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WYROK
z dnia 12 maja 2015 .
Sygn. akt P 46/13"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja — sprawozdawca

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrébel,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem sadu przedstawiajgcego pytanie prawne oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 12 maja 2015 r., pytania prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie:
czy art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.) w zakresie, w jakim z uwagi na znaczny uptyw czasu od dnia
doreczenia lub ogtoszenia decyzji, na podstawie ktérej strona nabyta prawo lub ekspektatywe
prawa, nie wytgcza dopuszczalnosci stwierdzenia jej niewaznosci z przyczyny okreslonej w art. 156
§ 1 pkt 2 ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz
art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolno$ci
(Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.),

orzeka:

Art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.z2013 .
poz. 267, ze zm.) w zakresie, w jakim nie wylgcza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji wyda-
nej z razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapit znaczny uptyw czasu, a decyzja byta
podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny z 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. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: sad pytajgcy) postanowieniem z 18 wrzesnia 2013 r.
(sygn. akt | SA/Wa 204/12) wystagpit do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 156 § 2 usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm;
dalej: k.p.a.) w zakresie, w jakim z uwagi na znaczny uptyw czasu od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji,
na podstawie ktérej strona nabyta prawo lub ekspektatywe prawa, nie wylgcza dopuszczalnosci stwierdzenia
jej niewaznosci z przyczyny okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz art. 1

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 21 maja 2015 r. w Dz. U. poz. 702.

—709 —



poz. 62 P 46/13 OTK ZU nr 5/A/2015

Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzgdzonego w Paryzu
dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokét nr 1).

1.1. Pytanie prawne zostato postawione na tle nastepujgcego stanu faktycznego:

Nieruchomosci potozone w granicach Warszawy ulegaty od 21 listopada 1945 r. komunalizacji na podsta-
wie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy
(Dz. U. Nr 50, poz. 279, ze zm.; dalej: dekret warszawski). W art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego przewidziano
mozliwo$¢ ztozenia przez wywtaszczonego wiasciciela, w terminie 6 miesiecy od objecia gruntu przez gmine,
wniosku o przyznanie mu prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za opfatg
symboliczng. Poprzednik prawny czeéci stron postepowania sgdowoadministracyjnego, na tle ktérego zadane
zostato pytanie prawne, nie ztozyt w terminie wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego. Nastepnie
zwrdcit sie on do prezydenta m.st. Warszawy o przywrdcenie terminu do ztozenia takiego wniosku, dopetniajgc
czynnosé, dla ktérej termin byt ustanowiony. Mocg decyzji prezydenta m.st. Warszawy z 25 pazdziernika 1948 r.
(dalej: decyzja z 1948 r.) termin do zlozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego zostat mu
przywrocony.

Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie (dalej: Kolegium), decyzjg z 4 maja 2011 r., stwierdzito
niewaznosc¢ decyzji z 1948 r. Kolegium uznato, ze decyzja zostata wydana z razgcym naruszeniem prawa, co sta-
nowi, zgodnie z art. 156 k.p.a., przyczyne stwierdzenia niewaznosci decyzji. Rozstrzygniecie to zostato utrzymane
w mocy decyzjg z 17 listopada 2011 r. wydang przez Kolegium w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy (dalej:
decyzja z 2011 r.). W uzasadnieniu wskazano, ze szesciomiesigczny termin do ztozenia wniosku o przyznanie
prawa wtasnosci czasowej, przewidziany w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, miat charakter terminu prawa
materialnego o skutkach prekluzyjnych, a jego przywrécenie nie byto dopuszczalne. Rozstrzygniecie Kolegium
zostato zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie przez spadkobiercéw bytych
wiascicieli przedmiotowej nieruchomosci. Skarzacy wniesli o stwierdzenie niewaznosci, wzglednie o uchylenie
wydanych decyzji przez Kolegium w obu instancjach.

1.2. Zdaniem sadu pytajgcego, mozliwos¢ wyeliminowania z obrotu prawnego, w drodze stwierdzenia niewaz-
nosci, decyzji przyznajgcej stronie okreslone prawa i ekspektatywy, wywotuje istotng watpliwosé konstytucyjng.
Decyzja z 1948 r., przywracajac termin do ztozenia wniosku, data stronie mozliwos$¢ skorzystania z trybu przewi-
dzianego w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, a tym samym nabycia (odzyskania) prawa do nieruchomosci. Sad
pytajacy zajat stanowisko, ze decyzja z 1948 r. przyznata jej adresatowi catkowicie uksztattowang ekspektatywe
nabycia prawa do nieruchomosci, zas decyzja z 2011 r. pozbawia nastepcéw prawnych tego prawa.

Sad pytajgcy zakwestionowat konstytucyjnosc¢ art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje on zadne-
go czasowego ograniczenia stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa. Podkreslit
przy tym, iz nie sposob zarzuci¢ Kolegium, ze bfednie zastosowato lub dokonato wadliwej wyktadni art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a. W orzecznictwie utrwalone jest bowiem stanowisko, ze sze$ciomiesigczny termin zgtoszenia wnio-
sku, przewidziany w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, jest terminem zawitym prawa materialnego i nie jest
przywracalny. Zarazem sad pytajgcy zauwazyt, ze literalne brzmienie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego nie
wskazuje charakteru okreslonego w nim terminu.

1.2.1. Sad pytajacy przypomniat, ze art. 156 § 2 k.p.a. nie wylagcza mozliwosci stwierdzenia niewaznosci
decyzji z uwagi na znaczny uptyw czasu, jezeli decyzja ta wydana zostata z razgcym naruszeniem prawa.
Wytgcza natomiast takg mozliwo$¢ po uptywie dziesieciu lat od wydania decyzji, ktéra dotknieta jest innymi
wadami powodujgcymi niewaznosc, tj. w razie wydania jej z naruszeniem przepisow o wtasciwosci, uprzedniego
rozstrzygniecia sprawy inng decyzjg ostateczna, skierowania jej do osoby niebedacej strong w sprawie bgdz
wad powodujgcych niewazno$¢ decyzji z mocy prawa. Zdaniem sgdu pytajgcego, uptyw czasu i jego wptywu
na akt administracyjny ma niezwykle istotne znaczenie w prawie administracyjnym. Przedawnienie o charakterze
niweczgcym powinno by¢ na gruncie prawa administracyjnego traktowane odmiennie anizeli w prawie cywilnym
lub w prawie karnym, bowiem korzystanie przez osobe z praw wynika co do zasady z aktu administracyjnego.
Sad pytajacy podkreslit tez, ze jednostka, ktéra korzysta z prawa, nie robi tego samowolnie, lecz wykonuje
uprawnienia zagwarantowane jej przez organ wiadzy publicznej. W sytuacji nabycia prawa lub ekspektatywy
w wyniku niezgodnego z prawem dziatania organu, w ocenie sgdu pytajgcego, rodzi sie pytanie, czy stuszne jest
rozwigzanie umozliwiajgce, bez zadnych granic czasowych, naktadanie sankcji (dolegliwosci) na strone, ktéra
przez bardzo dtugi okres wywodzita swoje prawa z aktu administracyjnego i jest przekonana o jego trwatosci.
Decyzja administracyjna jest dokumentem urzedowym sporzgdzonym w formie okreslonej przepisami prawa
przez powotane do tego organy wiadzy publicznej i z tego powodu korzysta z domniemania autentycznosci oraz
domniemania zgodnosci tresci z rzeczywistoscia.
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Zdaniem sadu pytajacego, brak ustanowienia ograniczenia czasowego w art. 156 § 2 k.p.a., a tym samym
nieuwzglednianie znacznego uptywu czasu, jako okolicznosci wytaczajgcej mozliwos¢ stwierdzenia, na pod-
stawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa, budzi watpliwosci.
Sad pytajgcy zakwestionowat sens ,poszukiwania sprawiedliwosci po kilkudziesieciu latach”, skoro przez dtugi
czas okreslony podmiot korzystat z aktu administracyjnego, jako jego adresat, i byto to przez organy dysponujgce
wtadztwem administracyjnym tolerowane i akceptowane.

Sad pytajgcy zauwazyt, ze nie byto zadnych przeszkdd, aby postepowanie w przedmiotowej sprawie wszczaé
wczesniej po wprowadzeniu do k.p.a. przestanki razgcego naruszenia prawa jako przyczyny stwierdzenia nie-
waznosci decyzji. Bylo to nastepstwem nowelizacji art. 137 k.p.a. na podstawie art. 11 pkt 78 ustawy z dnia
31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8, ze zm.; dalej: nowelizacja k.p.a. z 1980 r.). W ogtoszonym 28 marca
1980 r. (Dz. U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26) tekscie jednolitym k.p.a. przepisy regulujgce stwierdzenie niewaznosci
decyzji zostaty przeniesione z art. 137 do art. 156 k.p.a.

W opinii sagdu pytajgcego, konieczne jest zbadanie zgodnosci art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim nie
przewiduje wytgczenia mozliwosci wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji przyznajgcej okreslone prawo
lub ekspektatywe po bardzo znacznym uptywie czasu, z art. 2 Konstytucji, a w szczegdlnosci z wynikajaca
Z niego zasadg zaufania obywateli do organéw wtadzy publicznej. Zdaniem sadu pytajacego, brak wytgczenia
dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji dotknietej wadg okreslong w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. po ponad
szescdziesieciu latach moze stanowi¢ czynnik destabilizujgcy porzadek prawny. Sad powzigt powyzszg wat-
pliwos¢ w sytuacji, w ktorej wadliwy akt administracyjny przyznat stronie okreslone prawa, bgdz maksymalnie
uksztattowang ekspektatywe nabycia prawa, z ktérych strona nadal korzysta albo zamierza skorzystac.

Sad pytajacy zaakcentowat przy tym brak tozsamosci przedmiotowej sprawy oraz sytuacji, w ktorej wadliwa
decyzja nie kreowataby zadnego stosunku prawnego, j. nie przyznawataby stronie prawa (np. decyzja o odmowie
uwzglednienia wniosku lub decyzja o umorzeniu postepowania). W takiej sytuacji instytucja stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji jest wykorzystywana dla rewindykacji nieruchomosci znacjonalizowanych po Il wojnie Swiatowej.

W uwagach koncowych sad pytajgcy podkreslit, ze ma $wiadomo$¢, iz instytucja przedawnienia nie jest
konstytucyjnym prawem podmiotowym jednostki, jednakze ustanowienie przedawnienia (dawnosci) wynika
z zasady demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytuciji) i jest przejawem zasady bezpieczenstwa praw-
nego. Instytucja przedawnienia jest wrecz konieczna z punktu widzenia bezpieczenstwa obrotu i stabilizacji
stosunkéw cywilnoprawnych, a pewnos$¢ prawa jest ,koniecznym pierwiastkiem panstwa prawa” (tak w wyroku
TK z 1 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 14/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 97). Sad pytajgcy podkreslit, ze na gruncie
prawa administracyjnego stabilizacja stanow faktycznych, po okreslonym czasie, lezy bezwzglednie w interesie
porzadku publicznego. Podkreslit tym samym publiczny charakter przedawnienia w prawie administracyjnym,
ktore w Swietle art. 156 § 2 k.p.a. dotyczy innych przestanek stwierdzenia niewaznos$ci decyzji, np. wydania
decyzji niewaznej z mocy prawa. Sad pytajacy zauwazyt ponadto, ze z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji, wynika zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa oraz zasada bezpieczenstwa prawnego (zob. wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, OTK ZU
nr 7/1999, poz. 165).

1.2.2. Sad pytajacy przyjat, ze dopuszczalnos¢ pozbawienia prawa albo ekspektatywy nabycia prawa gwa-
rantowanego przez kilkadziesiagt lat wywotuje rowniez watpliwosci z powodu faktycznego pozbawienia osoby
przyznanego jej prawa. Sad zaprezentowat stanowisko, ze zgodnie z art. 1 Protokotu nr 1 skarzacy mieli uza-
sadnione prawo oczekiwac¢ uzyskania efektywnego korzystania z nieruchomosci stanowigcej wtasnos$c¢ ich spad-
kodawcy. Sad pytajgcy dodat, ze Europejski Trybunat Praw Cztowieka wielokrotnie stwierdzat naruszenie przez
Polske prawa do poszanowania wtasnosci przez eliminowanie w trybie nadzwyczajnym decyzji, na mocy ktérych
obywatele nabyli ekspektatywy praw majagtkowych, z uwagi na naruszenie zasady proporcjonalnosci.

Sad pytajgcy podkreslit, ze pierwszym i najwazniejszym wymaganiem wynikajgcym z art. 1 Protokotu nr 1
jest zgodnos¢ z prawem ingerencji wiadzy publicznej w spokojne korzystanie z mienia. Przepis ten wymaga réw-
niez, aby pozbawienie wtasnosci byto w interesie publicznym i realizowato uprawniony cel przy uzyciu srodkéw
pozostajgcych w rozsadnej proporcji do celu, ktéry ma byé realizowany. Sad pytajgcy zacytowat przy tym kilka
judykatow Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, dotyczgcych poszanowania prawa wtasnosci (orzeczenia
z: 27 stycznia 2000 r. w sprawie nr 33752/96; 23 listopada 2000 r. w sprawie nr 25701/94 i 15 wrzes$nia 2009 r.
w sprawie 10373/05; www.hudoc.echr.coe.int).

2. W imieniu Sejmu wyjasnienia w sprawie przedtozyt Marszatek Sejmu w pismie z 25 wrzesnia 2014 r.,

wnoszgc generalnie o stwierdzenie, ze art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim wsrdd okolicznosci, ktére po upty-
wie dziesieciu lat od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji nie mogg stanowié¢ przyczyny stwierdzenia jej
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niewaznosci, pomija wydanie z razgcym naruszeniem prawa decyzji przyznajacej prawo, jest zgodny z zasadg
bezpieczenstwa prawnego wywodzong z art. 2 Konstytuciji.

Ponadto Marszatek Sejmu wniost, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Try-
bunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), o umorzenie postepowania
w pozostalym zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.1. Uzasadniajgc swe stanowisko, Marszatek Sejmu na wstepie przedstawit kwestie natury formalnoprawne;.

Zauwazyt, ze z ujecia przez sad pytajacy zakresu zaskarzenia wynika, iz nie domaga sie on usuniecia
z obrotu catego art. 156 § 2 k.p.a., ale przede wszystkim zbadania, czy jest on regulacja petng z punktu widzenia
powotanych w pytaniu prawnym wzorcéw kontroli. Marszatek Sejmu stwierdzit, ze kwalifikacja wady zaskarzonej
regulacji jako pominiecia prawodawczego pozwala na merytoryczne rozpatrzenie niniejszej sprawy.

2.1.1. W kontekscie przestanki funkcjonalnej Marszatek Sejmu podnidst, ze ewentualne stwierdzenie niekon-
stytucyjnosci art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim odnosi sie do wszystkich wskazanych w art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a. przyczyn stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej, nie wptynie na przyszte orzeczenie pytajgcego
sgdu. Bez znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy toczacej sie przed tym sgdem bedzie ocena konstytucyjnosci
braku — ze wzgledu na uptyw czasu — ograniczenia mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej bez
podstawy prawne;j (art. 156 § 1 pkt 2 ab initio k.p.a.), gdyz przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji przez
rozstrzygniecie poddane kontroli pytajacego sgdu byto razgce naruszenie prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.).
Przedmiotem kontroli powinien wiec by¢ art. 156 § 2 k.p.a. jedynie w zakresie, w jakim ws$rdd okolicznosci, ktére
po uptywie dziesigciu lat od dnia dorgczenia lub ogtoszenia decyzji nie moga stanowi¢ przyczyny stwierdzenia
jej niewaznosci, pomija wydanie z razgcym naruszeniem prawa decyzji przyznajgcej prawo. W zwigzku z tym
Marszatek Sejmu wnidést o umorzenie postepowania odnosnie do pozostatego zakresu, ze wzgledu na niedo-
puszczalnosé wydania wyroku.

2.1.2. Marszatek Sejmu odnidst sie takze do zakresu zaskarzenia w czesci mowigcej o ,decyzji, na podsta-
wie ktorej strona nabyta prawo lub ekspektatywe prawa”. Podkreslit, ze w konsekwencji wydania decyzji organu
o przywrdceniu terminu do ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, jej adresaci nabyli
prawo do skorzystania z mechanizmu wykreowanego w tym przepisie, ktére traktuje on szerzej niz tylko ekspek-
tatywe. Zdaniem Marszatka Sejmu, przez prawa nabyte z decyzji administracyjnej — za przywotanymi pogladami
doktryny — nalezy rozumie¢ wszystkie ptyngce z jej rozstrzygniecia przysporzenia w sferze materialnopraw-
nej, ktére dopuszczajg okreslone dziatanie strony, lub tworzg podstawe domagania sie okreslonych zachowan
innych oséb, a takze okreslone, co do rodzaju i wielkosci, cigzgce na niej obowigzki. Z tego wzgledu, zdaniem
Marszatka Sejmu, konstrukcja zakresu zaskarzenia wymaga odniesienia sie do decyzji, na mocy ktoérej strona
nabyta prawo, i rezygnacji z dookreslenia, ze chodzi o decyzje, na podstawie ktérej nabywana jest ekspektatywa
prawa. Natozenie na gmine obowigzku uwzglednienia wniosku w okolicznosciach okre$lonych w art. 7 ust. 2
dekretu warszawskiego, zdaniem Marszatka Sejmu, oznacza, ze ustawodawca nadat zgdaniu ustanowienia praw
do nieruchomosci charakter roszczenia o prawa do nieruchomosci rozstrzyganego w trybie administracyjnym.

2.1.3. Marszatek Sejmu zglosit ponadto zastrzezenie w kwestii dopuszczalnosci rozstrzygniecia pytania
prawnego w zakresie kontroli zakwestionowanej regulacji z art. 1 Protokotu nr 1 ze wzgledu na brak wymaga-
nego uzasadnienia. Zdaniem Sejmu, sad pytajgcy ograniczyt sie wtasciwie do stwierdzenia, ze ,dopuszczalnosc
pozbawienia prawa lub ekspektatywy nabycia prawa gwarantowanego przez kilkadziesigt lat wywotuje réwniez
watpliwosci dotyczace faktycznego pozbawienia osoby przyznanego jej prawa”, i dodat jednoczesnie, ze watpliwo-
sciom tym skarzacy dali wyraz, wnoszac o kontrole sgdowg ostatecznej decyzji Kolegium. W zwigzku z brakiem
uzasadnienia zarzutu Marszatek Sejmu wnidst o umorzenie postepowania w tym zakresie na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK.

Ponadto, w opinii Marszatka Sejmu, przywotane przez sad pytajgcy judykaty Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka sg nierelewantne do rozpatrywanego problemu. Marszatek Sejmu podkreélit, Ze nawet jednak gdyby
uznac, ze orzeczenia te mogg stanowic¢ pewien punkt odniesienia dla kontroli art. 156 § 2 k.p.a. z art. 1 Protokotu
nr 1, to i tak powotanie sie na nie przez sgd pytajacy nie wyczerpuje — sygnalizowanego wczesniej — obowigzku
uzasadnienia postawionych zarzutéw, wynikajgcego z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK.

2.1.4. Zdaniem Marszatka Sejmu, sad pytajacy nie przedstawit rowniez w uzasadnieniu pytania prawnego
argumentédw za naruszeniem — wynikajgcej z art. 2 Konstytucji — zasady ochrony zaufania do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa, ktérg wskazat obok zasady bezpieczehstwa prawnego obywateli.

2.1.5. Podsumowujgc uwagi dotyczace zagadnien formalnoprawnych, Marszatek Sejmu wniést o umorzenie
postepowania w zakresie badania zgodnosci art. 156 § 2 k.p.a. z art. 1 Protokotu nr 1 oraz zasadg ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji), na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.
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2.2. Przystepujgc do omoéwienia zagadnien materialnoprawnych, Marszatek Sejmu zajat stanowisko, ze — zwa-
Zywszy, iz w niniejszej sprawie strony nabyty prawo na mocy decyzji wydanej bezspornie z razgcym naruszeniem
prawa — niezasadne jest analizowanie zakwestionowanej regulacji w swietle zasady ochrony praw nabytych.
Zarazem taki wniosek nie stoi na przeszkodzie, aby zasada bezpieczenstwa prawnego obywateli zostata uwzgled-
niona w charakterze wzorca kontroli w zwigzku z pytaniem o konstytucyjng dopuszczalno$¢ wytaczenia zasady
trwatosci decyzji ostatecznej, na podstawie ktdrej strona nabyta prawo i wzgledem ktérej oczekuje stabilnosci.

2.2.1. Zdaniem Marszatka Sejmu, odpowiedz na watpliwosci pytajgcego sadu sprowadza sie do rozstrzygnie-
cia problemu, czy odstapienie od zasady trwatosci decyzji ostatecznych, bedacej zabezpieczeniem praw na jej
podstawie nabytych, mozna uzasadni¢ z perspektywy wartosci chronionych konstytucyjnie, ktérych zachowanie
uzasadniatoby odstgpienie.

W opinii Marszatka Sejmu, granice obowigzywania zasady trwato$ci decyzji ostatecznych determinowane
sg rodzajem wadliwosci aktu, uzasadniajgcym jej wzruszenie w jednym z trybéw nadzwyczajnych. Przywota-
no przy tym teorie gradacji wad indywidualnych aktéw administracyjnych, zgodnie z ktdrg: najciezsze wady
sg podstawa stwierdzenia niewaznosci aktu, co niweczy jego skutki z moca wsteczng (ex tunc), wady ciezkie
dajg podstawe do wzruszenia (obalenia) aktu ze skutkiem ex nunc, a wady o niewielkim ciezarze gatunkowym
nie majg bezposredniego wplywu na waznos¢ i obowigzywanie aktu oraz prawa lub obowigzki jego adresatéw.

2.2.2. Nastepnie Marszatek Sejmu szczegodtowo przedstawit charakterystyke przewidzianej w art. 156 k.p.a.
instytucji stwierdzenia niewaznosci decyzji. Zauwazyt przy tym, ze Trybunat w wyroku z 16 pazdziernika 2012 r.
(sygn. K4/10, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 106) przyznat, ze art. 156 § 2 k.p.a. jest rozwigzaniem wzmacniajgcym
trwatos¢ decyzji administracyjnych. Dokonat tez przegladu dorobku orzeczniczego dotyczgcego pojecia ,razace
naruszenie prawa przy wydawaniu decyzji’, tj. jednej z przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji przewidzia-
nych w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

2.2.3. Marszatek Sejmu zajgt tez stanowisko, ze kwestionowane przez sad pytajgcy rozwigzanie jest wyrazem
Swiadomego zabiegu legislacyjnego. Konstytucyjna zasada praworzgdnosci, ktéra jest jedng z podstawowych
wartosci demokratycznego panstwa prawnego, nie daje bowiem argumentéw za sanacjg ciezkiego, kwalifikowa-
nego naruszenia prawa, ktérym jest dziatanie sprzeczne z przepisem prawa niebudzgcym watpliwosci interpre-
tacyjnych. Przyjecie bezwzglednej stabilnosci decyzji wydanych z razgcym naruszeniem prawa petryfikowatoby
stan bezprawnosci, co — zdaniem Marszatka Sejmu — trudno zaakceptowac w $wietle zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Przestanka wydania decyzji z razgcym naruszeniem prawa nie zostata arbitralnie zigno-
rowana przez ustawodawce przy konstruowaniu art. 156 § 2 k.p.a. Ponadto, prawodawca, biorgc pod uwage
wymagania wynikajgce z zasady demokratycznego panstwa prawnego i praworzadnosci, nie mégt zgodzic sie
na rozwigzanie normatywne, ktére pozwalatoby na pozostawanie w obrocie decyzji dotknietych najciezszymi
wadami, i umiescit te przestanke wsrdd pozytywnych przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji, ktérych
wadliwo$¢ nie moze byé sanowana przez uptyw czasu.

2.2.4. W wyjasnieniach Marszatka Sejmu zasygnalizowano tez, ze konsekwencjg stwierdzenia niewaznosci
decyzji jest mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej.

2.2.5. Stanowisko Sejmu dotyczgce zagadnien materialnoprawnych zamyka wniosek o stwierdzenie przez
Trybunat Konstytucyjny, ze art. 156 § 2 k.p.a., w zakresie wskazanym w petitum pytania prawnego, jest zgodny
z zasada bezpieczenstwa prawnego wywodzong z art. 2 Konstytucji.

3. Prokurator Generalny w pismie z 10 pazdziernika 2014 r. zajat stanowisko, ze art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie,
w jakim pomija wydanie decyzji administracyjnej z razgcym naruszeniem prawa, na podstawie ktérej jej adresat
nabyt prawo lub ekspektatywe prawa, jako przestanke wytgczajgca dopuszczalnos¢ stwierdzenia niewaznosci tej
decyzji po uptywie dziesieciu lat od dnia jej doreczenia lub ogtoszenia, jest zgodny z wyrazonymi w art. 2 Kon-
stytucji zasadami ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa
prawnego. W pozostatym zakresie, wobec niedopuszczalnosci wydania wyroku, postepowanie powinno zostac,
zdaniem Prokuratora Generalnego, umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

3.1. Odnoszac sie do zagadnien formalnoprawnych, Prokurator Generalny wyrazit opinie, ze — z uwagi na brak
przestanki funkcjonalnej — przedmiotem kontroli nie moze by¢ kwestionowana przez sad pytajgcy regulacja
w zakresie, w jakim nie wytgcza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej z powodu jej
wydania bez podstawy prawnej. W zwigzku z tym, zdaniem Prokuratora Generalnego, w tej czesci postepowa-
nie powinno zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

3.1.1. Zdaniem Prokuratora Generalnego, pytanie prawne nie spetnia formalnego wymogu przedstawienia
uzasadnienia zarzutu w zakresie dotyczgcym niezgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 1 Protokotu nr 1 oraz
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przytoczenia argumentéw na jego poparcie. Wobec niedopuszczalnosci wydania wyroku z tego powodu, Proku-
rator Generalny wniost o umorzenie postepowania w tej czesci na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

3.1.2. Prokurator Generalny rozwazyt, czy sformutowany przez sad pytajacy zarzut niekonstytucyjnosci
art. 156 § 2 k.p.a. dotyczy pominiecia, czy tez zaniechania ustawodawczego. W konkluzji przyjat, ze zarzut
podniesiony w pytaniu prawnym dotyczy pominiecia ustawodawczego. Prokurator Generalny uznat, ze — nieza-
leznie od oceny zasadnosci tego zarzutu — jest dopuszczalne merytoryczne rozpoznanie pytania przez Trybunat.

Prokurator Generalny sprecyzowat ponadto, ze przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie powinien by¢
art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim ustawodawca pominagt w tym przepisie wydanie decyzji administracyj-
nej z razgcym naruszeniem prawa, na podstawie ktérej jej adresat nabyt prawo lub ekspektatywe prawa, jako
przestanke wytaczajgcag dopuszczalnos¢ stwierdzenia niewazno$ci tej decyzji po uptywie dziesieciu lat od dnia
jej doreczenia lub ogtoszenia.

3.2. Na wstepie oceny merytorycznej zarzutéw, Prokurator Generalny uznat za dopuszczalng ocene kwe-
stionowanej regulacji z punktu widzenia jej zgodno$ci z obiema zasadami wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji,
tj. z zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasadg bezpieczenstwa
prawnego, mimo ze w pytaniu prawnym przytoczona zostata argumentacja gtéwnie na poparcie tezy o naruszeniu
zasady bezpieczenstwa prawnego.

3.2.1. Prokurator Generalny zauwazyt réwniez, ze kwestionowana regulacja niewatpliwie wprowadza odstep-
stwo od zasady trwatosci decyzji administracyjnych w postepowaniu administracyjnym, gwarantujgcej adresatom
decyzji prawa nabyte na ich podstawie. Nastepnie omoéwit instytucje stwierdzenia niewaznosci decyzji, zauwa-
zajgc, ze przestanka wydania decyzji z razgcym naruszeniem prawa ma odmienny charakter niz pozostate
przestanki wymienione w art. 156 § 1 k.p.a. Jest bowiem klauzula generalng, ktérej tre$¢ wymaga konkretyzacji
w okreslonym stanie faktycznym, gdyz brakuje w doktrynie i orzecznictwie jednolitego rozumienia tej przestanki.

3.2.2. Nastepnie Prokurator Generalny zauwazyt, ze ustawodawca swiadomie ograniczyt w art. 156 § 2 k.p.a.
stosowanie — wynikajgcej z art. 16 k.p.a. — zasady trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych, wprowa-
dzajgc rozwigzanie, ktére dopuszcza stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa
niezaleznie od uptywu czasu od dnia jej doreczenia lub ogtoszenia.

W opinii Prokuratora Generalnego, zasada trwatosci (stabilizacji) decyzji administracyjnych jest jednym z instru-
mentow stuzgcych realizacji w postepowaniu administracyjnym konstytucyjnej zasady bezpieczenstwa prawnego,
jednak kwestionowana regulacja, wprowadzajgca wyjatek od tej zasady, nie narusza konstytucyjnych zasad bezpie-
czenstwa prawnego, jak tez ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Prokurator
Generalny podkreslit, ze — wynikajgca z art. 2 Konstytucji — zasada bezpieczenstwa prawnego, jak tez zasada
trwatosci decyzji administracyjnych, nie maja charakteru bezwzglednego. Ustawodawca wprowadzit odstepstwa
od zasady trwatosci decyzji i dopuscit mozliwos¢ ich wzruszenia w postepowaniach nadzwyczajnych, ktérym jest
réwniez postepowanie zmierzajgce do stwierdzenia niewaznosci decyzji. Ponadto podkreslit, ze zakres mozliwo-
$ci wzruszenia decyzji, w tym brak jej ograniczenia czasowego, zalezy od rodzaju wady, jaka jest ona obarczona.

Prokurator Generalny zaznaczyt tez, ze odstgpienie od zasady bezpieczenstwa prawnego jest uzasadnione
w szczegolnych okolicznosciach, gdy przemawiajg za tym inne konstytucyjne zasady, i wskazat wyroki Trybunatu,
w ktorych dopuszczono odstgpienie od zakazu stosowania nowych norm do sytuacji zaistniatych przed wejsciem
w zycie tych norm (zob. wyroki z: 10 grudnia 2007 r., sygn. P 43/07, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 155; 23 kwietnia
2013 r.,, sygn. P 44/10, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 39).

3.2.3. W dalszej czesci swego pisma Prokurator Generalny podkreslit, ze w doktrynie prawa administracyjnego
koncepcje wadliwosci decyzji administracyjnej wyprowadza sie z uwzglednieniem dwdch podstawowych warto-
$ci, tj. praworzgdnego dziatania organéw administracji publicznej oraz ochrony praw nabytych przez obywatela
na podstawie dziatania administracji publicznej. Zgodnie z art. 7 Konstytucji organy wtadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa, a w swietle art. 6 k.p.a. organy administracji publicznej dziatajg na podstawie
przepisow prawa.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, przyjete w kwestionowanej regulacji rozwigzanie, umozliwiajace nie-
ograniczone w czasie stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej dotknietej wadg w postaci wydania
jej z razagcym naruszeniem prawa, znajduje oparcie w zasadzie legalizmu (praworzadnosci) dziatania organow
wiadzy publicznej, gdyz pozostawienie decyzji w obrocie prawnym nie mogtoby zosta¢ zaakceptowane w pra-
worzadnym panstwie. Zasada legalizmu (praworzgdnosci) stanowi, w opinii Prokuratora Generalnego, konstytu-
cyjne uzasadnienie przewidzianej w kwestionowanej regulacji dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznos$ci decyzji
administracyjnej wydanej z razgcym naruszeniem prawa bez zadnych ograniczen czasowych, a tym samym
odstgpienia od reguty trwatosci decyzji w postepowaniu administracyjnym.
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Prokurator Generalny wyrazit tez opinie, ze w odniesieniu do kwestionowanej regulacji, konstytucyjnej zasa-
dzie legalizmu (praworzadnosci) dziatania organéw panstwa nalezy przyznac pierwszenstwo przed wartosciami
znajdujgcymi sie u podstaw zasady bezpieczenstwa prawnego. Prowadzi to, jego zdaniem, do ogélnego wniosku,
ze kwestionowana przez sad pytajgcy regulacja nie narusza konstytucyjnych zasad bezpieczenstwa prawnego
i zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

3.2.4. W koncowej czesci swego pisma Prokurator Generalny odnidst sie do zasady ochrony praw nabytych
wynikajacej z art. 2 Konstytucji. Podkreslit, ze rowniez ta zasada nie ma charakteru bezwzglednego, bo jej ogra-
niczenie jest dopuszczalne, jezeli przemawia za tym inny konstytucyjnie chroniony interes publiczny, a ponadto
zakresem ochrony objete sg tylko prawa stusznie nabyte (zob. wyroki TK z: 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99;
24 Jutego 2010 r., sygn. K 6/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 15; 29 maja 2012 r,, sygn. SK 17/09, OTK ZU
nr 5/A/2012, poz. 53).

W zwigzku z tym Prokurator Generalny wyrazit opinie, ze poniewaz kwestionowana regulacja dotyczy naby-
cia prawa na podstawie decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa, w sposob, ktory jest nie do przyjecia
w praworzadnym panstwie, to uprawnienia nabyte na podstawie takiej decyzji nie korzystajg z, wynikajgcej
z art. 2 Konstytucji, zasady ochrony praw nabytych. Dodat, ze pozostawienie takiej decyzji w obrocie prawnym
— ze wzgledu na uptyw czasu — mogtoby negatywnie oddziatywaé na sytuacje prawng osob trzecich, ktérych
dotyczytyby skutki prawne decyz;ji.

Na rozprawie 12 maja 2015 r. uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete w pismach.
]}

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zakres przedmiotowy pytania prawnego.

1.1. Przedmiotem kontroli w niniejszym postepowaniu Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie (dale;j:
sad pytajgcy) uczynit art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. 22013 r. poz. 267, ze zm.; dalej: k.p.a.), ktéry odnosi sie do art. 156 § 1 k.p.a. Przepisy te majg naste-
pujgce brzmienie:

JArt. 156. § 1. Organ administracji publicznej stwierdza niewaznos$c¢ decyzji, ktéra:

1) wydana zostata z naruszeniem przepiséw o wtasciwosci;

2) wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa;

3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzjg ostateczna;

4) zostata skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie;

5) byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter trwaty;

6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara;

7) zawiera wade powodujgcg jej niewaznos¢ z mocy prawa.

§ 2. Nie stwierdza sie niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3, 4i 7, jezeli od dnia jej
doreczenia lub ogtoszenia uptyneto dziesiec lat, a takze gdy decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne”.

W art. 156 § 2 k.p.a. wytgczono mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji ze wzgledu na uptyw czasu
czesciowo, tj. w odniesieniu do niektérych wad decyzji. Po uptywie dziesieciu lat od wydania lub ogtosze-
nia decyzji nie jest mozliwe stwierdzenie jej niewaznosci, mimo ze zostata wydana z naruszeniem przepiséw
o wiasciwosci, bgdz wydana mimo uprzedniego rozstrzygniecia sprawy inng decyzjg ostateczng, badz zostata
skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie, badz tez zawiera wade powodujaca jej niewaznos¢ z mocy
prawa. Po uptywie powyzszego dziesiecioletniego terminu nadal jest natomiast mozliwe stwierdzenie niewaznosci
decyzji, ktéra zawiera inne wady przewidziane w art. 156 § 1 k.p.a., {j. ktéra zostata wydana bez podstawy prawnej
lub z razgcym naruszeniem prawa, lub byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter
trwaty, badz decyzji, ktéra w razie wykonania wywotataby czyn zagrozony karg.

Przedmiotem niniejszego postepowania byta konstytucyjna ocena art. 156 § 2 k.p.a., w ktérym nie przewi-
dziano wytaczenia stwierdzenia niewaznosci z uwagi na uptyw czasu decyzji, ktéra zostata wydana z razgcym
naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.). Mozliwo$¢ wyeliminowania, przyznajgcej okreslone prawa
lub ekspektatywy, decyzji z obrotu prawnego, mimo znacznego uptywu czasu od jej wydania, w opinii sadu
pytajacego, rodzi konstytucyjne watpliwosci.
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1.2. Sad pytajacy jako wzorzec kontroli wskazat art. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej. W uzasadnieniu
pytania sgd pytajgcy zarzuca kwestionowanej regulacji naruszenie wzorca konstytucyjnego przez to, ze dopusz-
cza stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej z razgcym naruszeniem prawa niezaleznie
od tego, jaki czas uptynat od jej ogtoszenia lub doreczenia stronie, a ponadto mimo to, iz z decyzji tej strona
wywodzita swoje prawa w przekonaniu o jej trwatosci.

1.3. Pytanie prawne zawiera watpliwos¢, czy z klauzulg demokratycznego panstwa prawnego, w szczegdl-
nosci z wyptywajgcg z niej zasadg pewnosci prawa oraz zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, jest zgodna regulacja, ktora przewiduje dopuszczalnos¢ stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyj-
nej, bez wzgledu na to, jaki okres uptynat od jej doreczenia lub ogtoszenia.

Sad pytajgcy stanat na stanowisku, ze z zasad tych wynika obowigzek ustawodawcy uksztattowania regu-
lacji prawnych, ktére bedg sprzyjaty wygaszaniu — wraz z uptywem czasu — stanu niepewnosci, ktory istnieje
w okresie, w ktdrym mozliwe jest stwierdzenie niewaznosci decyzji. Instytucja tzw. przedawnienia (tj. ogranicze-
nie czasowe mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji), ktéra nie zostata w petni przewidziana w art. 156
§ 2 k.p.a., jest — zdaniem sadu pytajacego — konieczna z punktu widzenia bezpieczenstwa obrotu i stabilizacji
stosunkéw cywilnoprawnych.

W opinii sgdu pytajacego, brak wytgczenia dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznos$ci decyzji po znacznym
uptywie czasu — w rozpatrywanej sprawie: po ponad szesédziesieciu latach — moze stanowi¢ czynnik desta-
bilizujgcy porzadek prawny, w szczegdlnosci w sytuaciji, w ktérej wadliwy akt administracyjny przyznat stronie
okreslone prawa, bgdz maksymalnie uksztattowang ekspektatywe prawa, z ktérych strona nadal korzysta albo
zamierza skorzystac.

1.4. W rozpoznawanej przez sad pytajgcy sprawie, na tle ktérej zostato zadane pytanie prawne, zrodzita
sie kwestia, czy decyzja w sprawie przywrécenia terminu do dokonania czynnosci, o ktérej mowa w art. 7
ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wkasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy
(Dz. U. Nr 50, poz. 279, ze zm.; dalej: dekret warszawski) — jako akt administracyjny rozstrzygajgcy zgodnie
z wnioskiem strony, ale wydany z razgcym naruszeniem prawa (na wniosek ztozony po uptywie terminu) — powin-
na podlega¢ stwierdzeniu niewaznosci.

Przedstawione w pytaniu prawnym watpliwosci odnoszg sie do sytuacji nabycia przez jednostke prawa lub
jego ekspektatywy w rezultacie niezgodnego z prawem dziatania organu. Sad pytajgcy w takiej sytuacji — majgc
na wzgledzie wynikajgcg z art. 2 Konstytucji zasade demokratycznego panstwa prawa — kwestionuje stusznos¢
rozwigzania, ktére bez zadnych ograniczen czasowych pozwala na natozenie sankcji (dolegliwosci) na strone,
ktéra przez bardzo dtugi okres wywodzita swoje prawa z aktu administracyjnego z przekonaniem o jego trwatosci.

2. Dopuszczalnos¢ kontroli merytoryczne;.

2.1. Trybunat przed przystgpieniem do merytorycznej oceny zakwestionowanej regulacji ustalit, ze pytanie
prawne spetnia przestanki okre$lone w art. 193 Konstytucji oraz 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 TK).

Pytanie zostato zadane przez uprawniony podmiot i dotyczy zgodnosci przepisu ustawy z Konstytucja, a tym
samym spetniona zostata przestanka podmiotowa i przedmiotowa.

2.2. Sad pytajgcy uprawdopodobnit, ze rozstrzygniecie pytania prawnego w czesci dotyczgcej pominiecia
w art. 156 § 2 k.p.a. stwierdzenia niewaznos$ci decyzji z przyczyny (wady) przewidzianej w art. 156 § 1 pkt 2
in fine k.p.a. ma wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w toku ktérej pytanie zostato przedstawione, a tym samym
odnosnie do tej czesci pytania spetniona zostata przestanka funkcjonalna.

W razie stwierdzenia przez Trybunat zgodnosci zaskarzonej regulacji z Konstytucjg nastgpitoby potwierdze-
nie domniemania jej konstytucyjnosci. Sad pytajacy bytby woéwczas zwigzany takg oceng. Natomiast w razie
stwierdzenia niekonstytucyjnosci zaskarzonej regulacji wyrok Trybunatu miatby charakter wyroku zakresowego
dotyczacego pominigcia prawodawczego. Mimo ze przedmiotem orzekania jest art. 156 § 2 k.p.a., to stwier-
dzenie niekonstytucyjnos$ci rzutowatoby na sposéb dokonywania wykfadni art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. Wyrok
nie powodowatby wprawdzie zmiany normatywnej, ale wskazywatby sgdowi konstytucyjny sposdb rozwigzania
powstatej kwestii.

Wyrok stwierdzajgcy niezgodnos¢ z Konstytucja nie oznaczatby derogaciji art. 156 § 2 k.p.a. ani jego czesci.
Wéwczas nie wystgpityby typowe skutki stwierdzenia niekonstytucyjnosci, ktére polegajg na wydaniu przez
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sad pytajacy orzeczenia z pominieciem regulacji niezgodnej z Konstytucjg. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci
w zakresie pominiecia prawodawczego oznaczatoby jednak konieczno$¢ dokonania przez sad pytajacy wyktadni
art. 156 § 2 w zwigzku z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. z uwzglednieniem sposobu wazenia zasad: praworzgdnosci
(legalizmu), bezpieczenstwa prawnego oraz zaufania obywatela do panstwa (lojalnosci panstwa). Wazenie tych
zasad stanowi podstawe dokonania wykfadni art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zgodzie z Konstytucjg. Inaczej méwigc,
wynik tego wazenia ma wptyw na sposéb rozumienia ustawowego wyrazenia ,z razgcym naruszeniem prawa”.
Wyrok stwierdzajgcy niekonstytucyjnos¢ zaskarzonej regulacji otwieratby wiec droge do innej wyktadni art. 156
k.p.a. Z uwagi na kasacyjny charakter orzeczen sgdéw administracyjnych, sad, dziatajgc na podstawie art. 145
§ 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. z 2012 r. poz. 270), mégtby wowczas uchyli¢ zaskarzone decyzje Samorzgdowego Kolegium Odwotaw-
czego w Warszawie (dalej: Kolegium).

2.3. Sad pytajagcy nie uprawdopodobnit, ze wptyw na rozstrzygnigcie sprawy, na tle ktorej pytanie zostato
przedstawione, miatoby rozstrzygniecie Trybunatu w czesci dotyczgcej pominiecia w art. 156 § 2 k.p.a. stwier-
dzenia niewaznosci decyzji z przyczyny (wady) przewidzianej w art. 156 § 1 pkt 2 ab initio k.p.a. W pytaniu
prawnym jest mowa o art. 156 § 2 k.p.a. ,w zakresie, w jakim z uwagi na znaczny uptyw czasu (...) nie wytgcza
dopuszczalnosci stwierdzenia jej niewaznosci z przyczyny okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”. Z uzasadnienia
pytania wynika jednak, ze bezposredni wptyw na wynik postepowania sgdowoadministracyjnego ma kontrola
art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim przewidziane w tym przepisie ograniczenie czasowe mozliwosci stwier-
dzenia niewaznosci decyzji nie dotyczy drugiej z przyczyn wyliczonych w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., tj. wydania
decyzji z razgcym naruszeniem prawa.

Zwigzku z postepowaniem przed sgdem pytajgcym, a tym samym bezposredniego wptywu na jego wynik,
nie miataby natomiast kontrola braku w art. 156 § 2 k.p.a. ograniczenia czasowego stwierdzenia niewaznosci
decyzji z pierwszej przyczyny wyliczonej w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., tj. z powodu wydania decyzji bez podstawy
prawnej. Ponadto z uzasadnienia zadanego przez sad pytania prawnego oraz z przedmiotu sprawy rozpo-
znawanej przez sad pytajacy jednoznacznie wynika, ze pytanie o zgodnos¢ z Konstytucjg i Protokotem nr 1
do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonym w Paryzu dnia 20 marca
1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokdt nr 1) nie dotyczy stwierdzenia niewaznosci
decyzji wydanej bez podstawy prawnej, mimo ze w samej tresci pytania nie zawarto takiego ograniczenia. Nie
wystepuje wiec przestanka funkcjonalna merytorycznego rozpoznania sprawy w czesci obejmujacej brak ogra-
niczenia czasowego stwierdzenia niewaznosci decyzji z pierwszej przyczyny przewidzianej w art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a. Postepowanie w tej czesci zostato umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu
na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

2.4. Odnoszac sie do watpliwosci zgtoszonych w pismach Marszatka Sejmu i Prokuratora Generalnego,
Trybunat stwierdzit, ze poza czescig pytania, ktéra odnosi sie do pominiecia w art. 156 § 2 k.p.a. odniesienia
do art. 156 § 1 pkt 2 ab initio k.p.a., brak byto podstaw do umorzenia postepowania z uwagi na brak przestanki
funkcjonalnej, jak tez z uwagi na brak uzasadnienia zarzutéw przez sad pytajacy.

Przedmiotem pytania prawnego jest pominigcie ustawodawcze, ktére moze by¢ przedmiotem badania przez
Trybunat. Ustawodawca w art. 156 § 2 k.p.a. uregulowat problematyke oddziatywania uptywu czasu na dopusz-
czalnos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej. W ocenie sgdu pytajgcego zrobit to w sposdb nie-
kompletny, bo wytgczajgc mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji z uwagi na uptyw czasu, pomingt jedng
z przyczyn (wad decyzji) wyliczonych w art. 156 § 1 k.p.a., ktéra powinna byta zosta¢ objeta kwestionowang
regulacja.

Sad pytajacy przedstawit odpowiednie uzasadnienie zarzutu niezgodnosci art. 156 § 2 k.p.a. z art. 2 Kon-
stytucji, w tym wskazat relewantne zasady konstytucyjne. W pytaniu prawnym podniesiono, ze zasada ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest wywodzona z art. 2 Konstytucji oraz zacytowano
orzeczenia Trybunatu dotyczace tej zasady.

2.5. Aby oceni¢ konstytucyjno$¢ zakwestionowanego unormowania stwierdzenia niewaznosci decyzji w spe-
cyficznej sytuacji nabycia przez jednostke prawa lub ekspektatywy jego nabycia, niezbedne jest uwzglednienie
charakteru wniosku sktadanego w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, genezy art. 156 k.p.a., charakteru
instytucji stwierdzania niewaznosci decyzji jako wyjatku od reguly trwatosci decyzji oraz cech przestanki (wady)
,razgcego naruszenia prawa” przy wydawaniu decyzji.
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3. Skutki przywrdcenia terminu do ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego.

3.1. W sprawie, na tle ktérej zostato zadane pytanie prawne, wydano decyzje o przywrdceniu terminu do zto-
zenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, a nastepnie stwierdzono niewaznos¢ tej decyzji
w trybie art. 156 k.p.a. Aby rozwazy¢ konstytucyjnos$¢ tego ostatniego przepisu przydatne jest uwzglednienie
specyfiki i skutkdw tego wniosku oraz kontekstu spoteczno-gospodarczego dekretu warszawskiego.

21 listopada 1945 r. nastgpita komunalizacja gruntéw potozonych w Warszawie. Na skutek art. 1 dekretu
warszawskiego:

—w odniesieniu do dziatek niezabudowanych — dotychczasowi wiasciciele zostali pozbawieni prawa wtasnosci
swoich gruntéw,

— w odniesieniu do dziatek zabudowanych, dla ktérych urzagdzona byta jedna ksiega hipoteczna dla gruntu
oraz znajdujgcych sie na nim budynkéw — dotychczasowi wtasciciele zostali pozbawieni jedynie prawa wiasno-
$ci gruntu, natomiast (z zastrzezeniem art. 5 oraz art. 8 dekretu warszawskiego) zachowali prawo wtasnosci
budynkdéw potozonych na tych gruntach,

— w odniesieniu do dziatek zabudowanych, dla ktérych urzgdzone byly oddzielne ksiegi hipoteczne dla gruntu
i dla znajdujacych sie na nim budynkodw lub ich czesci (jezeli w mys| dotychczasowych przepiséw stanowity one
odrebne od gruntéw nieruchomosci) — dotychczasowi wiasciciele budynkéw (ich czesci) potozonych na tych
gruntach zachowali swoje prawo wiasnosci (zob. W. Biatoglowski, R. Dybka, Dekret o wtasnosci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze miasta stotecznego Warszawy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 26-27).

W odniesieniu do gruntu zabudowanego - jakim byta nieruchomosé¢, ktérej dotyczy sprawa rozpoznawana
przez sad pytajgcy — zmiana stosunkéw wiasnosciowych zalezata od szczegdlnych warunkow, tj. objecia gruntu
przez gmine w posiadanie oraz od uptywu terminu szesciu miesiecy na zgtoszenie przez uprawnione osoby
wniosku o przyznanie praw do gruntu. Zgodnie z art. 8 dekretu warszawskiego status prawny budynku (albo jego
czesci) jako odrebnej nieruchomosci utrwalat sie w razie uwzglednienia wniosku o przyznanie prawa wieczystej
dzierzawy z czynszem symbolicznym albo prawa zabudowy za optatg symboliczng, o ktérych mowa w art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego. Natomiast w razie odmowy uwzglednienia takiego wniosku badz z chwilg uptywu
terminu na jego ztozenie, budynek z mocy prawa stawat sie czescig sktadowg nieruchomosci gruntowej, a tym
samym przechodzit na wtasno$¢ gminy. Nastgpcg prawnym m.st. Warszawy, na mocy art. 32 ust. 2 ustawy
z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wiadzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130, ze zm.),
stat sie Skarb Panstwa.

3.2. W rozpoznawanej sprawie istotne znaczenie ma konstrukcja przewidziana w art. 7 ust. 1 dekretu war-
szawskiego. Dotychczasowy wiasciciel gruntu (albo prawni nastepcy wtasciciela, bedacy w posiadaniu gruntu,
lub osoby reprezentujgce jego prawa) mogli w ciggu szesciu miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu przez
gmine m.st. Warszawy zgtosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie prawa wieczystej dzierzawy z czynszem
symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng. Mocg art. XXXIX § 1 dekretu z dnia 11 pazdziernika
1946 r. — Przepisy wprowadzajace prawo rzeczowe i prawo o ksiegach wieczystych (Dz. U. Nr 57, poz. 321,
ze zm.) prawo wieczystej dzierzawy oraz prawo zabudowy zostaty przeksztatcone w prawo wtasnosci czasowej,
zgodnie za$ z art. XXXIX § 2 w zwigzku z art. 100 § 1 dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. — Prawo rzeczowe
(Dz. U. Nr 57, poz. 319, ze zm.), wnioski nierozpoznane do 31 pazdziernika 1946 r. bgdz ztozone po tym dniu
zatatwiane byty jak wnioski o przyznanie wtasnosci czasowej. Nastepnie, zgodnie z art. 41 i art. 40 ust. 1 ustawy
z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 32, poz. 159, ze zm.), prawo
wilasnosci czasowej zostato przeksztatcone w prawo uzytkowania wieczystego, a nierozpoznane do 22 pazdzier-
nika 1961 r. wnioski, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, zgodnie z art. 40 ust. 1 tej ustawy,
miaty by¢ rozpoznawane jako wnioski o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste.

Poczatek terminu na zgtoszenie powyzszego wniosku liczony byt od objecia nieruchomosci w posiadanie
przez gming, co — w rozumieniu przyjetym w rozporzgdzeniach wykonawczych — nastepowato nie w sposob
fizyczny, lecz przez opublikowanie numeru organu urzedowego Zarzadu Miejskiego ze stosownym ogtoszeniem
0 objeciu. Ponadto takie obejmowanie rozciggniete byto w czasie i nastepowato w r6znych momentach odnosnie
do réznych warszawskich nieruchomosci.

W mysl art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, dotychczasowy wiasciciel gruntu (jak tez prawni nastepcy
wilasciciela, bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby reprezentujgce jego prawa, a jezeli chodzi o grunty oddane
na podstawie obowigzujacych przepisow w zarzad i uzytkowanie — uzytkownicy gruntu) mégt w ciggu szesciu
miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu przez gmine zgtosi¢ wniosek o przyznanie mu na tym gruncie
prawa wiasnosci czasowej (nastepnie wieczystej dzierzawy i uzytkowania wieczystego) lub prawa zabudowy.
Jednocze$nie na gmine natozono obowigzek uwzglednienia wniosku, co powodowato, ze wraz ze ztozeniem
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wniosku byty wtasciciel nabywat ekspektatywe uzyskania prawa do nieruchomosci. Zgodnie bowiem z art. 7
ust. 2 i 4 dekretu warszawskiego, ,[glmina uwzgledni wniosek, jezeli korzystanie z gruntu przez dotychczasowego
wiasciciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania (...)", a ,[w] przypadku nie-
uwzglednienia wniosku, gmina zaofiaruje uprawnionemu, w miare posiadania zapasu gruntow — na tych samych
warunkach dzierzawe wieczystg gruntu rownej wartosci uzytkowej, bgdz prawo zabudowy na takim gruncie”.
W razie niezgtoszenia wniosku lub nieprzyznania z jakichkolwiek innych przyczyn dotychczasowemu wiascicie-
lowi wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy, gmina obowigzana byta ui$ci¢ odszkodowanie w wysokosci
obliczanej zgodnie z art. 9 dekretu warszawskiego.

Od zlozenia powyzszego wniosku i uwzglednienia go zalezat ponadto status prawny zabudowan usytu-
owanych na danym gruncie. Zgodnie z art. 5 dekretu warszawskiego, budynki znajdujgce sie na gruntach,
przechodzacych na wtasnos¢ gminy m.st. Warszawy, pozostawaty po wejsciu w zycie dekretu warszawskiego
wiasnoscig dotychczasowych wiascicieli. Jednak w Swietle art. 8 dekretu warszawskiego w razie nieprzyznania
dotychczasowemu wtascicielowi gruntu wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy wszystkie budynki, potozone
na gruncie, przechodzity na wtasno$¢ gminy, ktéra obowigzana byta wyptaci¢ wiascicielowi odszkodowanie
za budynki, nadajace sie do uzytkowania lub naprawy. Tym samym natozenie na gmine obowigzku uwzglednie-
nia wniosku w okolicznosciach okreslonych w art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego oznaczato, iz ustawodawca
nadat — wyrazonemu przez ztozenie stosownego wniosku — zgdaniu ustanowienia praw do gruntu charakter
ekspektatywy (roszczenia o przeniesienie okreslonego prawa do nieruchomosci rozstrzyganego w trybie admi-
nistracyjnym). Spetnienie tego zgdania oznaczato przy tym, ze komunalizacji nie ulegng zabudowania potozone
na przedmiotowym gruncie. Wprowadzone w 1945 r. rozwigzanie, przewidujgce zachowanie przez dotychcza-
sowych wiascicieli praw do budynkdw znajdujacych sie na gruncie i stanowigce odejscie od zasady superficies
solo cedit, miato by¢ wiec tymczasowe. W braku ztozenia przez bytego wtasciciela wniosku w trybie art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego, nastepowata komunalizacja wtasnosci zabudowan, a w razie rozpatrzenia wnioskow
poprzednich wtascicieli dotyczgcych gruntow uzyskiwali oni dodatkowo (wzgledem zabudowan) prawo do gruntu.

W zwigzku z powyzszym, czesciowo odmiennie niz w stanowisku Sejmu, przyjgé trzeba, ze nabycie przez
adresatow decyzji prawa do skorzystania z mechanizmu wykreowanego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszaw-
skiego, w konsekwencji przywréceniu im terminu do ztozenia wniosku mocg decyzji z 1948 r., jest co najmniej
szeroko rozumianym nabyciem ekspektatywy prawa. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze zakwalifikowanie przywro-
cenia terminu do ztozenia wniosku, co nastgpi¢ mogto tylko z dopetnieniem tej czynnosci, jako nabycie szeroko
rozumianego prawa w rozumieniu prawa administracyjnego, nie powodowatoby odmiennej oceny konstytucyjnej
W niniejszej sprawie.

3.3. Obecnie przyjmuje sie w orzecznictwie, ze przewidziany w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego sze-
Sciomiesieczny termin byt terminem zawitym prawa materialnego, ktéry nie podlegat przywrdceniu. Tym samym
przyjmuje sie, ze ztozenie wniosku z uchybieniem terminu, podobnie jak nieztozenie wniosku, skutkowato wyga-
Snieciem roszczen o ustanowienie prawa na rzecz bytego witasciciela. Poglad o wygasnieciu uprawnien z upty-
wem tego terminu i braku mozliwo$ci jego przywrdcenia zostat zaprezentowany w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego i obecnie dominuje (wyroki NSA z: 4 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 1087/04; 23 listopada
2005 r., sygn. akt | OSK 133/05; 30 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | OSK 85/09, www.orzeczenia.nsa.gov.pl).
Poglad taki ugruntowat sie po uchwale skfadu pieciu sedzidw NSA z 14 pazdziernika 1996 r., sygn. akt OPK
19/96 (ONSA nr 2/1997, poz. 56), w ktérej wskazano, ze do ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu war-
szawskiego nie majg zastosowania art. 58-60 k.p.a., umozliwiajgce przywrdcenie terminu. Ta uchwata sktadu
pieciu sedziow NSA zapadta po zwrdceniu sie przez Kolegium z pytaniem prawnym. Watpliwosci Kolegium
co do charakteru terminu okreslonego w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego byly spowodowane w szczegél-
nosci tym, ze w dekrecie przewidziano niezbyt jasng zasade oznaczania terminu, poniewaz gmina decydowata
0 momencie objecia w posiadanie poszczegdlnych gruntéw, a tym samym o momencie, w ktdrym mozliwe byto
ztozenie wniosku. Zdaniem Kolegium, przyznanie takiemu rozwigzaniu cechy skutecznego ustanowienia termi-
nu prekluzyjnego, od ktérego uptywu zalezg przynajmniej czesciowo mozliwosci odzyskania utraconych praw,
pozostawatoby w sprzecznosci z zasadami praworzgdno$ci. Zadajgce pytanie Kolegium zaproponowato uznanie
ztozenia wniosku okreslonego w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego za czynno$¢ procesowg, co umozliwiatoby
przywrocenie terminu do jego ztozenia. Naczelny Sad Administracyjny nie podzielit takiego stanowiska. Zauwa-
zyt, ze z tego przepisu nie wynika, ze roszczenie wygasa, jednak przyjat, ze termin okreslony w art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego jest terminem prawa materialnego. Naczelny Sad Administracyjny wyrazit jednocze$nie
watpliwosci co do rozwigzania polegajgcego na tym, ze termin uptywat dla poszczegodlnych dotychczasowych
wiascicieli w réznym czasie, jednak uznat, ze nie jest to argument przemawiajgcy za odrzuceniem tezy o charak-
terze prawnomaterialnego terminu zawitego. Dodat tez, Ze ,unormowanie dotyczgce tzw. gruntéw warszawskich,

- 719 -



poz. 62 P 46/13 OTK ZU nr 5/A/2015

w tym takze dotyczagce terminu sktadania wnioskow o przyznanie dotychczasowym wtascicielom (ich nastepcom
prawnym) prawa wieczystego uzytkowania, budzito i budzi nadal istotne zastrzezenia. Jest to jednak kwestia,
ktora nie podlega kognicji Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Sad moze jedynie stwierdzi¢, ze obecnie umoz-
liwienie tym osobom realizacji ich praw wymaga zabiegu legislacyjnego”.

Okolicznos¢, ze art. 7 dekretu warszawskiego nie stanowit wyraznie, iz przewidywat termin, ktory ograniczat
w czasie dochodzenie praw podmiotowych, a jego bezskuteczny uptyw powodowat wygasniecie prawa, mogta
by¢ przyczyng odmiennego rozumienia tego przepisu przez kilkadziesigt lat przed powyzszg uchwatg skta-
du pieciu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego. O braku jednolitego rozumienia art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego moze $wiadczy¢ — bedgca wyrazem odmiennego pogladu — decyzja o przywrdceniu terminu
do ztozenia wniosku przewidzianego w tym przepisie, ktéra w sprawie bedacej przedmiotem rozpoznania przez
sad pytajgcy zostata wydana w 1948 r.

3.4. Badane przez sad pytajacy decyzje Kolegium z 2007 r. stwierdzajg niewaznos$¢ decyzji z 1948 r. Skutkiem
decyzji z 1948 r. oraz ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego byto przyznanie jej adresatowi
catkowicie uksztattowanej ekspektatywy nabycia (de facto — czesciowego odzyskania) prawa do gruntéw w trybie
art. 7 ust. 2-4 dekretu warszawskiego. Posrednim skutkiem tej decyzji, w powigzaniu z decyzjg o przyznaniu
dotychczasowemu wiascicielowi gruntu wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy gruntu, byloby tez, w swietle
art. 8 dekretu warszawskiego, dalsze przystugiwanie adresatowi (brak wywlaszczenia na rzecz gminy) prawa
do zabudowan usytuowanych na tym gruncie.

4. Geneza obecnego modelu stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjne;.

4.1. Stan prawny dotyczgcy eliminacji wadliwej decyzji z obrotu byt zmieniany. W pierwotnym brzmieniu k.p.a.
zagadnienie to byto regulowane w art. 137 k.p.a., méwigcym o uchyleniu niewaznej decyzji. Brzmienie art. 156
k.p.a., w tym istotnych w niniejszym postepowaniu § 1 pkt 2 oraz § 2, jest rezultatem nowelizacji k.p.a. (w tym
art. 137) na podstawie art. 11 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8, ze zm.; dalej: nowelizacja
k.p.a. z 1980 r.; zob. E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej lub z razgcym
naruszeniem prawa w ogoélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2013, s. 55-58). W ogtoszonym
28 marca 1980 r. tekscie jednolitym k.p.a. (zob. obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 marca 1980 r.
w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego; Dz. U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26), przepisy dotyczgce stwierdzenia niewaznosci decyzji zostaty przeniesione
z art. 137 do art. 156 k.p.a.

Nalezy zaznaczy¢, ze art. 137 k.p.a., regulujacy w pierwotnej wersji k.p.a. kwestie eliminacji wadliwej decyzji,
byt w duzej mierze wzorowany na art. 101 ust. 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca
1928 r. o postgpowaniu administracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341, ze zm.; dalej: rozporzgdzenie z 1928 r.).
Zgodnie z tym przepisem, w ramach nadzoru nad orzecznictwem administracyjnym mozliwe byto uchylenie przez
wiadze nadzorcza, jako niewaznej, decyzji dotknietej okreslonymi w nim wadami.

4.2. Art. 101 rozporzadzenia z 1928 r. miat nastepujgce brzmienie:

,1. Wtadza nadzorcza, a gdy chodzi o decyzje wtadzy naczelnej — ta wtadza, moze uchyli¢ z urzedu lub
na wniosek osoby interesowanej, jako niewazng, kazdg decyzje, ktéra:

a) wydana zostata przez wladze oczywiscie niewtasciwag;

b) wydana zostata bez jakiejkolwiek podstawy prawnej;

c) wywotataby w razie wykonania przestepstwo sgdowo-karalne;

d) jest oczywiscie i niewatpliwie niewykonalna;

e) zawiera wade powodujgcg niewaznos¢ tej decyzji na mocy wyraznego przepisu prawa.

2. Uchylenie decyzji z powodoéw, wskazanych w lit. @) artykutu niniejszego, moze nastgpi¢ tylko przed uptywem
lat 3 od daty jej uprawomocnienia sie”.

Cechg charakterystyczng rozwigzania wynikajgcego z art. 101 rozporzgdzenia z 1928 r. byto ograniczenie
czasowe mozliwosci uchylenia decyzji (termin trzech lat od uprawomocnienia sie decyzji) dotyczace tylko decyziji,
ktéra zostata wydana przez organ oczywiscie niewtasciwy.

4.3. Powyzsze rozwigzanie zostato czesciowo zmodyfikowane w pierwotnej wersji k.p.a. Zgodnie z art. 137:

,§ 1. Podlega uchyleniu jako niewazna decyzja, ktora:
1) zostata wydana przez organ administracji panstwowej niewtasciwy ze wzgledu na przedmiot decyz;ji,
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2) zostata wydana bez jakiejkolwiek podstawy prawnej,

3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzjg ostateczng,

4) zostata skierowana do osoby nie bedacej strong w sprawie,

5) jest niewatpliwie niewykonalna,

6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara,

7) zawiera wade powodujgcg niewaznosé tej decyzji z mocy wyraznego przepisu prawa.

§ 2. Jezeli jedna z wad okreslonych w § 1 dotyczy tylko czesci decyzji, decyzja ta podlega uchyleniu tylko
w niezbednym zakresie”.

Katalog przyczyn (wad) zostat wigc w k.p.a. poszerzony w stosunku do rozporzgdzenia z 1928 r. Pominigto
natomiast ograniczenie terminem mozliwosci wyeliminowania z obrotu decyzji wydanej przez wtadze oczywiscie
niewtasciwa.

4.4, Kwestionowana przez sad pytajgcy regulacja wynika z art. 156 k.p.a. Ustawodawca, na mocy nowelizacji
k.p.a. z 1980 r., wprowadzit nowg terminologie: pojecie uchylenia decyzji z racji niewaznosci zastgpit pojeciem
stwierdzenia jej niewaznosci. W obecnym stanie prawnym nie ulega watpliwosci, ze decyzja wywotuje skutki
do momentu wyeliminowania jej z obrotu.

Nowelizacja k.p.a. z 1980 r. przyniosta tez, istotne z perspektywy niniejszego postepowania, poszerzenie
katalogu wad decyzji, ktére uzasadniaty wyeliminowanie jej z obrotu w omawianym trybie (przyczyn stwierdzenia
niewaznosci). Do przestanek (wad) uzasadniajgcych stwierdzenie niewaznosci decyzji dodano ,wydanie (...)
z razgcym naruszeniem prawa” (art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.), obok przestanki ,wydania decyzji bez podstawy
prawnej” (art. 156 § 1 pkt 2 ab initio k.p.a.). Ponadto wprowadzono do art. 156 § 2 k.p.a. negatywng przestanke
uptywu czasu (termin dziesieciu lat od doreczenia lub ogloszenia decyzji), ktéra odnosi sie do stwierdzania nie-
waznos$ci decyzji w razie zaistnienia niektorych przyczyn (wad). Ogoélny postulat uwzglednienia uptywu czasu,
jako czynnika stabilizujgcego sytuacje prawng uksztatltowang decyzjg administracyjng, w tym wzmacniajacego
trwato$¢ praw nabytych, wczesniej zgtoszono w doktrynie (zob. S. Jedrzejewski, Zagadnienie trwatosci decyzji
administracyjnej, ,Panstwo i Prawo” z. 7/1972, s. 70).

Zmiana stanu prawnego w 1980 r. polegata na wprowadzeniu w art. 156 § 2 k.p.a. instytucji przedawnienia,
skutkujgcej tym, ze nie stwierdza sie niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3, 4 i 7 (ij.
z powodu wydania jej z naruszeniem przepiséw o wiasciwosci, poniewaz dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzy-
gnietej inng decyzjg ostateczng, z uwagi na skierowanie jej do osoby niebedacej strong w sprawie lub zawierania
wady powodujgcej niewaznos¢ decyzji z mocy prawa), jezeli od dnia jej doreczenia lub ogtoszenia uptyneto
dziesieé lat (zob. E. Sladkowska, Wydanie decyzji..., s. 86-89). W pi$émiennictwie podkreslono, ze doktrynalne
postulaty zapewnienia decyzji wigkszej stabilnosci, w tym przez wprowadzenie negatywnej przestanki uptywu
czasu, ,spotkaty sie z petnym zrozumieniem ze strony postéw” pracujgcych nad nowelizacja k.p.a. z 1980 r. (zob.
J. Swigtkiewicz, Stabilno$¢ decyzji administracyjnej, Warszawa 1981, s. 5).

5. Stwierdzenie niewaznosci decyzji jako wyjgtek od reguty trwatosci decyzji.

5.1. Mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji jest wyjgtkiem od reguty poszanowania trwatosci ostatecz-
nej decyzji administracyjnej, ktéra rozstrzyga o prawach strony. Zgodnie z art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a.
decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, sg ostateczne. Decyzja administracyjna, jako akt organu administracji publicznej sporzadzony w prze-
pisanej prawem formie, korzysta z domniemania prawidtowosci. Staje sie ona jednym z elementéw kreujgcych
porzadek prawny.

Reguta trwatosci decyzji stuzy realizaciji istotnych wartosci, jakimi sg ochrona porzgdku prawnego, stabilno$ci
obrotu prawnego, zaufania do organéw panstwa i samego prawa, a przede wszystkim — ochrona praw nabytych
(zob. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego, Lublin 1999, s. 116).
Ma duze znaczenie dla stabilizacji skutkdw prawnych wynikajgcych z decyzji i realizuje potrzebe zagwarantowania
bezpieczenstwa sytuacji prawnej obywateli. W doktrynie podkresla sie, Ze ustawodawca wychodzi z uzasadnione-
go praktycznie zatozenia, ze pomijanie w sferze normatywnej wszelkich skutkow prawnych wadliwej decyzji moze
prowadzi¢ do niekorzystnych nastepstw spoteczno-ekonomicznych, i dlatego przewidziat mozliwos¢ nastepczej
akceptacji niektorych skutkdéw wadliwej decyzji (zob. M. Kaminski, Niewazno$¢ decyzji administracyjnej. Studium
teoretyczne, Warszawa-Krakéw 2006, s. 243).

Regute trwatosci decyzji uzasadniajg — rozwazane w dalszej czesci uzasadnienia — konstytucyjne zasady
pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa.
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5.2. Regufa trwatosci decyzji nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Uchylenie lub zmiana decyzji,
stwierdzenie jej niewaznosci oraz wznowienie postepowania moze nastgpi¢ tylko w wypadkach przewidzianych
w kodeksie lub ustawach szczegélnych. Wyeliminowanie decyzji z obrotu prawnego moze nastgpi¢ w szczegol-
nosci w sytuacjach okreslonych nie tylko w art. 156 k.p.a., ale tez w art. 145 § 1 w zwigzku z art. 151 § 1 pkt 2,
art. 154, art. 155, art. 161 i art. 162§ 1i 2 k.p.a.

Uzasadnieniem konstrukcji prawnych, ktérych celem jest wyeliminowanie z obrotu wadliwej decyzji, jest —
przedstawiona dokfadniej w dalszej czesci — konstytucyjna zasada praworzadnosci (legalizmu), ktéra odnosi sie
tez do dziatalnos$ci orzeczniczej organdw administracji publicznej. Rezultatem zastosowania takich konstrukcji jest
przywrécenie stanu zgodnego z prawem, a co najmniej eliminacja stanu niezgodnego z prawem. Bezposrednim
rezultatem stwierdzenia niewaznosci decyzji jest zniesienie wynikajacego z niej stanu niezgodnosci z prawem,
ktéry ma charakter kwalifikowany, tj. opisany w art. 156 § 1 k.p.a.

5.3. W obecnym stanie prawnym nie wystepuje konstrukcja niewaznosci decyzji z mocy prawa, nawet jezeli
dotknieta jest ona kwalifikowanag wada prawng. Nawet wadliwy akt administracyjny obowigzuje, dopdki w odpo-
wiednim trybie nie zostanie usuniety z porzadku prawnego, np. przez stwierdzenie jego niewaznosci w trybie
art. 156 k.p.a. (zob. wyrok NSA z 18 listopada 1998 r., sygn. akt lll SA 1103/97, Lex nr 35126 i M. Kaminski,
Niewazno$c¢ decyzji..., s. 242).

Stwierdzenie niewaznosci decyzji skutkuje wyeliminowaniem ostatecznej decyzji administracyjnej z obrotu.
Nastepuje to w wyniku przeprowadzenia postepowania przewidzianego w art. 156 k.p.a., ktérego przedmiotem
jest sprawa procesowa. Organ nie rozpoznaje w nim merytorycznie sprawy, a dziata de facto kasatoryjnie (zob.
B. Adamiak, Przedmiot postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej, ,Panstwo
i Prawo” z. 8/2001, s. 31 oraz wyrok NSA z 14 sierpnia 1987 r., sygn. akt IV SA 393/87, ONSA nr 1/1990, poz. 1
i wyrok SN z 7 marca 1996 r., sygn. akt Ill ARN 70/95, OSNP nr 18/1996, poz. 258).

Mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji z istoty nie dotyczy tzw. nieaktu (decyzji nieistniejacej). Wow-
czas nie wystepuje bowiem akt administracyjny, a tym samym brak przedmiotu postepowania o stwierdzenie
niewaznosci. W uchwale sktadu siedmiu sedziow SN z 18 listopada 1982 r., sygn. akt Ill CZP 26/82 (OSNCP
nr 5-6/1983, poz. 64, s. 12) stwierdzono, ze: ,[s]ad (...) moze odmowic¢ respektowania (...) aktu, ktéry wykazuje
tylko pozory decyzji administracyjnej (actus nullus)’. W uzasadnieniu wyroku WSA w Rzeszowie z 12 wrzesnia
2012 r. (sygn. akt Il SA/Rz 559/12, Lex nr 1222401), przyjeto, ze na przyktad brak podpisu pod decyzjg admi-
nistracyjng powoduje, ze decyzja taka stanowi projekt, ktéry nie wchodzi jeszcze do obrotu prawnego, mimo
doregczenia go stronie.

Stwierdzenie niewaznosci skutkuje z mocg wsteczng (ex tunc). W doktrynie podkresla sie przy tym, ze ,Decy-
zja stwierdzajgca niewaznos¢ ciezko wadliwej wczesdniejszej decyzji nie jest wylgcznie deklaracjg stanu ist-
niejgcego wczesniej skuteczng ex tunc, lecz tworzy z dniem jej doreczenia donioste elementy nowego stanu
prawnego, otwiera droge do dochodzenia na drodze sadowej roszczen odszkodowawczych, wywiera jeszcze
inne skutki w obrocie prawnym (np. co do bytu prawnego innych decyzji lub stosunkéw cywilnoprawnych)” (zob.
J. Borkowski, komentarz do art. 158 k.p.a., [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, wyd. 13, Warszawa 2014, s. 681).

5.4. W art. 156 § 2 k.p.a. przewidziano dwa ograniczenia (przestanki negatywne) stwierdzenia niewaznosci
decyzji: nieodwracalne skutki prawne i uptyw czasu.

Ograniczenie wynikajgce z nieodwracalnych skutkéw prawnych, ktére wywotata wadliwa decyzja, nie jest
przedmiotem kontroli konstytucyjnej w niniejszym postepowaniu. Sad pytajgcy w samym pytaniu i jego uzasad-
nieniu odnosi sie do tej czesci art. 156 § 2 k.p.a., ktéra méwi o uptywie czasu od dnia doreczenia lub ogtoszenia
decyzji, czyli o drugim ograniczeniu wynikajgcym z tego przepisu.

Negatywna przestanka nieodwracalnych skutkow prawnych dotyczy stwierdzenia niewaznos$ci ze wszystkich
przyczyn wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a. Odnosi si¢ przy tym do skutkow prawnych, a nie faktéw. W wyroku
z 13 lutego 2014 r. (sygn. akt Il GSK 1884/12, Lex nr 1450707) NSA stwierdzit, ze: ,Pojecie nieodwracalnych
skutkéw prawnych, o ktérym mowa w art. 156 § 2 k.p.a., nalezy rozpatrywa¢ wytacznie w ptaszczyznie prawa
obowigzujgcego, nie nawigzujac do sfery faktow. Do oceny skutkdéw decyzji administracyjnej, dotknietej wada
dajgcag podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci, jest prawnie obojetne, czy istniejg faktyczne mozliwosci
cofniecia nastepstw wykonania decyzji”. Nieodwracalnosci skutkéw prawnych nie mozna zatem utozsamiac¢
z niemozliwos$cig przywrdcenia stanu faktycznego istniejacego przed wydaniem wadliwej decyzji lub przywro-
cenia catego stanu prawnego istniejgcego uprzednio. W uchwale sktadu siedmiu sedziow SN z 28 maja 1992 r.
(sygn. akt lll AZP 4/92, OSNCP nr 12/1992, poz. 211) uznano, ze: ,Jesli obrét nieruchomosciami poprzedzony
byt wydaniem decyzji administracyjnej lub przeniesienie wtasnosci nastgpito w drodze decyzji administracyjne;j,
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a decyzja jest wadg wymieniong w art. 156 § 1 k.p.a., zbycie nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej, chronionej
rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych, stanowi przeszkode do stwierdzenia niewaznosci decyzji”.

Drugie z ograniczen przewidzianych w art. 156 § 2 k.p.a. powoduje, ze w razie uptywu dziesieciu lat od dore-
czenia lub ogtoszenia decyzji nie moze nastgpi¢ stwierdzenie jej niewaznosci, mimo ze istniejg przestanki
(wady) wymienione w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4 i 7 k.p.a., a nie wywotata ona nieodwracalnych skutkéw prawnych.
Wowczas organ rozpoznajgcy sprawe wydaje zgodnie z art. 158 k.p.a. decyzje, ktéra stwierdza wydanie decyzji
Z naruszeniem prawa, a ponadto wskazuje okolicznoéci, z powodu ktérych nie stwierdzit niewaznosci decyzji.
Nie nastepuje wyeliminowanie wadliwej decyzji z obrotu. W istocie uptyw czasu nie jest negatywng przestankg
wszczecia postepowania, lecz podjecia decyzji o stwierdzeniu niewaznosci. Stwierdzenie wydanie decyzji z naru-
szeniem prawa nie usuwa z obrotu prawnego wadliwej decyzji, ale daje podstawe do wystgpienia z roszczeniem
odszkodowawczym na drodze sgdowej — obecnie na podstawie art. 417 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121, ze zm.), a wczesniej na podstawie art. 160 k.p.a.

Brak w art. 156 § 2 k.p.a. ograniczenia czasowego stwierdzenia niewaznosci decyzji z przyczyny (wady)
wymienionej w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a., jako pominiecie ustawodawcze, byt przedmiotem niniejszego
postepowania i kontroli zgodnosci z art. 2 Konstytuciji.

5.5. Wynikajgcy z art. 156 § 2 k.p.a. wyjatek od realizowania przez regulacje stwierdzenia niewaznosci decy-
Zji celu polegajgcego na usunieciu z obrotu wadliwych decyzji, nie dotyczy w takim samym stopniu wszystkich
sytuacji, w ktérych decyzje zawierajg kwalifikowane wady wyliczone w art. 156 § 1 k.p.a. W odniesieniu do cze-
Sci przestanek (wad) wyliczonych w art. 156 § 1 k.p.a. wyjatek ten jest ograniczony czasowo, a w odniesieniu
do pozostatych nie przewidziano takiego ograniczenia.

W Swietle art. 156 § 1 k.p.a. dziesiecioletni termin ogranicza mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci: decyzji,
ktéra zostata wydana z naruszeniem przepisow o wiasciwosci, decyzji, ktéra dotyczy sprawy juz poprzednio
rozstrzygnietej inng decyzjg ostateczna, decyzji skierowanej do osoby niebedacej strong w sprawie i decyzji
zawierajgcej wade powodujgcg jej niewaznos¢ z mocy prawa.

Dalej idgce ograniczenia, a tym samym wzmocnienie reguty trwatosci decyzji, przewiduje ustawodawca
w ustawach szczegdlnych. Na przyktad w Swietle art. 53 ust. 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199, ze zm.) nie stwierdza sie niewaznosci decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogtoszenia uptyneto dwana-
Scie miesiecy, a zgodnie z art. 58 ust. 6 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci teleko-
munikacyjnych (Dz. U. Nr 106, poz. 675, ze zm.) nie stwierdza sie niewaznosci ostatecznej decyzji o ustaleniu
lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostat ztozony
po uptywie czternastu dni od dnia, w ktérym decyzja stata sie ostateczna, a inwestor rozpoczat budowe sieci.

Natomiast stwierdzenie niewaznosci decyzji, ktéra zostata wydana z razgcym naruszeniem prawa (art. 156
§ 1 pkt 2 in fine k.p.a.), jest mozliwe rowniez po uptywie dziesigcioletniego terminu, co miato miejsce w sprawie
rozpoznawanej przez sad pytajgcy. Tym samym wyjatek od reguty trwatosci decyzji w odniesieniu do tej przyczyny
stwierdzenia niewazno$ci decyzji jest uksztattowany szerzej niz w odniesieniu do przyczyn wyliczonych wyraznie
w, kwestionowanym przez sad pytajacy, art. 156 § 2 k.p.a. Takie szersze uksztattowanie wyjgtku od reguty trwa-
tosci decyzji obejmuje rowniez decyzje wydang bez podstawy prawnej, decyzje niewykonalng w dniu jej wydania,
jezeli niewykonalno$¢ ta ma charakter trwaty, oraz decyzje, ktérej wykonanie wywotatoby czyn zagrozony karg
(art. 156 § 1 pkt 2 ab initio, pkt 5 6 k.p.a.).

6. Razace naruszenie prawa przy wydawaniu decyzji jako przestanka stwierdzenia jej niewaznosci.

6.1. Przestanki (wady) wydania decyzji ,z razagcym naruszeniem prawa” nie przewidywaty — referowane
wyzej — przepisy rozporzadzenia z 1928 r. i pierwotnej wersji k.p.a. Jednak w praktyce do czesciowo podob-
nego rezultatu, jaki przyniosto dodanie jej w 1980 r. do k.p.a., prowadzita szeroka wyktadnia rozporzgdzenia
z 1928 r. i pierwotnej wersji k.p.a., moéwigcych o ,braku podstawy prawnej’. Celem wprowadzenia do k.p.a.
przestanki wydania decyzji ,z razgcym naruszeniem prawa” mogto by¢ potwierdzenie przyjmowanej w praktyce
szerokiej wykfadni przestanki wydania decyzji ,bez jakiejkolwiek podstawy prawnej”’, przyjmowanej — o czym
nizej — na tle rozporzadzenia z 1928 r. i pierwotnej wers;ji k.p.a. Za takim dgzeniem przemawia¢ moze dopisanie
stéw ,z razgcym naruszeniem prawa” w tym samym punkcie wyliczenia przestanek (wad), w ktérym jest mowa
o wydaniu decyzji ,bez podstawy prawnej”, jak réwniez jednoczesne skreslenie stowa ,jakiejkolwiek” odnosza-
cego sie do braku podstawy prawnej (zob. art. 137 k.p.a. w pierwotnym brzmieniu). W doktrynie podkreslano,
ze nowelizacja k.p.a. z 1980 r. zmienita brzmienie przepisu, rozdzielajgc przewidziang nim dotychczas sytuacje
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na dwa elementy, zgodnie z tym, co w wczesniej proponowano w pismiennictwie (zob. J. Borkowski, komentarz
do art. 156 k.p.a., [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 661).

6.2. W praktyce i doktrynie wyktadnia art. 101 ust. 1 lit. b rozporzgdzenia z 1928 r., méwigcego o decyzji
wydanej ,bez jakiejkolwiek podstawy prawnej”, nie byta jednolita. W rozporzadzeniu z 1928 r. — a za nim w pier-
wotnej wersji k.p.a. — przewidziano przestanke wydania decyzji ,bez jakiejkolwiek podstawy prawnej”. Nie zawarto
natomiast dodatkowo przestanki (wady) wydania decyzji ,z razgcym naruszeniem prawa”. Jednak w doktrynie
prezentowano szerokg wyktadnie ustawowego sformutowania, ktéra polegata tez na rozumieniu przez nie wypad-
ku ciezkiego naruszenia prawa. E. Iserzon prezentowat stanowisko, ze przyjete w rozporzgadzeniu okreslenie
znaczy: ,wydana z pogwatceniem wyraznego przepisu prawa albo bez oparcia o jakikolwiek przepis prawa”
(Postepowanie administracyjne. Komentarz. Orzecznictwo — Okdlniki, Krakow 1937, s. 237).

Na gruncie pierwotnej wersji k.p.a. przestanka ,bez jakiejkolwiek podstawy prawnej” byta szeroko rozumiana
i stosowana tez do wypadkéw wydania decyzji z istotnym naruszeniem prawa, o ktérych k.p.a. wyraznie nie
wspominat. J. Swigtkiewicz, po dokonaniu analizy orzecznictwa, stwierdzit, ze przestanka ,bez jakiejkolwiek
podstawy prawnej” jest w przewazajgcej liczbie wypadkow utozsamiana z wydaniem decyzji z ,istotnym naru-
szeniem prawa” (zob. Decyzja wydana bez jakiejkolwiek podstawy prawnej w $wietle praktyki, ,Panstwo i Prawo”
z. 12/1965, s. 873; zob. tez tenze, Stabilnos¢ decyzji..., s. 4-5, 12).

6.3. Dodanie w 1980 r. do k.p.a. stéw o decyzji wydanej ,z razgcym naruszeniem prawa”, spowodowato
z jednej strony zawezenie — wzgledem przyjmowanego w praktyce na tle rozporzadzenia z 1928 r. i pierwotnej
wersji k.p.a. — rozumienia przestanki wynikajacej z art. 156 § 1 pkt 2 ab initio k.p.a. do opisanej w niej literal-
nie sytuacji, tj. wydania decyzji bez podstawy materialnoprawnej. Z drugiej strony, nowelizacja k.p.a. z 1980 r.
przyniosta dodanie w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. przestanki wyrazonej za pomocg formuty ogodlnej, ktéra jest
szeroko interpretowana.

W ten sposéb zrodzity sie dwie kwestie. Po pierwsze, tre$¢ omawianej przestanki w praktyce interpretowana
jest w sposéb szerszy od przyjmowanego wczesniej rozumienia razgcedgo naruszenia prawa jako sktadnika tresci
ogolniejszej przestanki braku jakiejkolwiek podstawy prawnej wydania decyzji. W szczegdlnosci ma to miejsce
z uwagi ha przyjmowanie obecnie, ze obejmuje ona réwniez — ilustrowane ponizszym orzecznictwem - sytuacje
naruszenia prawa procesowego. Po drugie, w praktyce rezultat zastosowania dodanej przestanki przez organy
i sady nie jest w praktyce jednakowy. Przewidziana w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. przestanka spetnia funkcje
dopetniajacg wzgledem innych przestanek, wyliczonych w art. 156 § 1 k.p.a., ktére wyraznie okres$lajg wady
decyzji uzasadniajgce stwierdzenie jej niewaznosci. Jej formuta generalna powoduje, ze katalog przestanek
stwierdzenia niewaznosci decyzji nabiera otwartego charakteru. W swietle przyjetych w Polsce koncepcji wyktadni
(derywacyjnej i klaryfikacyjnej) stosowanie kryterium ,oczywistej” niezgodnosci tresci przepisu z trescig decyzji
nie jest kryterium ostrym. Te nieostro$¢ potwierdza praktyka, rowniez na tle standw faktycznych i prawnych
podobnych do rozpoznawanej sprawy.

6.4. Z uwagi na uzycie przez prawodawce formuly ogéinej zastosowanie art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. przy-
nosi w praktyce rézne skutki. Nieostros¢ przestanki ,razgcego naruszenia prawa” spowodowata niejednorodne
rozumienie jej w praktyce (zob. E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej z razgcym naruszeniem prawa
w 0goinym postepowaniu administracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” nr 11/2006, s. 59-62).

W orzecznictwie przyjmuje sie na przyktad, ze ,Cechg razgcego naruszenia prawa jest to, ze tre$¢ aktu
pozostaje w jawnej sprzecznosci z trescig przepisu przez proste zestawienie ich ze sobg. Dla oceny, czy dane
naruszenie prawa ma charakter razgcego naruszenia istotne sg skutki ktére to naruszenie wywotuje, jezeli
skutki te sg niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia wymagan praworzadnosci, to takie naruszenie
ma cechy razgcego naruszenia prawa” (wyrok NSA z 2 marca 2011 r., sygn. akt Il OSK 2226/10, Lex nr 824448).
W innych orzeczeniach akcentuje sie, ze ,O razgcym naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
decydujg tacznie trzy przestanki: oczywisto$¢ naruszenia prawa, charakter przepisu, ktéry zostat naruszony, oraz
racje ekonomiczne lub gospodarcze — skutki, ktére wywotuje decyzja. Oczywisto$¢ naruszenia prawa polega
na rzucajgcej sie w oczy sprzecznosci miedzy trescig rozstrzygniecia a przepisem prawa stanowigcym jego
podstawe prawng. Skutki, ktére wywotuje decyzja uznana za razgco naruszajgcg prawo, to skutki niemozliwe
do zaakceptowania z punktu widzenia wymagan praworzadnosci — gospodarcze lub spoteczne skutki naru-
szenia, ktérych wystgpienie powoduje, ze nie jest mozliwe zaakceptowanie decyzji jako aktu wydanego przez
organy praworzgdnego panstwa” (wyrok NSA z 7 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il OSK 1521/10, Lex nr 965192;
podobnie w wyroku NSA z 8 wrzesnia 2011 r., sygn. akt | OSK 1566/10, Lex nr 1068431). W orzecznictwie
podkre$lano rowniez, ze ,Ustalenie, czy w konkretnym wypadku nastgpito «razgce naruszenie prawa», wymaga
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zawsze bardzo wnikliwego rozwazenia sprawy. Naruszony przepis prawa nie moze pozostawia¢ jakichkolwiek
watpliwosci prawnych, a jego tres¢ musi by¢ jasna i nie moze wywotywac¢ sporéw doktrynalno-orzeczniczych”
(wyrok NSA z 19 kwietnia 2013 r., sygn. akt Il GSK 190/12, Lex nr 1337107).

Omawiang przestanke odnosi sie w praktyce nie tylko do naruszenia prawa materialnego, ale tez do narusze-
nia prawa procesowego. Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z 21 sierpnia 2001 r. (sygn. Il SA 1726/00, Lex
nr 51233) stwierdzit, ze ,Razgce naruszenie prawa oznacza natomiast wadliwo$¢ decyzji skutkiem naruszenia
norm prawnych regulujgcych dziatania administracji publicznej w indywidualnych sprawach, w szczegélnosci
przepiséw prawa procesowego oraz materialnego, o szczegodlnie duzym ciezarze gatunkowym. Zachodzi zatem
w wypadku gdy czynnosci zmierzajgce do wydania decyzji administracyjnej oraz tre$¢ zatatwienia sprawy w niej
wyrazona stanowig zaprzeczenie stanu prawnego sprawy w catosci lub w czesci”. W wyroku NSA z 4 lipca 2014 .
(sygn. akt Il GSK 798/13, Lex nr 1511171) za razagce naruszenie przepiséw regulujgcych postepowanie dowo-
dowe, ktére uzasadniatoby stwierdzenie niewaznosci decyzji, mozna uzna¢ wydanie decyzji bez uprzedniego
przeprowadzenia jakichkolwiek dowodoéw, niezbednych dla wyjasnienia istoty sprawy, bgdz wydanie decyzji bez
przeprowadzenia dowodow obligatoryjnych w danej sprawie, ale nie kazde naruszenie prawa w zakresie poste-
powania wyjasniajgcego. Podobnie w wyroku WSA w Gdansku z 13 lutego 2013 r. (sygn. akt || SA/Gd 694/12,
Lex nr 1285281) przyjeto, ze za razgce naruszenie przepiséw postepowania mozna uzna¢ wydanie decyzji bez
jakiegokolwiek postepowania wyjasniajgcego. Taka interpretacja omawianej przestanki nie jest spojna z gtosami
doktryny, w ktérej podkresla sie zasadniczo, ze w art. 156 k.p.a. opisane sg wady decyzji o charakterze material-
noprawnym, zas wady o charakterze proceduralnym usuwane sg w osobnym trybie wznowienia postepowania
zgodnie z art. 145 k.p.a. (zob. E. Sladkowska, Wydanie decyzji..., s. 59).

W doktrynie zwraca sie tez uwage, ze omawiana przestanka operuje pojeciem pojemnym, rozumianym
subiektywnie przez osoby stosujgce prawo, za ktérego stosowaniem przemawia pewien rodzaj pragmatyzmu.
tatwiej bowiem wttoczy¢ w jego tre$¢ pewne stany prawne, niz zakwalifikowac jako inny $cisle skategoryzowany
wypadek niewaznosci przewidziany w pozostatych przepisach statuujgcych przestanki (wady) uzasadniajgce
stwierdzenie niewaznosci decyzji. Pozwala to w praktyce na rozciggniecie stosowania sankcji niewaznosci
na wypadki bezprawnos$ci orzeczniczej (judykacyjnej), ktére trudno bytoby jednoznacznie kwalifikowa¢ jako
odpowiadajgce precyzyjniej sformutowanym przestankom (wadom) nadajgcym decyzji znamie niewaznosci (zob.
J. Borkowski, [w:] Prawo procesowe administracyjne. System Prawa Administracyjnego, Tom 9, red. R. Hauser,
A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2014, s. 289).

6.5. Roéwniez z analizy wypowiedzi doktryny wynika, ze precyzyjne okreslenie granic rozumienia omawianej
przestanki, w tym odgraniczenie wady nazwanej razgcym naruszeniem prawa przy wydawaniu decyzji od innych
przestanek (wad) wyliczonych w art. 156 § 1 k.p.a., sprawiaé moze trudno$é (zob. E. Sladkowska, Wydanie
decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa w 0goélnym postepowaniu
administracyjnym, Warszawa 2013, s. 190-226). Polemiczna dyskusja doktrynalna na temat ré6znych sposobow
wyktadni pojecia ,razace naruszenie prawa” toczyta sie niebawem po wejsciu w zycie nowelizacji k.p.a. z 1980 .
na famach ,Panstwa i Prawa” (zob. J. Jendroska, B. Adamiak, Zagadnienie razgcego naruszenia prawa w poste-
powaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” z. 1/1986, s. 66-71, A. Zielinski, O ,razgcym” naruszeniu prawa
w rozumieniu art. 156 KPA, ,Panstwo i Prawo” z. 2/1986, s. 104-107 oraz Z. Cieslak, O ,razgcym” naruszeniu
prawa w postepowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” z. 11/1986, s. 109-111). Autorzy rézng doniosto$¢
przypisywali w szczegdlnosci potrzebie wykazania nie tylko oczywiscie btednej wyktadni (zob. M. Kaminski,
Niewazno$c¢ decyzji..., Warszawa-Krakéw 2006, s. 245), ale tez wykazania praktycznych skutkéw, ktére bytyby
niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia praworzadnosci. A. Zielinski opowiedziat sie za traktowaniem
omawianego pojecia jako swoistej klauzuli generalnej, tj. pojecia niedookreslonego, ktérego tre$¢ wymaga kon-
kretyzacji w okreslonym stanie faktycznym (op.cit., s. 107). W wyroku NSA z 8 marca 2012 r. (sygn. akt | OSK
363/11, Lex nr 1145109) podkreslono, ze podstawg stwierdzenia niewaznosci decyzji z omawianej przyczyny
jest ustalenie, ze decyzja pozostaje w oczywistej sprzecznosci z trescig przepisu niebudzgcego watpliwosci
interpretacyjnych, a nadto ze skutkiem tego naruszenia jest powstanie — w nastepstwie wydania decyzji — sytuacji
niemozliwej do zaakceptowania w praworzgdnym panstwie.

W doktrynie i orzecznictwie zarysowaty sie tez réznice w pogladach na temat tego, czy pod omawianym
pojeciem mozna rozumie¢ nie tylko naruszenie normy wynikajacej z oczywistego przepisu, ale rowniez btad
popetniony w trakcie wyktadni. Za szerokim rozumieniem opowiedziata sie E. Sladkowska (Wydanie decyzji...,
s. 235-240). Odmienne stanowisko wyrazit NSA we wspomnianym wyzej wyroku z 8 wrzesnia 2011 r., w ktérym
przyjat, ze w sposéb razacy moze zosta¢ naruszony wytgcznie przepis, ktéry moze byé stosowany w bezpo-
Srednim rozumieniu, to znaczy taki, ktéry nie wymaga stosowania wyktadni prawa. W orzecznictwie NSA pre-
zentowane byto tez stanowisko méwigce, ze nie jest jednak catkowicie wykluczone, ze wybodr jednej z wyktadni
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moze okazac sie tak dalece wadliwy, ze bedzie spetniat kryteria razgcego naruszenia prawa (tak w wyrokach z:
18 czerwca 1997 r., sygn. akt Il SA 422/96, Lex nr 34457 i 28 listopada 1997 r., sygn. akt 11l SA 1134/96, ONSA
nr 3/1998, poz. 101).

6.6. W doktrynie doktadng analize orzecznictwa dotyczacego art. 156 k.p.a. podsumowuje sie wnioskiem,
ze ,w odniesieniu do przepisow o wtasciwosci wystepuje pewien chaos w orzecznictwie, stad wypadki, w ktérych
te same sytuacje inne skfady oceniaty jako brak wiasciwosci czy brak podstawy prawnej, przez inne sktady przyta-
czane sg jako przyktad razgcego naruszenia prawa” (tak M. Jaskowska, komentarz do art. 156 k.p.a., [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, M. Jaskowska, A. Wrébel, Warszawa 2013, Lex nr 157156),
a co najmniej, iz orzecznictwo nie jest do konca konsekwentne, jest niezbyt spojne i tylko w pewnym zakresie
stwarza mozliwo$¢ formutowania uogolnien (zob. J. Borkowski, komentarz do art. 156 k.p.a., [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 665), bgdz, ze w wielu wypadkach te same sytuacje byty ocenianie
jako brak wtasciwosci czy brak podstawy prawnej, a w innych byly kwalifikowane jako razgce naruszenie prawa
(zob. K. Glibowski, komentarz do art. 156 k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 799).

6.7. Dokonywanie oceny razgcego naruszenia prawa po uptywie kilkudziesieciu lat po wydaniu decyz;ji,
W powigzaniu z nieostroscig tej przestanki, rodzi ponadto mozliwo$¢ zarzucania wywotania takiej wadliwo$ci
organom administracyjnym, ktérym — w momencie ich dziatania, a nie z obecnej perspektywy — niekiedy trudno
w istocie postawi¢ zarzut razgcego naruszenia prawa przy wydawaniu decyzji. W art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. jest
mowa o wydaniu decyzji z razgcym naruszeniem prawa, ale w praktyce podczas oceny tej przestanki, ktora
dokonywana jest w pdzniejszym momencie, uwzgledniany jest dorobek orzeczniczy, ktéry powstat po wyda-
niu decyzji. Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacji, w ktorej obecna interpretacja stosowanych wéwczas przez
organ przepiséw np. zostata ugruntowana w orzecznictwie sgdowym po kilkudziesieciu latach, co miato miejsce
odnosnie do charakteru terminu przewidzianego w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego i braku mozliwosci jego
przywrécenia (cz. lll, pkt 3.3 uzasadnienia).

6.8. Omowiona przestanka jest wiec przestankg ocenng, a jej stosowanie nie jest ograniczone czasowo.
Zarazem jest ona podstawg daleko idgcej ingerencji w regute trwatosci decyzji administracyjnej, a tym samym
w zasade pewnosci prawa i zasade zaufania obywatela do panstwa (lojalnosci panstwa). W doktrynie i orzecz-
nictwie sgdow administracyjnych przyjmuje sie, ze taki skutek uzasadnia konstytucyjna zasada praworzgdnosci
(legalizmu), przewidziana w art. 7 Konstytugiji.

7. Problem konstytucyjny: kwestia swobody prawodawcy okreslania relacji miedzy zasadg praworzgadnosci
a zasadg pewnosci prawa i zasadg zaufania.

7.1. Na tle sprawy zawistej przed pytajgcym sadem oraz zarzutéw sformutowanych w pytaniu prawnym,
powstaje ogdlniejsza kwestia, w jakim zakresie ustawodawca dysponuje swobodg w okreslaniu relacji miedzy
zasadg praworzadno$ci (zasadg legalizmu), z ktérej wynika potrzeba eliminacji z obrotu wadliwych decyz;ji
administracyjnych, a zasadg pewnosci prawa i zasadg zaufania (lojalnosci panstwa), z ktérych wynika reguta
trwatosci decyzji administracyjnych. Regutfa trwatosci decyzji nie ma bowiem charakteru bezwzglednego. Uchyle-
nie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wznowienie postepowania moze nastgpi¢ tylko
w wypadkach przewidzianych w k.p.a. lub ustawach szczegdlnych. Wyeliminowanie decyzji z obrotu prawnego
moze nastgpi¢ w szczegodlnosci w sytuacjach okreslonych nie tylko w art. 156 k.p.a., ale tez w art. 145 § 1
w zwigzku z art. 151 § 1 pkt 2, art. 154, art. 155, art. 161 i art. 162 § 1i 2 k.p.a. W tych sytuacjach ustawodawca
przyjmuje prymat zasady praworzgdnosci, co skutkuje eliminowaniem z obrotu decyzji niezgodnej z prawem.

7.2. Wczesniejsze uwagi prowadzg do wniosku, ze uzasadnieniem przyjetej w art. 156 k.p.a. konstrukgc;ji
stwierdzenia niewaznosci decyzji (cz. lll, pkt 5.1-5.3 uzasadnienia), a tym samym eliminowania wadliwej decy-
zji z obrotu, jest, wynikajgca z art. 7 Konstytucji, zasada praworzadnosci (legalizmu). Réwniez w $wietle art. 6
k.p.a., oddajgcego jedng z zasad ogdélnych postepowania administracyjnego, ,[olrgany administracji publiczne;j
dziatajg na podstawie przepiséw prawa”. Ustawodawca przewiduje jednak rozwigzania wytgczajgce mozliwosé
przywrocenia stanu zgodnego z prawem, w szczegdélnosci z uwagi na uptyw czasu. Uzasadnieniem takich
rozwigzan sg wynikajgce z art. 2 Konstytucji zasada pewnosci prawa i zasada zaufania obywatela do panstwa.
Przyktadem jest brak mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji po uptywie dziesieciu lat od jej wydania lub
ogloszenia, mimo ze jest ona wadliwa w sposob opisany w art. 156 § 2 pkt 1, 3, 4i 7 k.p.a.
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Dotychczasowe rozwazania prowadzg tez do konkluzji, ze niedookreslona przestanka wydania decyzji .z raza-
cym naruszeniem prawa” jest rozumiana w praktyce niejednorodnie (cz. lll, pkt 6 uzasadnienia). Powoduje to,
ze funkcjonuje ona, jako podstawa stwierdzenia niewaznosci decyzji, w praktyce administracyjnej i sagdowej w nie-
jednorodny sposab, i to niezaleznie od uptywu znacznego czasu od jej wydania. Niejednoznacznos¢ i ocenno$¢
tej przestanki, w powigzaniu z brakiem ograniczenia czasowego jej uwzgledniania celem wyeliminowania decyzji
z obrotu, powodujg, ze stanowi ona podstawe daleko idgcej ingerencji w trwato$¢ decyzji administracyjnej, a tym
samym w zasade pewnosci prawa i zasade zaufania obywatela do panstwa. Doktryna i orzecznictwo sgdow
administracyjnych przyjmuja, ze zasada praworzgdnosci uzasadnia taki skutek, mimo iz takie rozwigzanie prawne
prowadzi tez w praktyce do skutkdéw negatywnych dla obywatela.

7.3. Problemem konstytucyjnym do rozstrzygniecia w niniejszej sprawie byta wiec kwestia zakresu swobody
ustawodawcy okreslania relacji miedzy przewidziang w art. 7 Konstytucji zasadg praworzgdnosci (legalizmu),
a zasada pewnosci prawa i zasadg zaufania obywatela do panstwa (lojalnosci panstwa), wynikajgcymi z klauzuli
zawartej w art. 2 Konstytuciji.

8. Zasada praworzgdnosci, zasada pewnosci prawa i zasada zaufania obywatela do panstwa w dotychcza-
sowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

8.1. Zasada praworzadnosci (legalizmu) zostata przewidziana w art. 7 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,Orga-
ny wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa”. Legalizm dziatalno$ci organéw administracji
publicznej polega m.in. na wydawaniu przez nie rozstrzygnie¢ w przepisanej prawem formie, na nalezytej podsta-
wie prawnej i w zgodno$ci z wigzgcymi dany organ przepisami materialnymi. Zasada ta dotyczy nie tylko organéw
publicznych tworzgcych prawo, ale tez stosujgcych je organéw. Naruszenie przez organy panstwa obowigzku
dziatania na podstawie i w granicach prawa sprawia, ze dziatanie takie traci ceche legalnosci. W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunat podkreslatl, ze istotg art. 7 Konstytucji jest nakaz dziatania organéw wiadzy publicznej
w granicach wyznaczonych przez prawo, w ktérym winna by¢ zawarta podstawa dziatania, jak tez zakre$lone
granice jej dziatania (zob. postanowienie z 9 maja 2005 r., sygn. Ts 216/04, OTK ZU nr 2/B/2006, poz. 87).

Zasada wyrazona w art. 7 Konstytucji nie ma charakteru wytgcznie formalnego, ktéry by powodowat, ze kon-
stytucyjne uwarunkowania dotyczgce tresci przepiséw prawnych nie wynikajg z art. 7, ale z klauzuli wyrazonej
w art. 2 Konstytucji i pozostatych zasad ustrojowych. Takie uwarunkowania wynikajg bowiem réwniez z samego
art. 7 Konstytucji (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 7 Konstytuciji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. V, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 3). Trybunat podkresla, ze art. 7 Konstytucji naktada przede
wszystkim na organy panstwowe obowigzek dziatania zgodnie z obowigzujgcymi przepisami kompetencyjnymi,
a nie wyptywaja z niego dodatkowe uprawnienia wzgledem tych, ktére wynikajg z innych norm prawnych. Art. 7
Konstytucji ma jednak tez samoistne znaczenie, bo jest dyrektywg ,interpretacji przepisow kompetencyjnych
w sposob Scisty i z odrzuceniem w odniesieniu do organéw wiadzy publicznej zasady: co nie jest zakazane, jest
dozwolone” (wyrok TK z 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34).

Zasada praworzgdnosci uzasadnia w szczegolnosci te rozwigzania prawne, ktoérych celem jest eliminowanie
z obrotu niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej, w tym w, omoéwionym wczesniej (cz lll, pkt 5
uzasadnienia), postepowaniu o stwierdzenie jej niewaznosci w trybie art. 156 k.p.a.

8.2. Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie przyjmowat, Ze nieograniczona w czasie wzruszalnos¢
ostatecznych decyzji administracyjnych nie jest zasadg konstytucyjng, a ograniczenie terminéw zaskarzenia
prawomocnych decyzji administracyjnych jest uzasadnione wzgledami bezpieczenstwa prawnego (zob. wyrok
TK z 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 5). Trybunat wskazat tez, ze ograniczenia cza-
sowe sg konieczne z uwagi na wartos¢, ktorg jest stabilno$¢ stosunkéw prawnych, oraz ze wzgledu na rosngce
z czasem trudnosci dowodowe w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego postepowania weryfikacyjnego,
a takze z uwagi na potrzebe ochrony praw nabytych przez osoby trzecie (zob. wyrok TK z 15 maja 2000 r., sygn.
SK 29/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 110).

8.3. Zasada pewnosci prawa (bezpieczenstwa prawnego) jest zasadg pochodng wynikajaca z art. 2 Konstytu-
cji. Jej trescig jest gwarancja ochrony praw nabytych, intereséw w toku oraz ekspektatyw. Zasade te wywodzi sie
najczesciej z zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa, ktéra interpretowana jest z, przewidzianej w art. 2
Konstytucji, klauzuli demokratycznego panstwa prawnego. Niekiedy z klauzuli tej wywodzi sie rownolegle zasade
zaufania oraz zasade pewnosci prawa (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 2 Konstytucji, [w:] Konstytucja...,
s. 18-19, 36.
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Trybunat w wyroku z 20 grudnia 1999 r. (sygn. K 4/99 OTK ZU nr 7/1999, poz. 165) podkreslit, ze pogorsze-
nie sytuacji prawnej adresatéow przepisow moze stanowi¢ naruszenie bezpieczenstwa prawnego, nalezgcego
do wartosci objetych ochrong opartg na art. 2 Konstytucji. W wyroku TK z 12 stycznia 2000 r. (sygn. P 11/98,
OTK ZU nr 1/2000, poz. 3) stwierdzono, ze z klauzuli panstwa prawnego wynikajg zasada ochrony zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasada bezpieczenstwa prawnego oraz ze majg
one dla ustawodawcy charakter wigzacy. W wyroku Trybunatu z 14 czerwca 2000 r. (sygn. P 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138) podkreslono, ze zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, majgca swoje zrodto w art. 2 Konstytucji, opiera sie na pewnosci prawa. Zauwazono przy tym, ze dotyczy
to pewnosci prawa rozumianej jako pewnos¢ tego, iz w oparciu o obowigzujgce prawo obywatel moze ksztattowaé
swoje stosunki zyciowe, a nie tego aspektu pewnosci prawa, ktéry odnosi sie do wzglednej stabilnosci porzgdku
prawnego i ma zwigzek z zasadg praworzgdnosci.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat wskazywat na, niezbedny dla zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego jednostki, obowigzek lojalnego postepowania panstwa wobec jednostki, podkreslajagc, ze ,zasada
zaufania w stosunkach miedzy obywatelem a panstwem przejawia sie m.in. w takim stanowieniu i stosowaniu
prawa, by nie stawato sie ono swoistg putapkg dla obywatela i aby mogt on uktadac swoje sprawy w zaufaniu,
iz nie naraza sig na prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan
oraz w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane pod rzgdami obowigzujgcego prawa i wszelkie zwigzane
z nimi nastepstwa beda takze i pdzniej uznane przez porzagdek prawny” (orzeczenie z 24 maja 1994 r., sygn.
K 1/94, OTK w 1994 r., cz. |, poz. 10; zob tez wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001,
poz. 29). Trybunat Konstytucyjny podkreslit rowniez, ze zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa nakazuje
unikania sytuacji, w ktérych obywatel znajdowatby sie w swoistej ,putapce prawnej”’. Za przykfad takiej putapki
uznat regulacje pozostawiajgcg organowi nieograniczong, takze czasowo, kompetencje w zakresie wzruszania
prawomocnych decyzji. Mozliwos¢ taka powinna mie¢ charakter wyjgtkowy, obwarowany scisle okreslonymi
przestankami (zob. wyrok z 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16).

Z orzecznictwa Trybunatu wynika tez, ze zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowione-
go przez nie prawa ,opiera sie na pewnos$ci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujgcych prawu, ktére
zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne (...). Bezpieczehnstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig
prawa umozliwia wiec przewidywalnos$¢ dziatan organdw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wiasnych.
W ten sposéb urzeczywistniana jest wolnos¢ jednostki, kiéra wedlug swoich preferencji uktada swoje sprawy
i przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godno$¢, poprzez szacunek porzadku prawnego dla
jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty” (wyrok z 14 czerwca 2000 r. sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138; podobnie wyroki z: 6 lipca 2004 r., sygn. P 14/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 6; 25 kwietnia 2001 r.,
sygn. K 13/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 81). Trybunat stwierdzat réwniez, ze pewnos$¢ prawa oznacza mozliwos¢
przewidywania dziatan organéw panstwa i zwigzanych z nimi zachowan obywateli, a przewidywalnos$¢ dziatan
panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa (zob. orzeczenie z 2 marca
1993 r,, sygn. K 9/92, OTK w 1993 r., cz. |, poz. 6).

Zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego prawa uzasadnia rozwigzania prawne, ktére
przewidujg ochrone trwatosci ostatecznej decyzji, wsrdd nich ograniczenie czasowe mozliwosci stwierdzenia jej
niewaznosci, stanowigce kwestie rozpatrywang w niniejszej sprawie. Trybunat, oceniajgc druga negatywna prze-
stanke zawartg w art. 156 § 2 k.p.a., tj. wywotanie przez decyzje nieodwracalnych skutkéw prawnych, podkresilit,
ze skifada sie ona na rozwigzanie wzmacniajgce trwato$¢ decyzji administracyjnych (zob. wyrok z 16 pazdziernika
2012 r.,, sygn. K 4/10, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 106). Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie akcentowat
réwniez, ze oczekiwanie przez jednostke ochrony praw wynikajgcych z decyzji administracyjnych jest racjonalne
(zob. wyrok z 15 wrzesnia 1998 r., sygn. K 10/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 64), a ratio legis naruszenia takich
praw jest waska i $cisle interpretowana (zob. orzeczenie z 20 sierpnia 1992 r., sygn. K 4/92, OTK w 1992 r,,
cz. Il, poz. 22).

Z analizy praktyki orzeczniczej sprzed nowelizacji k.p.a. w 1980 r., jak i dwczesnych wypowiedzi doktrynal-
nych, ktére byly motywem nadania art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. obecnego brzmienia, wynika, ze celem nowelizacji
k.p.a. w 1980 r. bylo zapewnienie decyzjom wiekszej trwatosci, co pogtebia¢ miato zaufanie obywateli do orga-
néw administracji. Tym samym zamierzano ograniczy¢ zasieg zastosowania bezwzglednie rozumianej zasa-
dy praworzgdnosci. W doktrynie zauwazono, ze wyjatki od regutly trwatosci (stabilnosci) ostatecznych decyzji
administracyjnych ,muszg by¢ wyraznie okreslone w kodeksie”, a ponadto ,wszystkie proby poszerzenia w tym
zakresie uprawnien organéw administracji panstwowej w toku stosowania prawa muszg by¢ sklasyfikowane jako
razgce jego naruszenie” (J. Swigtkiewicz, Stabilno$é decyzji..., s. 3, 14). Przestanka wydania decyzji z ,razgcym
naruszeniem prawa” w obecnym stanie prawnym umozliwia stwierdzenie niewaznosci decyzji, a tym samym
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ingerencje w regufe trwatosci decyzji. Jednak nie jest wyrazona okre$leniem wyraznym, lecz nieostrym i niedo-
okreslonym, co poszerza w praktyce zakres ingerencji w regute trwatosci decyzji.

8.4. Trybunat w swym orzecznictwie przyjmuje réwnoczesnie, ze w szczegdlnych okolicznosciach, gdy prze-
mawia za tym inna zasada konstytucyjna, jest dopuszczalne odstgpienie od zasady bezpieczenstwa prawnego
(zob. wyroki z: 10 grudnia 2007 r., sygn. P 43/07, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 155; 23 kwietnia 2013 r., sygn.
P 44/10, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 39). Precyzujgc pojecie ,szczegodlnych okolicznosci”, Trybunat stwierdzit,
ze obejmujg one ,sytuacje nadzwyczaj wyjgtkowe, gdy ze wzgledéw obiektywnych zachodzi potrzeba dania
pierwszenstwa okreslonej wartosci chronionej badz znajdujace;j (...) oparcie w przepisach Konstytucji. Wyjat-
kowo$¢ sytuacji nakazuje dokonanie oceny pod tym wzgledem w kazdej z osobna sytuacji, jako ze trudno jest
tu o wypracowanie ogolniejszej, uniwersalnej reguty” (orzeczenie z 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91, OTK
w 1992 r., cz. |, poz. 8). Trybunat podkreslat tez, ze prawomocne rozstrzygniecia organéw majg za sobg kon-
stytucyjne domniemanie wynikajgce z zasady praworzgdnosci, ktére moze by¢ jednak przetamane gdy samo
rozstrzygniecie odbiega od konstytucyjnego standardu, np. z uwagi na niekonstytucyjno$¢ dotyczacg prawa
materialnego lub procedury. Trybunat zauwazat przy tym, ze podwazenie prawomocnosci musi kazdorazowo
by¢ przedmiotem skrupulatnego wazenia wartosci (zob. wyrok z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK
ZU nr 9/A/2007, poz. 108).

W ocenie Trybunatu z zasady bezpieczenstwa prawnego wynika m.in. zakaz przyjmowania nieprzewidy-
walnych unormowan, przy czym zaskakujgce dla jednostki moze byc¢ tez stosowanie przepiséw zawierajgcych
nieostre przestanki (zob. wyroki z: 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00; z 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05, OTK
ZU nr 3/A/2007, poz. 27).

9. Relacje miedzy zasadg praworzadnosci a zasadg zaufania obywatela do panstwa i zasadg pewnosci prawa.

9.1. Zasada demokratycznego panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji, ma pierwszoplanowe zna-
czenie i szeroki zakres, a zasada praworzadno$ci, przewidziana w art. 7, z niej wynika i stanowi jej konsekwencje
(zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 7 Konstytuciji, [w:] Konstytucja..., s. 3-4). Zasada praworzgdnosci ,stanowi
jadro zasady panstwa prawnego”, cho¢ formalnie na tle Konstytucji jest zasadg réwnolegta do klauzuli panstwa
prawnego (tenze, komentarz do art. 2 Konstytucji, tamze, s. 16). W trakcie prac nad projektem Konstytucji
pojawiaty sie nawet gtosy, ze art. 7 jest superfluum wzgledem art. 2. Ostatecznie jednak zwyciezyto stanowisko
moéwigce, ze artykut ten jest potrzebny, bowiem powiela tres¢ poprzedniej Konstytucji, na tle ktérej zrodzito sie
bogate orzecznictwo, a ponadto spetnia on funkcje edukacyjna.

Jednoczesnie z art. 2 Konstytucji wywodzone sg w orzecznictwie Trybunatu zasady pochodne, w tym jest on
zrodtem zasady zaufania obywatela do panstwa i zasady bezpieczenstwa prawnego (pewnosci prawa). Zasady
konstytucyjne, istotne dla rozpoznania niniejszej sprawy, majg wiec wspdlne zrodto w szeroko rozumianej klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego.

9.2. Zadna z powyzszych zasad nie ma charakteru bezwzglednego, bowiem od obu dopuszczalne sg wyjatki.
Trzeba przy tym na gruncie zasady praworzadnosci rozrozni¢ nakaz dziatania organdéw administracji publicznej
na podstawie i w granicach prawa, od ktérego nie ma wyjgtkéw (a tym samym zasada ta nie doznaje ograniczen),
oraz nakaz eliminowania z obrotu aktéw administracyjnych wydanych z naruszeniem zasady praworzgdnosci,
ktory moze podlega¢ ograniczeniom, w tym z uwagi na zasade zaufania obywatela do panstwa i zasade pew-
nosci prawa.

Niektore wyjatki od zasady praworzadnosci, w tym bedgce konsekwencjami reguty trwatosci decyzji, uza-
sadnione sg przyjeciem priorytetu zasady zaufania, jak i odwrotnie — wyjatki od zasady zaufania, w tym moz-
liwos¢ wyeliminowania z obrotu ostatecznej decyzji, uzasadnione sg zasadg praworzgdnosci. W niektérych
sytuacjach obie zasady mozna uznaé¢ za zasady konkurencyjne. Niekiedy uwzglednienie obu zasad prowadzi
jednak do podobnego rezultatu, zagwarantowaniu bezpieczenstwa prawnego stuzyé moze bowiem stabilizacja
porzadku prawnego wynikajgcego z aktéw administracyjnych. Wéwczas efekty funkcjonowania obu zasad sie
czesciowo pokrywajg. Wynika to z zakorzenienia obu zasad w klauzuli demokratycznego panstwa prawnego.
Regute trwatosci decyzji ostatecznych uzasadnia zasada bezpieczenstwa prawnego, wywodzona z art. 2 Kon-
stytucji. Trwato$¢ decyzji wynika tez z domniemania jej zgodnosci z prawem, a wiec z — przewidzianej w art. 7
Konstytucji — zasady praworzgdnosci. Domniemanie to jest jednak wzruszalne.

Trybunat uznat, ze jednym z przejawdw bezpieczehstwa prawnego jest stabilizacja sytuacji prawnej jednostki,
przektadajgca sie w efekcie na stabilizacje sytuacji stosunkéw spotecznych. Obowigzek ustawodawcy uksztat-
towania regulacji prawnych, ktére bedg sprzyjaty wygaszaniu — wraz z uptywem czasu — stanu niepewnosci,
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zostat wywiedziony z klauzuli zawartej w art. 2 Konstytucji, a potrzeba ustanowienia przedawnienia - z zasady
bezpieczenstwa prawnego (zob. wyrok z 19 czerwca 2012 r., sygn. P 41/10, OTK ZU nr 6/A/2012, poz. 65).
Trybunat stwierdzit réwniez, Ze prawomocno$c¢ jest sama w sobie wartoscig konstytucyjng, a ochrona prawo-
mocnosci ma zakotwiczenie w art. 7 Konstytuciji, tj. w zasadzie praworzgdnosci (wyrok z 24 pazdziernika 2007 r.,
sygn. SK 7/06).

W Swietle powyzszego nalezy przyja¢, ze omdwione zasady sie uzupetniajg. Wyjgtkowo moze jednak docho-
dzi¢ miedzy nimi do kolizji, co wystepuje na tle art. 156 k.p.a. w rozpatrywanej sprawie. Watpliwosci sadu
pytajgcego zrodzity sie w zwigzku z, jego zdaniem, zbyt daleko idgcymi, bo ingerujgcymi w wieloletnie zaufanie
jednostki do wydanej decyzji, skutkami rozwigzan prawnych (stwierdzenia niewaznosci decyzji), ktérych pod-
stawg jest zasada praworzadnosci. Z zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasady bezpieczenstwa prawnego wynika obowigzek ustawodawcy uksztattowania regulacji, ktére beda
sprzyjaty wygaszaniu — wraz z uptywem czasu - stanu niepewnosci, ktory istnieje w okresie, w ktérym mozliwe
jest stwierdzenie niewaznosci decyzji. Z zasady praworzgdnosci wynika zas dla ustawodawcy obowigzek wpro-
wadzenia regulacji, ktére gwarantowac bedg zgodnos¢ z prawem decyzji wydawanych przez organy administraciji
publicznej oraz eliminowanie z obrotu aktéw administracyjnych sprzecznych z prawem.

9.3. Zasada praworzadnosci jest zasadg instrumentalng wzgledem zasady pewnosci prawa i zaufania obywa-
tela do panstwa, w tym sensie, Zze dziatanie na podstawie i w granicach prawa jest warunkiem koniecznym reali-
zacji zasad pewnosci i zaufania. Co do zasady dziatanie na podstawie i w granicach prawa jest instytucjonalnie
realizowane w ten sposoéb, ze ustawa okresla kompetencje, prawne formy dziatania i materialne podstawy roz-
strzygniecia organu wiadzy publicznej. Wydanie decyzji zgodnej z prawem gwarantowane jest przez odpowiednie
procedury, w tym prawo do zaskarzania orzeczen i ich sgdowg kontrole. Konsekwencjg powyzszych rozwigzan
jest trwatos¢ decyzji, co do ktérej domniemywa sie, ze jest zgodna z prawem. Trwato$¢ (prawomocnosé) jest
wiec elementem wzmacniajgcym zasade praworzadnosci.

Powyzsza relacja jest bardziej ztozona w sytuacji, gdy organ wtadzy publicznej, mimo wskazanych wyzej
gwarancji instytucjonalnych i proceduralnych, narusza prawo (zasade praworzadnosci), jednak jego decyzja
wchodzi do obrotu, korzysta z cechy trwatosci i ksztattuje sytuacje prawng (w szczegdlnosci przez diugi okres).
Wtedy wystepuje kolizja zasad, poniewaz reguta trwatosci decyzji realizuje zasade pewnosci prawa (bezpie-
czenstwa prawnego) i w ograniczonym zakresie zasade zaufania (majgc na wzgledzie uksztattowane prawa
adresatéw decyzji), a instytucje stuzgce wzruszaniu trwatosci decyzji ze wzgledu na naruszenie prawa stuzg
zasadzie praworzgdnosci.

9.4. Zdaniem Trybunatu, niezbedne jest ustanowienie odpowiednich granic dopuszczalnosci stwierdzenia nie-
waznosci decyzji. Jak podkreslit TK w wyroku z 28 lutego 2012 r. o sygn. K 5/11, trwato$¢ decyzji organdw wiadzy
publicznej nie moze by¢ pozorna. Taka pozornos¢ wystepowataby nie tylko, jezeli ustawodawca nie przewidywat-
by ograniczen wzruszalnosci ostatecznych decyzji, ale réwniez jezeli ograniczenia te nie sg wystarczajgce dla
zachowania zasady zaufania obywatela do panstwa i zasady pewnosci prawa. Ustawodawca nie moze z jednej
strony deklarowac trwato$ci decyzji z uwagi na jej ostatecznosc, a z drugiej strony przewidywac, nieograniczong
terminem, mozliwo$¢ wzruszania decyzji, na podstawie ktorej strona nabyta prawo lub ekspektatywe. W szcze-
golnosci wystepuje to w razie powotania sie na — oméwiong wczesniej — otwartg i nieostrg przestanke (wade)
,fazacego naruszenie prawa’, ktéra w istocie dopetniajgco obejmuje sytuacje razgcego naruszenia prawa inne
niz te, ktére zostaty wyraznie opisane w pozostatej czesci wyliczenia zawartego w art. 156 § 1 k.p.a.

10. Okreslenie wyjatkdow od reguty trwatosci decyzji administracyjne;j.

10.1. Ustawodawca, okreslajac przestanki stwierdzania niewaznosci decyzji oraz zakres ich zastosowania,
powinien bra¢ pod uwage wszystkie wskazane wyzej zasady mieszczgce sie w klauzuli panstwa prawnego,
przewidzianej w art. 2 Konstytucji. Przestanek tych nie mozna ocenia¢ wytacznie z punktu widzenia tego aspektu,
przewidzianej w art. 7 Konstytucji, zasady praworzgdnosci, ktéry uzasadnia rozwigzania prawne zmierzajgce
do eliminacji z obrotu wadliwych decyzji administracyjnych.

Zasada praworzgdnosci nie uzasadnia rozwigzania prawnego umozliwiajgcego stwierdzenie niewaznosci
decyzji administracyjnej, jesli decyzja ta korzystata przez kilkadziesiat lat z domniemania zgodnosci z prawem,
wywotuje skutki polegajgce na nabyciu prawa lub uksztattowaniu ekspektatywy nabycia praw przez jej adresatow,
a dodatkowo przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji ma charakter niedookreslony i jej wyktadnia uksztatto-
wata sie w orzecznictwie na dlugo po wydaniu decyzji. W sytuacji, w ktorej wystepuje nagromadzenie powyzszych
okolicznosci, zasada praworzadnosci nie stuzytaby realizacji zasady pewnosci prawa. Poniewaz stwierdzenie
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niewaznosci decyzji moze powodowac zmiane uksztattowanej od kilkudziesieciu lat sytuacji prawnej adresatéw
decyzji, nie stuzytoby ono tez realizacji zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
i zasady pewnosci prawa. Przewidziane w art. 156 § 2 k.p.a. rozwigzanie prawne, ktére zakwestionowat sad
pytajacy, stanowi nadmierne ograniczenie tych konstytucyjnych zasad.

10.2. Za przyznaniem szczegdlnej ochrony trwatosci decyzji ksztattujgcych sytuacje prawna bytych wtascicieli
nieruchomosci gruntowych przejetych mocg dekretu warszawskiego przemawia wywitaszczeniowy charakter
tego aktu normatywnego, jak tez niewykonanie art. 9 dekretu warszawskiego, przewidujgcego odszkodowa-
nia za przejete nieruchomosci gruntowe i budynkowe (zob. uchwata TK z 18 czerwca 1996 r., sygn. W 19/95,
OTK ZU nr 3/1996, poz. 25; wyrok SN z 4 marca 2010 r., sygn. akt | CSK 352/09, www.sn.pl), a takze wyga-
szenie od 1 sierpnia 1985 r. prawa do odszkodowania za grunty i zabudowania przejete moca art. 7 ust. 4i 5
i art. 8 dekretu warszawskiego (na mocy art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci, Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.).

10.3. Korzystanie przez osobe z praw wynikajgcych z aktu administracyjnego jest wykonywaniem uprawnien
zagwarantowanych jej przez organ wiadzy publicznej. Kwestia oddziatywania uptywu czasu na akt administra-
cyjny ma istotne znaczenie praktyczne. Stabilizacja stanéw faktycznych, po uptywie okreslonego czasu, lezy
w interesie porzadku publicznego (zob. postanowienie WSA w Warszawie z 18 wrzesnia 2013 r., sygn. akt | SA/
Wa 204/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Brak wytgczenia dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej z przyczyny (wady) okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. po znacznym uplywie czasu
skutkuje destabilizacjg porzadku prawnego, jesli decyzja przyznano stronie ekspektatywe nabycia prawa, z ktorej
zamierza ona skorzystac.

Odstepstwa od zasady trwatosci decyzji ostatecznej (do ktérych trzeba zaliczy¢ mozliwos¢ stwierdzenia
niewaznosci decyzji) nie powinny naruszac¢ wynikajgcych z art. 2 Konstytucji zasad bezpieczehstwa prawnego
oraz ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Stabilizacja stosunkéw administra-
cyjnoprawnych po uptywie okreslonego czasu lezy w interesie porzadku publicznego.

10.4. Unormowanie wynikajgce z art. 156 § 2 k.p.a. powinno stanowi¢ kompromis miedzy zasadg trwatosci
decyzji (rozumiang jako ograniczenie $rodkéw, ktére mogg wyeliminowaé decyzje z obrotu) a zasadg prawo-
rzagdnosci (rozumiang w tej sytuacji jako nakaz uchylenia decyzji wydanych z razgcym naruszeniem prawa).
Zaskarzony przepis narusza takg rownowage, bo przewidziany w nim wyjgtek od zasady trwatosci decyzji nie
dotyczy sytuacji, w ktorych decyzje zawierajg poréwnywalne gatunkowo kwalifikowane wady wyliczone w art. 156
§ 1 k.p.a., w szczegdlnosci nie odnosi sie on do ogdlnej przestanki decyzji wydanej z razgcym naruszeniem
prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.). Niedookreslony charakter przestanki razgcego naruszenia prawa powo-
duje takze, ze z czasem wzrasta ryzyko prawne, polegajgce na mozliwosci wyksztatcenia sie odmienne;j linii
orzeczniczej zarowno w stosunku do norm materialnych i procesowych, ktdre leglty u podstaw wydanej decyziji,
jak i samej przestanki razgcego naruszenia prawa. W ten sposéb, wobec braku ograniczenia czasowego mozli-
wosci stwierdzenia niewaznosci decyzji, w tym z urzedu, ryzyko wadliwego dziatania administracji moze zosta¢
w sposéb nieograniczony przeniesione na adresata wadliwej decyzji.

10.5. Dziatanie organdéw panstwa na podstawie prawa, bedgce przejawem zasady praworzgdnosci (legali-
zmu), nie oznacza bezwzglednego obowigzku eliminowania z obrotu wadliwych decyzji, na podstawie ktérych
strona nabyta prawo lub jego ekspektatywe (w szczegdlnosci jezeli z takim nabyciem powigzane byto powstanie
obowigzku panstwa), po uptywie znacznego czasu od wydania tego aktu administracyjnego. Takie aspekty i kon-
sekwencje zasady praworzadno$ci sg bowiem ograniczone przez jej inne oblicze, tj. potrzebe stabilizacji stanow
spoteczno-gospodarczych uksztattowanych mocg aktu administracyjnego, a ponadto przez zasade zaufania
obywatela do panstwa, w tym zasade pewnosci prawa, ktore wynikajg z art. 2 Konstytucji.

Z powyzszych wzgleddéw Trybunat uznat, ze art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim nie wytacza dopusz-
czalnosci stwierdzenia niewazno$ci decyzji wydanej z razagcym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji
nastgpit znaczny uptyw czasu, a decyzja byta podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2
Konstytucji.

10.6. Niniejszy wyrok zapadt w wyniku kontroli konstytucyjnosci przeprowadzonej w zwigzku z pytaniem
prawnym zadanym przez sad w konkretnej sprawie. Wyrok stwierdzajgcy niekonstytucyjnos¢ art. 156 § 2 k.p.a.
w zakresie opisanym w sentencji ma charakter zakresowy o pominieciu prawodawczym. Wyrok taki nie powoduje
zmiany normatywnej, w szczegolnosci nie oznacza derogacji tego przepisu. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci
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w zakresie pominigcia prawodawczego naktada na ustawodawce obowigzek rozszerzenia unormowania art. 156
§ 2 k.p.a., przewidujgcego ograniczenia mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej wydane;j
Z razgcym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastgpit znaczny uptyw czasu, a decyzja byta podstawag
nabycia prawa lub ekspektatywy. Trybunat wskazuje na koniecznos¢ dokonania wyktadni art. 156 § 2 w zwigzku
z art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. nie tylko z uwzglednieniem zasady praworzadnosci, przewidzianej w art. 7 Kon-
stytucji, ale réwniez z uwzglednieniem, wynikajgcych z art. 2 Konstytucji, zasady pewnos$ci prawa oraz zasady
zaufania obywatela do panstwa.

10.7. Z uwagi na zakres kontroli konstytucyjnosci, obejmujgcy pominiecie ustawodawcze, Trybunat nie prze-
sgdzit o tym, czy wlasciwym sposobem realizacji tego postulatu jest przewidziany aktualnie w art. 156 § 2 k.p.a.
dziesiecioletni termin prekluzyjny, ktory ogranicza stwierdzenie niewaznoé$ci decyzji administracyjnych obarczo-
nych niektérymi innymi wadami. Ustawodawca dysponuje swobodg w wyborze instrumentow prawnych stuzacych
realizacji wskazanych przez Trybunat wartosci konstytucyjnych.

11. Umorzenie postepowania w cze$ci obejmujgcej zarzut niezgodnosci art. 156 § 2 k.p.a. z art. 1 Protokotu
nr1.

Wobec orzeczenia o niezgodnosci art. 156 § 2 k.p.a. z art. 2 Konstytucji, w zakresie wskazanym w sentenciji,
rozpoznanie kwestii jego niezgodnosci w tym zakresie z art. 1 Protokotu nr 1 stato sie zbedne, a postepowanie
w czesci dotyczacej tego zarzutu nalezato umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

63

WYROK
z dnia 12 maja 2015 r.
Sygn. akt SK 62/13"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz — Il sprawozdawca
Wojciech Hermelinski — | sprawozdawca

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacych oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rzecznika Praw Obywatel-

skich, na rozprawie w dniu 12 maja 2015 r., potgczonych skarg konstytucyjnych:
1) Klaudii Nowickiej o zbadanie zgodnosci art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. 0 zmia-
nie ustawy — Kodeks karny wykonawczy oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 240, poz. 1431)
z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 15 ust. 1 zdanie drugie 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) i art. 7 ust. 1 zdanie drugie Konwencji o ochronie praw cztowie-
ka i podstawowych wolnosci, sporzgdzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 .
Nr 61, poz. 284),

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 21 maja 2015 r. w Dz. U. poz. 703.
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2) Tomasza Pigtka o zbadanie zgodnosci art. 10 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 2
i art. 42 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 15 ust. 1 zdanie drugie Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych i art. 7 ust. 1 zdanie drugie Konwencji o ochronie praw cztiowieka
i podstawowych wolnosci,

3) Konrada Stanistawskiego o zbadanie zgodnosci art. 10 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1
w zakresie, w jakim stanowi, ze przepisy niniejszej ustawy stosuje sie réwniez przy wykonywaniu
kary ograniczenia wolnosci orzeczonej wyrokiem wykonalnym przed dniem jej wejscia w zycie,
zart. 2, art. 31 ust. 113, art. 32 ust. 1 i art. 42 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 10 ust. 1 w zwigzku z art. 1 pkt 30 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks
karny wykonawczy oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 240, poz. 1431) jest niezgodny z art. 2 i art. 42
ust. 1 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 skargach konstytucyjnych: z 19 wrze$nia 2012 r. i 12 grudnia 2012 r., potgczonych do wspdlnego rozpo-
znania zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 3 pazdziernika 2013 r., skarzgcy: Klaudia Nowicka
oraz Tomasz Pigtek zakwestionowali zgodno$¢ art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 16 wrzeénia 2011 r. o zmianie ustawy
— Kodeks karny wykonawczy oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 240, poz. 1431; dalej: ustawa zmieniajgca)
z art. 2i art. 42 ust. 1 Konstytucji, a nadto z art. 15 ust. 1 zdanie drugie Miedzynarodowego Paktu Praw Obywa-
telskich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38,
poz. 167; dalej: Pakt) i art. 7 ust. 1 zdanie drugie Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja).

Problem konstytucyjny podniesiony przez tych skarzgcych wigze sie z zapadtymi w ich sprawach postano-
wieniami drugoinstancyjnymi, na mocy ktérych utrzymano w mocy postanowienia zapadte w pierwszej instanc;ji
o wykonaniu wobec nich zastepczej kary pozbawienia wolno$ci za kare ograniczenia wolno$ci.

Orzeczenia te — zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej — zapadty na podstawie art. 65 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. Nr 90, poz. 557, ze zm.; dalej: k.k.w.) w brzmieniu zno-
welizowanym przez art. 1 pkt 30 ustawy zmieniajgce;.

W uzasadnieniach obydwu skarg konstytucyjnych podniesiono, ze ze wzgledu na zakwestionowane uregu-
lowanie wobec skarzgcych zostata orzeczona i wykonana ,kara surowsza niz przewidziana w chwili popetnienia
(...) czynu zabronionego, a takze wydania w tym przedmiocie wyroku przez Sad pierwszej instancji, jak rowniez
pejoratywnego zachowania bedgcego przestankg orzeczenia kary zastepczej, a tym samym doszto do narusze-
nia konstytucyjnej zasady lex benignior (zasady stosowania prawa wzgledniejszego dla sprawcy) stanowigcej
fundamentalng zasade prawa represyjnego, w tym réwniez prawa karnego wykonawczego (w zakresie w jakim
dotyczy ono orzekania o karze, zatem jego instytucji materialnoprawnych, bez wzgledu na to czy instytucje te
zostaty ulokowane w kodeksie karnym, czy tez karnym wykonawczym) stanowigcg, ze zmiana ustawodawstwa
karnego, w tym réwniez karnego wykonawczego, nie moze dziata¢ na niekorzy$c¢ sprawcy, tj. nie moze zaostrzaé
jego odpowiedzialnosci w stosunku do tej, jakg ponidstby pod rzgdami ustawy obowigzujgcej w czasie, gdy
popehit czyn zabroniony”.

Skarzacy popetnili przestepstwa, za ktdre zostali skazani na kary ograniczenia wolnosci. W czasie orzekania
o ich odpowiedzialnosci istniata mozliwo$¢ zamiany kary ograniczenia wolnoéci na zastepczg kare grzywny,
a nie na kare pozbawienia wolnosci.

- 733 -



poz. 63 SK 62/13 OTK ZU nr 5/A/2015

Zdaniem skarzacych Klaudii Nowickiej i Tomasza Pigtka ,w chwili orzekania o karze zastepczej (po 1.1.2012r.)
powinien mie¢ (...) zastosowanie przepis art. 65 § 1 k.k.w. w brzmieniu sprzed zmiany ustawg z dnia 16.9.2011 r.
jako wzgledniejszy dla sprawcy i obowigzujgcy w chwili popetnienia (...) czynu zabronionego i wydania w tym
przedmiocie wyroku przez Sad pierwszej instancji, a takze pejoratywnego zachowania (...) bedgcego podstawg
orzeczenia kary zastepczej’. Przepis nakazujgcy stosowanie nowej ustawy przewidujgcej surowszg kare
zastepczg do orzeczen, ktore zapadty pod rzadami ustawy wzgledniejszej i dotyczg czyndw, ktére zostaty
popetnione pod rzgdami ustawy wzgledniejszej, jest w ocenie skarzacych niezgodny ze wskazanymi przez nich
wzorcami kontroli.

W uzasadnieniach skarg konstytucyjnych Klaudii Nowickiej oraz Tomasza Pigtka zauwazono: ,Zasada lex
benignior ma charakter konstytucyjny, chociaz nie zostata w Konstytucji RP wyrazona wprost, lecz wyprowa-
dzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), bgdz to bezposrednio, bgdz to przez
stosowne odniesienie do obowigzujgcych Polske unormowan prawnomiedzynarodowych, zwtaszcza art. 15
ust. 1 zd. drugie Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, ktdry zasade tg formutuje wprost.
Tozsama zasada zostata sformutowana w art. 7 ust. 1 zd. drugie Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci oraz art. 11-109 ust. 1 zd. trzecie Karty Praw Podstawowych UE”. W nawigzaniu
do orzecznictwa Sgdu Najwyzszego podkreslono, ze wskazana zasada ,ma zastosowanie w obszarze catego
prawa represyjnego, zatem takze w prawie karnym wykonawczym w zakresie w jakim reguluje ono kwestie
stosowania represji — kary (...)".

W dalszej czesci uzasadnieh skarg konstytucyjnych Klaudii Nowickiej oraz Tomasza Pigtka podkreslono,
ze w orzecznictwie Trybunatu wskazuje sie, iz zasada panstwa prawnego obejmuje w swej tresci zasade zaufa-
nia obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasada ta gwarantuje przewidywalnos$¢ prawa,
~,pozwala obywatelom decydowac o swoim postepowaniu w oparciu o znajomos¢ przestanek dziatania organéw
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, ktére ich dziatania mogg pociggna¢ za sobg”. W ocenie tych
skarzgcych, ,zasada pewnos$ci prawa zostanie przez prawodawce naruszona wowczas, gdy rozstrzygniecie
wydane na podstawie prawa w obiektywnej rzeczywistosci jest dla jednostki zaskoczeniem, bowiem w danych
okoliczno$ciach nie mogta ona go przewidzie¢”.

1.1. Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 3 czerwca 2014 r., ze wzgledu na tozsamos¢
przedmiotowg, do wspdlnego rozpoznania ze wskazanymi powyzej skargami konstytucyjnymi zostata dotgczona
skarga konstytucyjna Konrada Stanistawskiego z 7 stycznia 2013 r.

Skarzgcy Konrad Stanistawski zakwestionowat zgodnos¢ art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej w zakresie,
w jakim stanowi, ze przepisy tej ustawy stosuje sie réwniez przy wykonywaniu kary ograniczenia wolnosci
orzeczonej wyrokiem wykonalnym przed dniem jej wejScia w zycie, z art. 2, art. 42 ust. 1, art. 31 ust. 1i 3 oraz
art. 32 ust. 1 Konstytuciji.

W uzasadnieniu tej skargi konstytucyjnej wskazano, ze objety nig problem konstytucyjny powstat w zwigzku
z orzeczeniem, na podstawie ktérego kara ograniczenia wolnosci, orzeczona wobec skarzgcego, w czesci przez
niego nieodbytej zostata nastepnie zamieniona na zastepczg kare pozbawienia wolno$ci.

Zdaniem skarzgcego, art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej, wedtug ktérego przepisy w brzmieniu nadanym
tg ustawg stosuje sie rowniez przy wykonywaniu orzeczen, ktére staty sie wykonalne przed dniem jej wejscia
w zycie, jest niezgodny z zasadg ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
W zwigzku z tym przepisem kara ograniczenia wolnos$ci orzeczona prawomocnie wobec skarzgcegdo, lecz niewy-
konana w catosci przed 1 stycznia 2012 r., w razie uchylania sie od jej wykonania, podlega zamianie na zastepczg
kare pozbawienia wolnosci, a nie — jak dotad — na kare grzywny.

Wedtug skarzgcego, oznacza to ,znaczne pogorszenie sytuacji skazanych prawomocnie przed 1.1.2012 .
na kare ograniczenia wolnosci, bowiem wg obowigzujgcego wtedy stanu prawnego sankcjg uchylania sie od wyko-
nania kary ograniczenia wolnosci byta zastepcza kara grzywny”. Skarzgcy podkreslit, ze jego sytuacja ulegta
potencjalnemu pogorszeniu takze dlatego, iz wczesniej obowigzujgce uregulowanie w wypadku wymierzenia
skazanemu kary ograniczenia wolnosci powodowato niecelowos$é zaskarzania wyroku w zakresie kary przez
wnioskowanie o jej ztagodzenie oraz wymierzenie kary grzywny, skoro i tak ,w koncowym efekcie skazany wia-
snym zaniechaniem maégt doprowadzi¢ do zmiany rodzaju kary”.

W uzasadnieniu skargi stwierdzono, ze art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej jest niezgodny z zasadg ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz z zasadg ochrony praw nabytych, wynikaja-
cymi z art. 2 Konstytucji, oraz z zasadg niedziatania prawa wstecz, wynikajaca z art. 42 ust. 1 Konstytucji, a nadto
z zasadg rownosci wobec prawa, skoro ,dopuszcza do nieréwnego traktowania skazanych na kare ograniczenia
wolnosci wyrokami, kitdre staty sie wykonalne w okresie obowigzywania tego samego stanu prawnego (art. 32
ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji RP)”.

~734-



OTK ZU nr 5/A/2015 SK 62/13 poz. 63

2. W pismach z 6 listopada 2013 r., 13 listopada 2013 r. i 23 czerwca 2014 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
(dalej: RPO) zgtosit udziat w postepowaniu zainicjowanym powyzszymi skargami konstytucyjnymi. W ocenie
RPO, art. 10 ust.1 ustawy zmieniajgcej w zakresie, w jakim przewiduje, ze przepisy w brzmieniu nadanym
niniejszg ustawg stosuje sie rowniez przy wykonywaniu orzeczen, ktére staly sie wykonalne przed dniem jej
wejscia w zycie, jest niezgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

W uzasadnieniu pisma RPO stwierdzono, ze zarzuty skarzgcych zastugujg na uwzglednienie w zakresie,
w jakim kwestionujg zgodno$¢ art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji. RPO
nie podzielit natomiast zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonego uregulowania z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 1 i 3 Konstytucji, ktéry zostat podniesiony w skardze konstytucyjnej Konrada Stanistawskiego. Odnoszac
sie do zarzutéw niezgodnosci art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej z art. 15 ust. 1 zdanie drugie Paktu i art. 7
ust. 1 zdanie drugie Konwencji, RPO wskazat, ze w tym zakresie wylgczona jest kognicja Trybunatu, gdyz
w trybie skargi konstytucyjnej nie mozna bada¢ zgodnosci kwestionowanych aktéw normatywnych z umowami
miedzynarodowymi.

W pismach RPO podkreslono, ze w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej (druk sejmowy nr 3961,
VI kadencja) wskazano, iz zmiana art. 65 k.k.w. zostata wprowadzona, gdyz ,wydaje sie, ze kara tagodniejsza
rodzajowo (a taka jest grzywna), nie powinna by¢ karg zastepczg orzekang za uchylanie sie od wykonania kary
rodzajowo surowszej. W przypadku zatem uchylania sie skazanego od odbywania kary ograniczenia wolnosci,
sad zarzagdzat bedzie wykonanie zastepczej kary pozbawienia wolnosci. Waga tego rodzaju orzeczenia wymaga
zapewnienia udziatu w posiedzeniu prokuratora, skazanego, jego obroncy, sgdowego kuratora zawodowego oraz
mozliwosci wniesienia zazalenia”. W tym kontekscie w pismie RPO zauwazono, ze to uzasadnienie pozostaje
w opozycji do poglgdéw prezentowanych przez niektérych przedstawicieli doktryny, ktérzy stwierdzajg, ze kara
pozbawienia wolno$ci, rowniez na etapie postepowania wykonawczego, ma charakter ultima ratio i powinna by¢
stosowana wyjatkowo.

Uzasadniajgc stanowisko o niezgodnosci zaskarzonego przepisu ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi
RPO podkreslit, ze zasada lex benignior jest zasadg kodeksowg, wskazang wprost w art. 4 § 1 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.; dalej: k.k.), ,ale rowniez jest wywodzona
z zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonego w art. 2 Konstytucji RP”. RPO zauwazyt, ze: ,Zasa-
da ta obowigzuje w obszarze catego prawa represyjnego, w tym w prawie karnym i karnym wykonawczym —
w zakresie w jakim prawo karne wykonawcze odnosi sie do stosowania kary”.

Zdaniem RPO, wynikajgcy z zaskarzonego przepisu nakaz stosowania surowszego uregulowania przy
wykonywaniu orzeczen, ktore staty sie¢ wykonalne przed dniem ich wejscia w zycie, pozostaje w kolizji ze stan-
dardami konstytucyjnymi. W tym kontekscie, w nawigzaniu do art. 2 Konstytucji, RPO stwierdzit, ze skarzacy
mogli oczekiwac, iz w wypadku nieodbywania kary ograniczenia wolnosci zostanie wobec nich orzeczona kara
zastepcza grzywny, a nie kara pozbawienia wolnosci.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 42 ust. 1 Konstytucji, RPO podkre-
slit, ze w Swietle orzecznictwa Sadu Najwyzszego, ,sad ma obowigzek ustali¢ doktadnie czyn oskarzonego
i zakwalifikowac¢ ten czyn wedtug ustawy obowigzujgcej, w czasie jego popetnienia”. W tym kontekscie w stano-
wisku RPO przywotano wyrok Sgdu Najwyzszego z 6 lipca 1970 r. (sygn. akt Il KR 107/79, OSNPG nr 1/1971,
poz. 11) i w nawigzaniu do jego uzasadnienia stwierdzono, ze skoro w sprawie niniejszej ,w czasie orzeka-
nia obowigzywala juz ustawa inna niz w czasie popetnienia przestepstwa, Sgd miat obowigzek ustali¢, ktéra
z ustaw jest wzgledniejsza dla oskarzonego i na podstawie tej wzgledniejszej ustawy wymierzy¢ kare, biorgc
pod uwage wskazania wynikajgce z tych przepiséw dotyczgcych wymiaru kary, wedtug ktérych zakwalifikowano
czyn oskarzonego”. Art. 42 ust. 1 Konstytucji ,zawiera zatem tresci odnoszgce sie do zasad intertemporalnych,
tj. zasady niedziatania prawa wstecz, zakazu wstecznego dziatania prawa surowszego oraz nakazu wstecznego
dziatania prawa wzgledniejszego dla sprawcy”.

3. W pismach z 18 czerwca 2014 r. oraz z 1 sierpnia 2014 r. w imieniu Sejmu stanowisko w sprawie przedstawit
Marszatek Sejmu. Wnidst o stwierdzenie, ze art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej w zwigzku z art. 65 § 1 k.k.w.,
przez to, ze narusza zasade lex benignior, nie jest niezgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji i jest niezgodny z art. 2
Konstytucji w zakresie zasady nieretroakcji oraz jest zgodny z zasadg ochrony praw nabytych, wywodzong z art. 2
Konstytucji. Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytu-
cyjnym (Dz. U Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), wniést o umorzenie postepowania w pozostatym
zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W kontekscie art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji, wskazanych jako wzorce kontroli w skar-
dze konstytucyjnej Konrada Stanistawskiego, w stanowisku Sejmu stwierdzono, ze takie ,ujecie wzorca, gdzie
art. 32 ust. 1 Konstytucji zdaje sie by¢ przepisem podstawowym, zas art. 31 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji — przepisami
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zwigzkowymi, wymaga od skarzacego m.in. wyprowadzenia z art. 31 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji prawa podmio-
towego”. Przedmiotem skargi konstytucyjnej nie moze by¢ bowiem kwestia naruszenia samej zasady rownosci
(art. 32 ust. 1 Konstytucji), gdyz Trybunat moze zbada¢ wylgcznie taki zarzut skargi konstytucyjnej, ktéry dotyczy
naruszenia zasady rownosci w zwigzku z okreslonym konstytucyjnym prawem podmiotowym. Podkreslajac, ze
skarzgcy nie sprostat wymogom towarzyszgcym przywotywaniu art. 32 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli
(wigzac z tym wzorcem art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji, nie podjgt nawet préby wyprowadzenia z tych przepiséw
prawa podmiotowego, ktére to prawo miatoby by¢ naruszane w zwigzku z zasada réwnosci), w stanowisku Sejmu
stwierdzono, ze w tym zakresie postepowanie powinno zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

W uzasadnieniu stanowiska Sejmu, w nawigzaniu do brzmienia art. 79 ust. 1 Konstytucji, podkreslono,
ze w skardze konstytucyjnej wzorcem kontroli moga by¢ wytgcznie przepisy Konstytucji. Tym samym przywotane
przez skarzacych przepisy Paktu i Konwencji nie mogg stanowi¢ wzorca kontroli w niniejszym postgpowaniu.
Postepowanie w zakresie dotyczgcym zgodnosci art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej w zwigzku z art. 65 § 1
k.k.w. z art. 15 ust. 1 zdanie drugie Paktu oraz art. 7 ust. 1 zdanie drugie Konwencji powinno zosta¢ umorzone
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

W odniesieniu do zarzutdéw podniesionych przez skarzgcych w kontekscie art. 42 ust. 1 Konstytucji w piSmie
Sejmu stwierdzono, ze wsérdd zasad szczegdtowych wyprowadzanych z gwarantowanej w tym przepisie ogolnej
zasady nullum crimen, nulla poena sine lege nie ma zasady lex benignior (mitior). Najbardziej do niej zblizona
jest zasada nullum crimen, nulla poena sine lege praevia, ktérg w orzecznictwie Trybunatu utozsamia sie nie-
kiedy z zasadg lex retro non agit. Nie mozna tu jednak méwic¢ o tozsamosci. Czym innym jest bowiem zakaz
wstecznego dziatania ustawy w zakresie, w jakim pogarsza to sytuacje sprawcy, a czym innym nakaz stosowania
wobec sprawcy ustawy wzgledniejszej, co wcale nie musi wigzaé sie z retroaktywnoscia.

W stanowisku Sejmu, w nawigzaniu do orzecznictwa Trybunatu oraz wypowiedzi przedstawicieli doktryny,
stwierdzono, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji nie zawiera zasady lex mitior. Wskazany przepis Konstytucji ,w obsza-
rze intertemporalnym nie normuje nakazu stosowania wobec sprawcy ustawy wzgledniejszej, a jedynie zakaz
wstecznego dziatania ustawy w zakresie, w jakim pogarsza to sytuacje sprawcy”. W konsekwencji, wedtug
Sejmu, art. 42 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec kontroli nie jest adekwatny do oceny konstytucyjnosci zaskarzo-
nego uregulowania, a zatem art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej w zwigzku z art. 65 § 1 k.k.w. nie jest niezgodny
z art. 42 ust. 1 Konstytuciji.

Wzorcem kontroli, z ktérego zdaniem Sejmu wynika zasada lex mitior, jest art. 2 Konstytucji. Zasada lex mitior,
sJako standard konstytucyjny wynikajacy z art. 2 ustawy zasadniczej, nakazuje, aby w sytuacji, gdy w czasie
popetnienia czynu zabronionego obowigzywata inna ustawa niz w czasie orzekania o odpowiedzialnosci karnej
za ten czyn, regulowac kwestie miedzyczasowe w okreslony sposob”. W pismie Sejmu stwierdzono nastepnie,
ze trudno dopatrzy¢ sie powodéw, ktére staly na przeszkodzie zastosowaniu ogodlnej reguty z art. 4 § 1 k.k.
do zmiany normatywnej w zakresie orzekania kary zastepczej w wypadku uchylania sie od kary ograniczenia
wolnosci. Powody takie nie zostaly tez przedstawione w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajgcej. Zdaniem
Sejmu, wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej w zwigzku z art. 65 § 1 k.k.w.
jest niezgodny z art. 2 Konstytucji przez to, ze narusza zasade lex mitior retro agit.

Zdaniem Sejmu, w niniejszej sprawie nie moze byé natomiast mowy o naruszeniu przez kwestionowang
regulacje zasady ochrony praw nabytych. W pismie Sejmu stwierdzono, ze poza zakresem stosowania tej zasady
sg te sytuacje, w ktdrych nie mamy do czynienia ani z prawem podmiotowym, ani tez z maksymalnie uksztattowang
ekspektatywa takiego prawa. Innymi stowy, jezeli skarzgcy nie nabyt prawa podmiotowego lub nie uzyskat maksy-
malnie uksztattowanej ekspektatywy takiego prawa, to nie moze twierdzi¢, ze okreslone regulacje nie zapewniajg
mu nalezytej ochrony owego prawa lub owej ekspektatywy. W niniejszej sprawie skarzgcy twierdzi, ze z mocy art. 65
§ 1 k.k.w. w brzmieniu sprzed nowelizacji, nabyt on ,prawo podmiotowe do zastepczej kary, ktorg byta grzywna”,
zas kwestionowana regulacja godzi w owe prawo. Twierdzenie to nie odpowiada jednak rzeczywistemu stanowi
prawnemu. Przede wszystkim de lege lata watpliwe wydaje sie, aby sprawcy mogto w ogdle przystugiwaé ,prawo
do kary”. Kara jest bowiem dolegliwoscig wymierzang sprawcy w imieniu panstwa, a nie przystugujgcym sprawcy
uprawnieniem. Ponadto Zadna z obowigzujgcych norm prawnych nie przyznaje sprawcy prawa do bycia ukaranym,
a wrecz przeciwnie — istnieje wiele regulacji, ktére stanowig o braku kary mimo popetnienia przestepstwa.

4. W pismie z 18 lipca 2014 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny. W jego ocenie: 1) art. 10 ust. 1
ustawy zmieniajacej jest niezgodny z art. 2 Konstytucji przez to, ze narusza wywodzong z tego przepisu zasade
lex benignior i zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, oraz nie jest niezgodny
z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony praw nabytych; 2) jest niezgodny z art. 42 ust. 1 Konstytuc;ji
przez to, ze narusza wywodzong z tego przepisu zasade lex retro non agit; 3) nie jest niezgodny z art. 42 ust. 1
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Konstytucji przez to, ze narusza zasade lex benignior. W pozostatym zakresie postepowanie podlega umorzeniu
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W odniesieniu do wskazanych jako wzorce kontroli art. 15 ust. 1 zdanie drugie Paktu i art. 7 ust. 1 zdanie
drugie Konwencji, Prokurator Generalny stwierdzit niedopuszczalno$¢ orzekania ze wzgledu na to, ze zgod-
nie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, podstawg skargi moze by¢ wylgcznie naruszenie przez zaskarzong regulacje
wolnosci i praw statuowanych przez odpowiednie normy Konstytucji, z jednoczesnym wykluczeniem jako
wzorcow kontroli w tym trybie tych wolnoéci i praw, ktére wynikajg z innych aktéw prawnych, w tym takze
z aktdow prawnomiedzynarodowych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, niedopuszczalno$¢ orzekania odnosi sie takze do zarzutu niezgodnosci
zaskarzonego uregulowania z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji, ktéry zostat podniesiony
w skardze konstytucyjnej Konrada Sranistawskiego.

Nawigzujgc do pismiennictwa, a takze do orzecznictwa Trybunatu, Prokurator Generalny wskazat na brak
zgodnosci stanowisk co do zakresu konstytucyjnej gwarancji odnoszgcej sie do nieretroakcji prawa karnego.
W tym kontekscie stwierdzit, ze ,zasade lex mitior retro agit nalezy traktowac¢ jako standard konstytucyjny,
na réowni z innymi zasadami uznawanymi za gwarancyjne zasady wspoétczesnego prawa karnego. | cho¢ nie
zostata ona wprost wystowiona w Konstytucji, to jej konstytucyjny charakter wynika z tre$ci zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 ustawy zasadniczej”. Uznanie konstytucyjnosci tej zasady powoduje,
ze nakaz retroakcji in mitius, rozumiany jako nakaz stosowania prawa wzgledniejszego dla sprawcy w razie
modyfikacji penalizacji, nalezy traktowac jako gwarantowane konstytucyjnie prawo osobiste. Konstatacja ta zas
oznacza, ze zarzut naruszenia przez zaskarzong regulacje tej zasady moze by¢ w niniejszej sprawie badany
przez pryzmat art. 2 Konstytucji jako samodzielnego wzorca kontroli.

Odnoszac powyzsze do sytuacji skarzacych, Prokurator Generalny stwierdzit, ze nie ulega watpliwosci, iz
na skutek nowelizacji art. 65 § 1 k.k.w. doszto do jej pogorszenia. W czasie popetnienia przestepstw i w czasie
skazania karg zastepczg na wypadek uchylania sie od wykonania kary ograniczenia wolnosci byta kara grzywny,
a w czasie zarzgdzenia przez sgdy wykonania kary zastepczej karg tg byta rodzajowo surowsza kara pozbawienia
wolnosci. Bezposrednig przyczyng pogorszenia sytuacji skarzacych byt art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej, ktory
wytgczyt mozliwos¢ stosowania ustawy wzgledniejszej, przetamujgc tym samym zasade lex mitior retro agit.

Prokurator Generalny podkreslit, ze zasada stosowania ustawy wzgledniejszej dla sprawcy ma w postgpowaniu
wykonawczym ograniczone zastosowanie. Powinna by¢ jednak stosowana w tym postepowaniu, jesli docho-
dzi w nim do ,orzekania o przestepstwie”. W nawigzaniu do wyroku Trybunatu z 31 stycznia 2005 r., sygn.
P 9/04, w ktérym, uznajgc konstytucyjng range zasady lex mitior retro agit, podkreslono, ze ,[n]akaz stosowa-
nia przepisow korzystniejszych dla oskarzonego jest zasadg, z ktérej oskarzony moze i powinien mie¢ prawo
skorzysta¢”, Prokurator Generalny stwierdzit ze ,[k]westionowana regulacja standardu tego nie spetnia, dlatego
uznaé nalezy, iz art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny wykonawczy
oraz niektorych innych ustaw jest przez to niezgodny z art. 2 Konstytuc;ji”.

Wedtug Prokuratora Generalnego, nie mozna zgodzi¢ sie z zarzutem skarzgcych Klaudii Nowickiej oraz
Tomasza Pigtka, ktorzy zrédet zasady lex benignior doszukujg sie takze w art. 42 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem
Prokuratora Generalnego, art. 42 ust. 1 Konstytucji nie jest w sprawie adekwatnym wzorcem kontroli w zakresie,
w jakim odwotujg sie do niego ci skarzacy. Kwestionowany art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej, cho¢ przetamuje
zasade lex benignior, nie jest z tego powodu niezgodny z art. 42 ust. 1 Konstytuciji.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia przez kwestionowang regulacje art. 2 Konstytucji w aspekcie zasad
ochrony praw nabytych oraz zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktéry zostat pod-
niesiony w skardze konstytucyjnej Konrada Stanistawskiego, Prokurator Generalny stwierdzit, co nastepuje:

Zarzgdzenie wykonania kary zastepczej na podstawie art. 65 § 1 k.k.w. nastepuje w fazie postepowania
wykonawczego i zwigzane jest z uchylaniem sie skazanego od wykonania prawomocnie orzeczonej kary ogra-
niczenia wolnosci. Biorgc pod uwage skutki takich orzeczen, nalezy uznac, ze majg one wptyw na sfere wolnosci
osobistej skazanych, zwlaszcza ze wigzg sie z modyfikacjg orzeczonych wczesniej kar przez orzeczenie kary
rodzajowo surowszej. W tej sytuacji dochodzenie przez skarzgcego w niniejszej sprawie ochrony jego praw
w trybie skargi konstytucyjnej z powotaniem sie na zasade zaufania jest uprawnione.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, odmiennie nalezy oceni¢ odwotanie sie do zasady ochrony praw naby-
tych. Ze skargi konstytucyjnej Konrada Stanistawskiego wynika, ze prawo podmiotowe, ktére doznato naruszenia
W jego sprawie, postrzega on jako prawo do wykonania orzeczonej wobec niego kary ograniczenia wolno$ci
w trybie przewidzianym w czasie, gdy skazujgcy go wyrok stat sie wykonalny.

Wedtug Prokuratora Generalnego, nakaz stosowania ustawy nowej, zawarty w kwestionowanym przepi-
sie, dowodzi naruszenia przez ustawodawce zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Ustawodawca ma swobode w zakresie stosowania polityki karnej i kryminalnej, pod warunkiem jednak,
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ze miesci sie ona w ramach gwarancji konstytucyjnych. Obywatel, podejmujac okreslone dziatania, powinien
moc przewidzie¢ skutki prawne, jakie mogg sie z tym wigzaé, aby méc prawidtowo oceni¢ ich konsekwen-
cje. Szczegodlnie istotne jest to wiasnie na gruncie prawa karnego i wigze sie z jego funkcjami. Prawo karne
ma spetnia¢ miedzy innymi funkcje gwarancyjng, to jest chroni¢ przed karaniem za czyny, ktére w momencie
popetnienia nie byly przez prawo zabronione, oraz funkcje prewencyjng. Respektujagc zasade pewnosci prawa,
ustawodawca wskazuje czyny, ktérych popetnienie bedzie rodzito dla sprawcy okreslone konsekwencje. Jezeli
dziatanie jest karalne, to jest zagrozone doktadnie okreslong karg. Zakwestionowana nowelizacja przepisow
dotyczgcych orzekania zastepczej kary pozbawienia wolnosci wkracza w zakres tej gwarancji, bo cho¢ orzekanie
nastepuje w fazie postepowania wykonawczego, to w istocie prowadzi do modyfikacji pierwotnego orzeczenia
co do rozmiaréw i form okreslonej w wyroku odpowiedzialnosci karnej sprawcy, i to na jego niekorzy$¢. Z tych
powodow nalezy uznaé, ze nastagpito ztamanie przez ustawodawce zasady zaufania.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, kwestionowana regulacja nie pozbawia skarzgcego zadnego prawa
podmiotowego, czy jego ekspektatywy. Nie mozna zgodzi¢ sie z pogladem skarzgcego, ze odjete mu prawo
podmiotowe konkretyzuje sie w potwierdzonym prawomocnym i wykonalnym wyrokiem uprawnieniu do odbycia
orzeczonej kary w trybie i na zasadach okreslonych w przepisach obowigzujgcych w chwili uprawomocnienia
sie zapaditego wobec niego orzeczenia. Gwaranciji dla oskarzonego i skazanego (sprawcy czynu zabronionego)
nie mozna bowiem utozsamia¢ z prawem podmiotowym, jesli chodzi o obowigzek poddania sie prawomocnie
orzeczonej karze. Odbycie kary jest obowigzkiem skazanego, a nie jego prawem stusznie nabytym. Dlatego
nalezy stwierdzi¢, ze kwestionowany art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej nie jest niezgodny z zasadg ochrony
praw nabytych, wywodzong z art. 2 Konstytugiji.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci zaskarzonego uregulowania z art. 42 ust. 1 Konstytucji, Prokurator
Generalny stwierdzit, ze zasada lex retro non agit nalezy do najwazniejszych zasad gwarancyjnych prawa karnego.
Oznacza ona zakaz wprowadzania z mocg wsteczng karalnosci czynu. W tym znaczeniu ma ona charakter zasa-
dy konstytucyjnej, wynikajgcej z zasady nullum crimen sine lege wyrazonej w art. 42 ust. 1 Konstytucji. Z art. 42
ust. 1 Konstytucji mozna wyprowadzi¢ zasade lex retro non agit, ale tylko w takim zakresie, w jakim pokrywa sie
ona z zasadg nullum crimen sine lege. Ujmujac to inaczej, zasada nullum crimen sine lege stanowi pewien aspekt
zasady lex retro non agit, ktéra w tym zakresie podlega konstytucyjnej ochronie na mocy art. 42 ust. 1 Konstytucji.
Zasada nullum crimen sine lege jest szczegolnym ujeciem zasady lex retro non agit, dlatego ze u jej podstaw
znajduje sie takze wprowadzenie dla obywatela gwarancji, iz przepisy okreslajgce skutki prawne jego dziatania nie
ulegna pdzniej zmianie. Chodzi tu o zagwarantowanie obywatelowi, ze podjete przez niego dziatanie nie jest karalne,
a jezeli tak, to zagrozone jest doktadnie okreslong karag. Przenoszgc powyzsze na grunt rozpatrywanej sprawy, Pro-
kurator Generalny uznat, ze kwestionowany art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajace;j jest takim szczegdlinym przypadkiem
retroaktywnej zmiany prawa karnego. Skoro sprawca skazany zostat na okreslong kare, ktéra podlegata wykonaniu
w okreslonym rezimie prawnym, to nastepcze zmodyfikowanie warunkéw wykonania tej kary i zmiana rodzaju kary
zastepczej na kare surowszego rodzaju stanowi konstytucyjnie niedopuszczalne zaostrzenie tej kary. Regulacja
ta wkracza w zakres zasady lex retro non agit, bo dotyczy rozmiaréw i form orzeczenia o odpowiedzialnosci karnej
sprawcy, a poniewaz przetamuje gwarancje wynikajgce z tej zasady, jest niezgodna z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Na rozprawe 12 maja 2015 r. stawili sie petnomocnicy skarzacych, przedstawiciele Sejmu, Prokuratora Gene-
ralnego oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. Uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete na pismie.

[}
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, co nastepuje:

1. Przed przystgpieniem do merytorycznej kontroli zarzutéw podniesionych przez skarzacych nalezato roz-
strzygng¢ kwestie formalng zwigzang ze sposobem okreslenia wzorcéw kontroli.

W skargach konstytucyjnych Klaudii Nowickiej i Tomasza Pigtka powotano te same wzorce kontroli: art. 2
i art. 42 ust. 1 Konstytucji oraz art. 15 ust. 1 zdanie drugie Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167; dalej:
Pakt) i art. 7 ust. 1 zdanie drugie Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzgdzone;j
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja).

Trybunat stwierdza, ze merytoryczne badanie zgodnosci zaskarzonego uregulowania ze wskazanymi przez
tych skarzacych wzorcami kontroli dopuszczalne jest wytgcznie w kontekscie wzorcédw wynikajgcych z przepiséw
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Konstytucji. 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)
ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku, gdyz w wypadku skargi konstytucyjnej podstawg kontroli
moze by¢ wytgcznie przepis Konstytucji (art. 79 ust. 1 Konstytucji; por. np. wyroki TK z: 17 maja 2004 r., sygn.
SK 32/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 44; 5 pazdziernika 2010 r, sygn. SK 26/08, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 73).

Umorzeniu podlega takze postepowanie w sprawie niezgodnosci art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 16 wrzesnia
2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny wykonawczy oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 240, poz. 1431;
dalej: ustawa zmieniajgca) w zaskarzonym zakresie z art. 31 ust. 1 i 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji (ten zarzut
pojawit sie w skardze konstytucyjnej Konrada Stanistawskiego).

W skardze konstytucyjnej Konrada Stanistawskiego przedstawiono m.in. zarzut, ze art. 10 ust. 1 ustawy
zmieniajgcej jest niezgodny m.in. z zasadg rownosci wobec prawa, skoro ,dopuszcza do nieréwnego traktowania
skazanych na kare ograniczenia wolnosci wyrokami, ktére staty sie wykonalne w okresie obowigzywania tego
samego stanu prawnego (art. 32 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji RP)".

Poza przywotanym powyzej stwierdzeniem skarzacy nie przedstawit Zadnego dalszego uzasadnienia tego zarzutu,
a podniesione przezen argumenty majgce wskazywaé na niezgodnos¢ zaskarzonego przepisu z pozostatymi wzorcami
kontroli nie pozostajg z nim w zadnym merytorycznym zwigzku. Uzasadnienie odnoszace sig do pozostatych zarzutow
nie moze zatem zosta¢ zasadnie odniesione do zarzutu niezgodnosci zaskarzonego przepisu z zasadg réwnosci
wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji) w zwigzku z art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji (konstytucyjna gwarancja ochrony
wolnosci cziowieka oraz zasada proporcjonalnosci). Wobec brzmienia art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK, ktory wsréd
wymogow formalnych skargi wymienia jej uzasadnienie, orzekanie o tym zarzucie jest niedopuszczalne.

Niezaleznie od powyzszego, Trybunat stwierdza, ze merytoryczne rozpoznanie zarzutu niezgodnosci art. 10
ust. 1 ustawy zmieniajgcej z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji jest niedopuszczalne z jed-
nego jeszcze powodu.

Skarga konstytucyjna jest szczegdinym srodkiem ochrony prawnej, ktéry stuzy wyeliminowaniu z systemu
prawnego unormowan sprzecznych z przepisami Konstytucji wyrazajgcymi wolnosci lub prawa. Art. 79 ust. 1
Konstytucji wyraznie stanowi, ze przestanka ztoZzenia skargi konstytucyjnej nie jest kazde naruszenie Konstytuciji,
ale chodzi tylko o naruszenie wyrazonych w niej norm regulujgcych wolnosci lub prawa cztowieka i obywatela.
Zatem skarga konstytucyjna musi zawiera¢ zaréwno wskazanie konkretnej osoby, ktdrej wolnosci lub prawa
naruszono, jak i wskazanie, ktére z proklamowanych w Konstytucji wolnosci lub praw zostaty naruszone, oraz
okreslenie sposobu naruszenia.

W pismie Sejmu w kontekscie wzorca kontroli w postaci art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 1 i 3 Kon-
stytucji trafnie odnotowano, ze takie ,ujecie wzorca, gdzie art. 32 ust. 1 Konstytucji zdaje sie by¢ przepisem
podstawowym, zas art. 31 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji — przepisami zwigzkowymi, wymaga od skarzgcego m.in.
wyprowadzenia z art. 31 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji prawa podmiotowego”. Przedmiotem skargi konstytucyjnej nie
moze by¢ bowiem kwestia naruszenia samej zasady rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji), gdyz w postepowaniu
zainicjowanym skargg konstytucyjng Trybunat moze zbada¢ wytgcznie taki zarzut, ktory dotyczy naruszenia
zasady rownosci w zwigzku z okreslonym konstytucyjnym prawem podmiotowym.

Z przywotanego powyzej fragmentu uzasadnienia skargi konstytucyjnej Konrada Stanistawskiego wynika,
ze w kontekscie tak ujetego wzorca kontroli skarzacy nie podjat proby wyprowadzenia z tych przepiséw prawa
podmiotowego, ktére miatoby by¢ naruszone w zwigzku z zasadg réwnosci wobec prawa.

W zwigzku z powyzszym art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji nie mogg by¢ samodzielnymi wzorcami
kontroli konstytucyjne;j.

Z obydwu wskazanych powyzej powodow postepowanie w zakresie zarzutu niezgodnosci art. 10 ust. 1 ustawy
zmieniajgcej z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji podlega zatem umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ orzekania.

2. W wypadku skarzgcych zaréwno w czasie popetnienia czynu, jak i w czasie orzekania o odpowie-
dzialnosci za popetnione przestepstwa, za ktdre skarzacy zostali skazani na kare ograniczenia wolnosci,
art. 65 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. Nr 90, poz. 557, ze zm_;
dalej: k.k.w.) stanowit: ,Jezeli skazany uchyla sie od odbywania kary ograniczenia wolnosci, sgd zamienia
ja na zastepcza kare grzywny, przyjmujac jeden dzien kary ograniczenia wolnosci za rownowazny jedne;j
stawce dziennej; sad okredla w takim wypadku wysokos$¢ jednej stawki dziennej — kierujgc sie wskazania-
mi zawartymi w art. 33 § 3 Kodeksu karnego. Uchylaniem sie moze by¢ réwniez uporczywe naruszanie
cigzacych na nim obowigzkow”.

W art. 1 pkt 30 ustawy zmieniajgcej znowelizowano tre$¢ przywotanego powyzej przepisu. Od 1 stycznia
2012 r. ma on nastepujgce brzmienie: ,Jezeli skazany uchyla sie od odbywania kary ograniczenia wolnosci lub
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natozonych na niego obowigzkoéw, sgd zarzgdza wykonanie zastepczej kary pozbawienia wolnosci. W razie
gdy skazany wykonat czes$¢ kary ograniczenia wolnosci, sgd zarzagdza wykonanie zastepczej kary pozbawienia
wolnosci w wymiarze odpowiadajgcym karze ograniczenia wolnosci pozostatej do wykonania, przyjmujac, ze
jeden dzien zastepczej kary pozbawienia wolnosci jest rbwnowazny dwom dniom kary ograniczenia wolnos$ci”.

Zaskarzony art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajgcej przewiduje regute intertemporalng, odnoszgcg sie m.in. do koli-
Zji czasowej pomiedzy art. 65 § 1 k.k.w. w brzmieniu dawnym i obecnie obowigzujgcym: ,Przepisy w brzmieniu
nadanym niniejszg ustawg stosuje sie réwniez przy wykonywaniu orzeczen, ktore staty sie wykonalne przed
dniem jej wejscia w zycie”.

W uzasadnieniach wszystkich skarg konstytucyjnych potaczonych do wspdlnego rozpoznania w niniejszej
sprawie stwierdzono, ze wejscie w zycie ustawy zmieniajacej spowodowato skutki niekorzystne dla skarzacych;
kara ograniczenia wolnosci aktualnie zamienia sie na kare pozbawienia wolnosci, podczas gdy wedtug ustawy
obowigzujgcej poprzednio kara ograniczenia wolnosci zamieniana byta na zastepcza kare grzywny.

Z tak okreslong regutg intertemporalng, ktéra nakazuje wsteczne stosowanie ustawy mniej korzystnej, skar-
zacy wigzg zarzut naruszenia art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytuciji.

3. W kontekscie wzorcow kontroli powotanych przez skarzacych Trybunat stwierdza, co nastepuje:

W art. 42 ust. 1 Konstytucji zostata wprost wyrazona materialnoprawna zasada, wedtug ktérej: ,Odpowiedzial-
nosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod grozbg kary przez ustawe obowigzujgca
w czasie jego popetnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie jego popetnienia
stanowit przestepstwo w mys| prawa migdzynarodowego”.

Zasady nullum crimen, nulla poena sine lege, ktére gwarantuje wskazany powyzej art. 42 ust. 1 Konstytu-
cji, na ptaszczyznie ustawowej wyraza art. 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88,
poz. 553, ze zm.; dalej: k.k.). Podkreslenia wymaga, ze uregulowanie ustawowe jest tu bardziej pojemne anizeli
jego konstytucyjny odpowiednik. Art. 1 § 1 k.k. stanowi, ze: ,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto
popetnia czyn zabroniony pod grozbg kary przez ustawe obowigzujgcg w czasie jego popetnienia”. Z art. 1 § 2
k.k. wynika: ,Nie stanowi przestepstwa czyn zabroniony, ktérego spoteczna szkodliwos$c¢ jest znikoma”. Art. 1
§ 3 k.k. przewiduje: ,Nie popetnia przestepstwa sprawca czynu zabronionego, jezeli nie mozna mu przypisaé
winy w czasie czynu”.

Na ptaszczyznie ustawowej regute intertemporalng odnoszaca sie do sytuacji, w ktérej w czasie orzekania obo-
wigzuje ustawa inna anizeli w czasie popetnienia przestepstwa, przewiduje art. 4 § 1 k.k. Zgodnie z tym przepisem
w wypadku zaistnienia takiej kolizji czasowej pomiedzy ustawami co do zasady zastosowanie znajduje ustawa
nowa (ij. ta, ktéra obowigzuje w czasie orzekania); nalezy jednak zastosowaé ustawe obowigzujacg poprzednio
(tj. w czasie popetnienia przestepstwa) wowczas, gdy jest ona wzgledniejsza, czyli korzystniejsza dla sprawcy.

Analogiczne uregulowanie w odniesieniu do odpowiedzialnosci karnej skarbowej przewiduje art. 2 § 2 ustawy
z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.).

Kolizje czasowg pomiedzy ustawami w art. 4 § 1 k.k. rozwigzano zgodnie z zasadami: lex severior retro non
agit, lex mitior retro agit. Ze wskazanego powyzej przepisu wynikajg bowiem dwie odmienne reguty operacyj-
ne, ktérych stosowanie jest uzaleznione od tego, czy zmiana prawa nastgpita na korzys$¢, czy na niekorzysc
sprawcy. W razie zmiany ustawy po popetnieniu przez sprawce czynu rozstrzyganie kolizji czasowej pomigdzy
ustawami nastepuje wiec zgodnie z zasadg lex poenalis retro non agit cum exceptione legis mitioris (por. B. Nita,
A. Swiattowski, Zakaz tgcznego stosowania przepiséw ustawy nowej oraz ustawy dawnej na tle art. 4 § 1 k.k.,
.Prokuratura i Prawo” nr 3/2001, s. 34).

Pomimo ze w niniejszej sprawie, zainicjowanej fgcznie rozpoznawanymi skargami konstytucyjnymi, podsta-
wa kontroli nie moga by¢ przepisy wigzacych Rzeczpospolitg Polskg uméw miedzynarodowych, Trybunat uznat
za potrzebne poréwnawcze nawigzanie do tresci art. 15 ust. 1 Paktu oraz art. 7 ust. 1 Konwengiji.

Pierwszy ze wskazanych powyzej przepiséw przewiduje: ,Nikt nie moze by¢ skazany za czyn lub zaniechanie,
ktore w mys| prawa wewnetrznego lub miedzynarodowego nie stanowity przestepstwa w chwili ich popetnienia.
Nie moze by¢ rowniez zastosowana kara surowsza od tej, ktérg mozna byto wymierzy¢ w chwili popetnienia
przestepstwa. Jezeli po popetnieniu przestepstwa ustanowiona zostanie przez ustawe kara tagodniejsza za takie
przestepstwo, przestepca bedzie miat prawo z tego skorzystaé”.

Drugi z kolei stanowi: ,Nikt nie moze by¢ uznany za winnego popetnienia czynu polegajgcego na dziataniu
lub zaniechaniu dziatania, ktory wedtug prawa wewnetrznego lub miedzynarodowego nie stanowit czynu zagro-
zonego karg w czasie jego popetnienia. Nie bedzie réwniez wymierzona kara surowsza od tej, ktérg mozna byto
wymierzy¢ w czasie, gdy czyn zagrozony karg zostat popetniony”.

Zakres gwarancji wynikajacych z przywotanych powyzej przepisow jest rézny. Z art. 15 ust. 1 Paktu wynika
zasada lex severior retro non agit, lex mitior retro agit.
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Art. 7 ust. 1 Konwencji, w odréznieniu od art. 15 ust. 1 Paktu, nie gwarantuje prawa do wstecznego stoso-
wania przepisow bardziej korzystnych dla sprawcy.

Podkredlenia wymaga, ze zgodnie z orzecznictwem strasburskim stowo ,kara” uzyte w art. 7 ust. 1 Konwencji
ma znaczenie autonomiczne; pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ catoksztatt reakcji prawnokarnej zwigzanej
z popetnionym przestepstwem (por. orzeczenie ETPC z 8 czerwca 1995 r. w sprawie Jamil przeciwko Francji,
skarga nr 15917/89, Lex nr 79973; zob. takze decyzje z 6 maja 1985 r., J.O.K. Gerlach przeciwko Niemcom,
nr 11130/84).

Na ptaszczyznie konstytucyjnej brak jest uregulowania, ktére nawigzywatoby do reguty intertemporalne;j
wystowionej w art. 15 ust. 1 Paktu, art. 7 ust. 1 Konwencji oraz w art. 4 § 1 k.k. Do rangi zasady konstytucyjnej
podniesiona jest zatem jedynie zasada nullum crimen, nulla poena sine lege, gwarantowana na ptaszczyznie
ustawowej przez art. 1 k.k.

Jak juz byta o tym mowa powyzej, treS¢ tej gwarancji okreslona w art. 42 ust. 1 Konstytucji ujeta jest sto-
sunkowo wasko. Jak stwierdza sie w pismiennictwie: ,Konstytucyjnym warunkiem stosowania sankcji karnej
czyni ona wytacznie historyczng karalno$é ocenianego czynu w momencie jego popetnienia” (W. Wrébel, Zmia-
na normatywna i zasady intertemporalne w prawie karnym, Krakow 2003, s. 545 i 528; zob. takze wyrok TK
z 15 pazdziernika 2008 r., sygn. P 32/06, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 138).

Majac na uwadze powyzsze, nalezato rozwazy¢, czy gwarancja ochronna wynikajgca z art. 42 ust. 1 Konsty-
tucji obejmuje sytuacje, w ktorej zmiana w zakresie sankgji (tu — kary zastepczej) nastepuje po prawomocnym
jej orzeczeniu, w toku postepowania wykonawczego.

W orzecznictwie Trybunatu przyjmuje sig, ze z zasady nullum crimen sine lege poenale anteriori wyrazonej
w art. 42 ust. 1 Konstytucji wynikajg nastepujgce zasady szczegoétowe:

1) czyny zabronione muszg by¢ okreslone w ustawie (nullum crimen sine lege scripta),

2) typy przestepstw muszg by¢ okreslone w sposéb maksymalnie doktadny (nullum crimen sine lege certa),

3) niedopuszczalne jest stosowanie (niekorzystnej dla sprawcy) analogii i wyktadni rozszerzajacej,

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 TK z: 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02 (OTK zZU
nr 6/A/2003, poz. 62) i 9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08 (OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 50).

Konstytucyjng zasade nullum crimen sine lege poenali anteriori uzupetnia zatem zasada nulla poena sine
lege poenale anteriori, zgodnie z ktérg kara za przestepstwo musi by¢ okreslona i przewidziana we wczeéniej
wydanej ustawie (zob. wyrok TK z 9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08).

Przypomnienia wymaga takze wyrok TK z 25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03 (OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 46),
w ktérym podkreslono, ze obywatel ma prawo oczekiwac, ze bedzie podlegat odpowiedzialnosci karnej na zasa-
dach okreslonych w art. 42 ust. 1 Konstytuciji.

Na szczegdlng uwage zastuguje tu mysl wyrazona w uzasadnieniu wyroku TK z 15 pazdziernika 2008 r., sygn.
P 32/06, w ktérym orzeczono o zgodnosci art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
karmy (Dz. U. Nr 132, poz. 1109) z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 42 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 6 ust. 1
Konwencji, a nadto o zgodnosci art. 2 tej ustawy z art. 42 ust. 1 Konstytucji. Stwierdzono tam, ze art. 42 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji, stanowigcy, ze ,[o]dpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronio-
nego pod grozbg kary przez ustawe obowigzujgcg w czasie jego popetnienia”, wyraza dwie fundamentalne zasady
odpowiedzialnosci karnej (nullum crimen sine lege anteriori oraz nulla poena sine lege anteriori), $cisle zwigzane
w szczegolnosci z zasadg domniemania niewinnosci, zawartg w art. 42 ust. 3 Konstytucji. Sg one ,zasadami wymiaru
sprawiedliwosci panstw cywilizowanych”, a ich rodowdd siega Deklaracji praw cztowieka i obywatela z roku 1789.
W powotanym powyzej wyroku podkreslono, ze art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytugcji (zdanie drugie tego przepisu
dotyczy karania za czyn stanowigcy przestepstwo w mysl prawa miedzynarodowego) formutuje w szczegodlinosci zakaz
retroaktywnosci, oznaczajacy, ze ,nie mogg by¢ kwalifikowane jako czyny zabronione takie, ktore zostaty okreslone
(powotane do zycia) w ustawie wchodzacej w zycie pézniej, po dokonaniu czynu”. Odnotowano przy tym, ze zakaz
retroaktywnego dziatania prawa, wynikajgcy z powyzszego przepisu, ma posta¢ ztagodzong; jest zakazem retroaktyw-
nosci przepiséw niekorzystnych. Oznacza to ,dopuszczenie retroaktywnosci w swoistych sytuacjach”, ktére ,wynikajg
z tradycyjnego rozumienia «odpowiedzialnosci karnej», stosowanego w krajach cywilizowanych, mianowicie w przy-
znaniu retroaktywnosci tym ustawom, ktdre sa korzystniejsze dla sprawcédw czyndw. W nawigzaniu do pismiennictwa,
w uzasadnieniu wskazanego powyzej wyroku podkreslono, ze w takim wypadku panstwa cywilizowane tradycyjnie
przyjmujg zasade, Zze sprawca czynu odpowiada w mys| ustawy traktujgcej tagodniej jego postepowanie, chociazby
ustawa ta weszia w zycie po dokonaniu czynu. Tym bardziej tez stosowac¢ nalezy ustawe pozniejszg, o ile w ogodle
depenalizuje ona okreslone zachowanie (por. wyroki TK z: 15 pazdziernika 2008 r., sygn. P 32/06; 3 listopada 2004 r.,
sygn. K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103 oraz P. Sarnecki, uwagi do art. 42, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 3, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 1-3).
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Analizujgc zakres gwarancji wynikajacej z art. 42 ust. 1 Konstytucji, nalezy takze nawigza¢ do uzasadnie-
nia powotanego powyzej wyroku TK z 25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, w ktérym Trybunat orzekt o zgodnosci
z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji art. 15 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Przepisy wprowadzajgce Kodeks
karny (Dz. U. Nr 88, poz. 554, ze zm.). We wskazanym powyzej wyroku Trybunat stwierdzit w szczegdlnosci:
,P0 pierwsze — tres¢ art. 42 ust. 1 Konstytucji odnosi si¢ do czynéw podlegajgcych odpowiedzialnosci karnej.
Jest to w gruncie rzeczy jedyny przepis Konstytucji, ktéry w catosci i wprost odnosi sie do prawa karnego i prze-
stepczosci prawnokarnej w ogdle (pozostate przepisy dotyczg jedynie réznych jego aspektow). Przez to przyjaé
nalezy, ze wynikajg z niego bezposrednie konsekwencje dla wszelkich elementow, ktére sktadajg sie na nature
normy prawa karnego (karalnosé¢ czynu, odpowiedzialno$¢, wymiar kary, przedawnienie karalnosci itd.), a takze
strukture normy prawnej przewidujgcej odpowiedzialno$¢ karng. Konsekwencje te sg uzaleznione od tego, o jakie
aspekty i desygnaty normy prawnokarnej (przepisu prawnego) chodzi’. W dalszej czesci uzasadnienia wskaza-
nego powyzej wyroku podkreslono, ze z art. 42 ust. 1 Konstytucji ,mozna wyprowadzi¢ wnioski dotyczace tych
tre$ci o charakterze materialnoprawnym, ktérych ustawodawca nie moze zmieni¢, poniewaz wyraza je wprost
Konstytucja, oraz te, ktére mimo ze sg podstawg odpowiedzialnosci karnej i decydujg o jej tresci, nie zostaty
bezposrednio w Konstytucji okreslone. W art. 42 ust. 1 Konstytucji zostata wprost wyrazona materialnoprawna
zasada, wedtug ktorej odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod
grozbg kary przez ustawe obowigzujgcg w czasie jego popetnienia. Ten element struktury normy prawnej w sferze
prawa karnego urasta do rangi normatywnego aksjomatu. (...) Po drugie — z art. 42 ust. 1 rozpatrywanego w gcz-
nosci z art. 2 i art. 7 Konstytucji wynika, ze kazdy, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod grozbg kary przez
ustawe obowigzujgca w czasie jego popetnienia, podlega odpowiedzialnosci karnej. Stosowna odpowiedzialno$¢
karna jest w takim stanie rzeczy zasadg wskazujgcg na zwigzek pomiedzy przestepstwem, ktérego znamiona
okreslone zostaty w przepisach karnych, i konsekwencjami jego popetnienia. Odstepstwa czy tez wyjatki takze
od tej zasady nalezy interpretowa¢ zawezajgco. W przeciwnym razie moze sie pojawi¢ niebezpieczenstwo
deformacji zasady i znieksztatcenia jej tresci, a w dalszej konsekwencji naruszenia jej istoty”.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunat uznat za potrzebne ponowne nawigzanie do wyroku TK z 15 paz-
dziernika 2008 r., sygn. P 32/06. W wyroku tym Trybunat stwierdzit, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji w zdaniu
pierwszym okresla nie tylko istote przestanek materialnoprawnych odpowiedzialnosci karnej (,kto dopuscit sie
czynu zabronionego pod grozba kary przez ustawe”), ale takze istote przestanki temporalnej odpowiedzialnosci
karnej. Przestanki materialnej odpowiedzialno$ci karnej za czyn przestepczy okreslone sg bowiem ,przez ustawe
obowigzujgcg w czasie jego popetnienia”, ktéra wyznacza czasowy zakres korzystania przez uprawniony organ
z kompetencji w zakresie prawnokarnej kwalifikacji czynu oraz zwigzanej z tym sankcji karne;.

Stwierdzenie, czy wzorzec kontroli wynikajacy z art. 42 ust. 1 Konstytucji jest adekwatny do oceny konsty-
tucyjnosci zaskarzonego w niniejszej sprawie uregulowania, musiato zatem zosta¢ poprzedzone ustaleniem,
czy regufa intertemporalna zakwestionowana przez skarzgcych w rozpatrywanej sprawie ma bezposredni zwia-
zek z oceng popetnionego czynu, stanowigcego podstawe odpowiedzialnosci sprawcy. Ujmujgc rzecz inaczej,
chodzito tu o ustalenie, czy zaskarzona reguta intertemporalna prowadzi do przetamania gwarancji ochronnej
wynikajgcej z zasady nulla poena sine lege, poniewaz wprowadza kare nieprzewidziang przez ustawe w czasie
popetnienia przestepstw przez skarzacych, czy tez z przyjeciem takiej reguty rozstrzygniecia kolizji czasowej
pomiedzy ustawami (konkretnie — miedzy art. 65 § 1 k.k.w. w brzmieniu obecnym i obowigzujgcym poprzednio)
wigze sie jedynie zaostrzenie odpowiedzialnosci karnej, ktéra nie jest gwarantowana na ptaszczyznie konstytucyj-
nej. Jak juz bowiem byta o tym mowa, zasada lex severior retro non agit, lex mitior retro agit zapisana jest jedynie
na ptaszczyznie ustawowej, w odniesieniu do odpowiedzialnosci stricte karnej w art. 4 § 1 k.k.

Trybunat stwierdza, ze wynikajacy z art. 42 ust. 1 Konstytucji zakaz wstecznego stosowania wobec oskar-
zonego kary nieznanej w ustawie obowigzujgcej w czasie popetnienia czynu stanowigcego podstawe jego
odpowiedzialnosci represyjnej odnosi sie nie tylko do kary zasadniczej. Nie ma podstaw, aby poza zakresem tej
gwarancji konstytucyjnej pozostawata kara zastepcza.

Jak juz wskazano powyzej, art. 65 § 1 k.k.w. w brzmieniu obowigzujgcym w czasie popetnienia przestepstw
przez skarzgcych przewidywat, ze uchylanie sie od odbywania kary ograniczenia wolnosci powoduje jej zamiane
na zastepczg kare grzywny.

Wedtug art. 65 § 1 k.k.w. w aktualnie obowigzujgcym brzmieniu, uchylanie sie od odbywania kary ograniczenia
wolnosci powoduje zamiane tej kary na zastepcza kare pozbawienia wolnosci.

Trybunat podziela stanowisko o niedopuszczalno$ci naduzywania prawa karnego wykonawczego jako
sharzedzia” polityki karania, zaleznej wytgcznie od wtadzy wykonawczej i ustawodawczej. Niestosowanie w ana-
lizowanym wypadku zasady lex severior retro non agit prowadzitoby do takiej konsekwenciji.
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Trzeba podkresli¢, ze w takim wypadku mozliwe bytoby omijanie gwarancji wyrazonej w art. 42 ust. 1 Kon-
stytucji; w szczegdlnosci kara prawomocnie orzeczona z poszanowaniem nakazéw wynikajgcych z tej gwarancji
podlegataby w postepowaniu wykonawczym modyfikacjom nierespektujacym tych nakazéw.

Majgc na uwadze wszystkie powyzsze argumenty, Trybunat stwierdza, ze zakwestionowane uregulowanie
jest zatem niezgodne z art. 42 ust. 1 Konstytuciji.

4. Przechodzgc do oceny zarzutu niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2 Konstytucji, Trybunat stwier-
dza, co nastepuje.

Zarzut niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2 Konstytucji nie zostat w zadnej ze skarg konstytucyjnych
rozpoznawanych w niniejszym postepowaniu ujety jako proste nastepstwo niezgodnosci zakwestionowanego
przepisu z art. 42 ust. 1 Konstytuc;ji.

Art. 2 Konstytucji zostat w niniejszej sprawie wskazany nie w zwigzku z art. 42 ust. 1 Konstytucji, ale jako
samodzielny wzorzec kontroli. W sprawie chodzito o poddanie zaskarzonego uregulowania kontroli konstytucyjnej
z punktu widzenia zgodnosci z zasadg nieretroakcji prawa surowszego, z zasadg ochrony zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz z zasadg ochrony praw nabytych.

Ze wzgledu na stwierdzenie niezgodnosci zaskarzonego uregulowania z art. 42 ust. 1 Konstytucji, Trybunat
uznat za zbedng jego kontrole w kontekscie art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady lex retro non agit.

W kontekscie zarzutu podniesionego w skardze konstytucyjnej Konrada Stanistawskiego, dotyczgcego naru-
szenia zasad zaufania do panstwa i stanowionego prawa oraz ochrony praw nabytych, Trybunat przypomina,
ze niejednokrotnie juz wypowiadat sie o zakresie tych zasad, wynikajacych z art. 2 Konstytuciji.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu podkreslano w szczegolnosci, ze pewnos¢ prawa oznacza nie
tyle stabilno$¢ przepiséw prawa, ile mozliwo$¢ przewidywania dziatah organdéw panstwa i zwigzanych z nimi
zachowan obywateli. Przewidywalno$¢ dziatar panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowio-
nego przez niego prawa. Trybunat wskazywat takze, ze bezpieczenstwo prawne jednostki pozostawa¢ moze
w Kolizji z innymi wartosciami, ktérych realizacja wymaga wprowadzenia zmian do systemu prawnego. Jednostka
ma prawo jednak oczekiwag, ze regulacja prawna nie zostanie zmieniona na jej niekorzys¢ w sposéb arbitralny.
Na uwage zastuguje tu w szczegolnosci wyrok TK z 15 pazdziernika 2008 r., sygn. P 32/06, w ktérym stwierdzo-
no, ze z zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa wyptywa generalny zakaz retroaktywnosci
regulacji prawnej pogarszajgcej sytuacje prawng jednostki. Prawodawca nie moze w sposéb dowolny ksztattowaé
tresci obowigzujgcych norm, traktujgc je jako instrument osiggania r6znych celéw, ktére dowolnie sobie wyznacza.

We wskazanym powyzej judykacie Trybunat, nawigzujgc do orzeczenia z 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95
(OTKw 1996 r., cz. 1, poz. 2, s. 57) pokreslit, ze ,[p]Joddanie wczesniej na innej podstawie ustawowej uksztattowa-
nych stosunkéw prawnych dziataniu nowego i bardziej niekorzystnego dla obywateli prawa pozostaje w sprzecz-
nosci z Konstytucjg wéwczas, kiedy tego rodzaju konstrukcja prawna (...) razgco ostabia zaufanie obywatela
do prawa, nie rekompensujgc tego skutku konieczng ochrong innych konstytucyjnie uznawanych wartosci”.

Majgc na wzgledzie poczynione powyzej ustalenia dotyczgce zakresu gwarancji ochronnej wyrazonej zasada
nulla poena sine lege, nalezy stwierdzié, ze orzeczenie o niezgodnosci zaskarzonego uregulowania z art. 42
ust. 1 Konstytucji implikuje jego niezgodnos¢ z art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady ochrony zaufania obywateli
do panstwa i prawa, wynikajgcej z konstrukcji panstwa prawnego.

Ustosunkowujgc sie do zarzutu niezgodnosci zaskarzonego uregulowania z art. 2 Konstytucji w aspekcie
wynikajgcej z tego przepisu zasady ochrony praw nabytych, Trybunat podziela stanowisko Sejmu oraz Prokuratora
Generalnego, ze w niniejszej sprawie nie moze by¢ mowy o naruszeniu tej zasady. W niniejszej sprawie skarzacy
twierdzi, ze z mocy art. 65 § 1 k.k.w. w brzmieniu sprzed nowelizacji, nabyt on ,prawo podmiotowe do zastepczej
kary, ktorg byta grzywna”, za$ kwestionowana regulacja godzi w owe prawo. Stanowisko to jest btedne. Zaskarzo-
ne uregulowanie nie pozbawia skarzgcego zadnego prawa podmiotowego czy jego ekspektatywy. Za naduzycie
prawa nalezy w szczegdlnosci uznaé argument podniesiony w skardze konstytucyjnej Konrada Stanistawskiego,
ze w nastepstwie kwestionowanego uregulowania jego sytuacja ulegta pogorszeniu takze dlatego, iz wczesniej
obowigzujagce uregulowanie w wypadku wymierzenia skazanemu kary ograniczenia wolnosci powodowato niece-
lowo$¢ zaskarzania wyroku w zakresie kary przez wnioskowanie o jej ztagodzenie oraz wymierzenie kary grzywny,
skoro i tak ,w korncowym efekcie skazany przez wtasne zaniechanie mégt doprowadzi¢ do zmiany rodzaju kary”.

5. W nastepstwie stwierdzenia niekonstytucyjnosci zakwestionowanego uregulowania do rozstrzygania kolizji
czasowej pomiedzy art. 65 § 1 k.k.w. w brzmieniu poprzednio obowigzujgcym oraz w brzmieniu obowiazujg-
cym w czasie orzekania o karze zastepczej zastosowanie znajdzie ,0gdlna” reguta intertemporalna wyrazona
w art. 4 § 1 k.k. Jak juz wskazano powyzej, zgodnie z tg zasadg, w razie zaistnienia kolizji czasowej pomiedzy
ustawami zastosowanie znajduje ustawa nowa (tj. obowigzujgca w czasie orzekania), stosowanie ustawy dawnej
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(tji. obowigzujgcej w czasie popetnienia przestepstwa) aktualizuje sie natomiast wtedy tylko, gdy ustawa ta jest
korzystniejsza dla sprawcy.

Orzeczenie o niekonstytucyjnosci zakwestionowanego uregulowania wywotuje zatem skutek wytgcznie
w odniesieniu do czyndw popetnionych pod rzgdami dawnego prawa (tj. sprzed modyfikacji tresci art. 65 k.k.w.
dokonanej ustawg zmieniajgcg). Tylko bowiem w takim wypadku zaistnie¢ moze kolizja czasowa pomiedzy
ustawami: dawng i obecnie obowigzujgca, rozstrzygana zgodnie z regulacjg intertemporalng.

Na zakonczenie Trybunat uznaje za potrzebne podkreslenie, ze przedmiotem oceny konstytucyjnej w sprawie
niniejszej byta tylko reguta intertemporalna wynikajaca z zakwestionowanego przez skarzacych art. 10 ust. 1
ustawy zmieniajgcej, wytgcznie przy tym w takim zakresie, w jakim odnosi sie do rozstrzygania kolizji czasowe;j
pomiedzy art. 65 k.k.w. w brzmieniu aktualnym i poprzednio obowigzujacym.

Przedmiotem zaskarzenia w sprawie nie byta natomiast sama celowos¢ czy stuszno$¢ dokonanej ustawag
zmieniajgca modyfikacji tresci art. 65 k.k.w. polegajgcej na tym, ze aktualnie niewykonywana kara ograniczenia
wolnosci podlega zamianie na kare surowszg. Trybunat nie badat zatem konstytucyjnosci tej kwestii.

Art. 552 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm;
dalej: k.p.k.) gwarantuje oskarzonemu prawo do odszkodowania od Skarbu Panstwa za poniesiong szkode oraz
zadoscuczynienie za doznang krzywde, wynikte z wykonania wzgledem niego w catosci lub w czes$ci kary, ktorej
nie powinien byt poniesé. Prawo to wigze sie jednak wylgcznie z takg sytuacjg, w ktorej oskarzony, w wyniku
wznowienia postepowania lub kasacji, zostat uniewinniony lub skazany na fagodniejszg kare.

Stwierdzenie niekonstytucyjnosci poddanego kontroli uregulowania nie stwarza zatem mozliwosci docho-
dzenia przez skarzgcych odszkodowania na podstawie przepisow dziatu Xll, rozdziatu 58 ,Odszkodowanie
za niestuszne skazanie, tymczasowe aresztowanie lub zatrzymanie” k.p.k.

Ze wszystkich powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

64

WYROK
z dnia 19 maja 2015 r.
Sygn. akt SK 1/14"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Zubik — przewodniczgcy

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzgcego oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 19 maja
2015 r., skargi konstytucyjnej Jedrzeja Romana tabeckiego o zbadanie zgodno$ci:
art. 55 § 1 zdanie pierwsze oraz art. 330 § 2 zdanie drugie ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.) w zakresie, w jakim uprawnienie do wnie-
sienia przez pokrzywdzonego aktu oskarzenia powstaje jedynie w przypadku powtdérnego wydania
przez prokuratora postanowienia o odmowie wszczecia lub o umorzeniu postepowania, z art. 32
ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j,

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 27 maja 2015 r. w Dz. U. poz. 726.
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orzeka:

Art. 55 § 1 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 330 § 2 zdanie drugie ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.), w brzmieniu obowigzujacym od 12 lipca
2007 r. do 22 lipca 2013 r., w zakresie, w jakim uzaleznia wniesienie przez pokrzywdzonego aktu oskar-
zenia od przestanki powtérnego wydania przez prokuratora postanowienia o odmowie wszczecia lub
o0 umorzeniu postepowania, jest zgodny z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

1. Pismem z 31 grudnia 2012 r. petnomocnik Jedrzeja Romana tabeckiego (dalej: skarzgcy) wniost o stwier-
dzenie niezgodnosci art. 55 ust. 1 zdanie pierwsze oraz art. 330 § 2 zdanie trzecie ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k.) w zakresie, w jakim
uprawnienie do wniesienia przez pokrzywdzonego aktu oskarzenia powstaje jedynie w przypadku powtérnego
wydania przez prokuratora postanowienia 0 odmowie wszczecia lub o umorzeniu postepowania, z art. 32 ust. 1
w zwigzku z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastepujgcego stanu faktycznego:

12 kwietnia 2010 r. skarzacy ztozyt w Prokuraturze Rejonowej Warszawa-Wola zawiadomienie o podejrze-
niu popetnienia na jego szkode przestepstwa oszustwa (art. 286 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
karny, Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.). 27 kwietnia 2010 r. prokurator wydat postanowienie o odmowie wszcze-
cia dochodzenia ze wzgledu na brak ustawowych znamion czynu zabronionego. Na postanowienie to skarzacy
ztozyt zazalenie, uwzglednione postanowieniem Sadu Rejonowego dla Warszawy-Woli w Warszawie z 14 wrze-
$nia 2010 r., mocg ktérego uchylono zaskarzone postanowienie prokuratora. 29 marca 2011 r. prokurator wydat
postanowienie o umorzeniu dochodzenia na podstawie art. 17 § 1 pkt 2 k.p.k. ze wzgledu na brak znamion czynu
zabronionego. Takze i to postanowienie zostato zaskarzone do sadu. Postanowieniem z 25 sierpnia 2011 r. Sad
Rejonowy dla Warszawy-Woli w Warszawie, dziatajgc na podstawie art. 437 § 1 i art. 306 § 1 k.p.k., utrzymat
w mocy zaskarzone postanowienie prokuratora z 29 marca 2011 r. o umorzeniu postgpowania.

Wobec powyzszego skarzacy wniost do Sgdu Rejonowego dla Warszawy-Woli w Warszawie subsydiarny
akt oskarzenia. Postanowieniem z 12 marca 2012 r. sad, dziatajgc na podstawie art. 17 § 1 pkt 9 k.p.k., umorzyt
postepowanie w sprawie z uwagi na brak skargi uprawnionego oskarzyciela.

W uzasadnieniu, po przeanalizowaniu tresci art. 55 § 1 oraz art. 330 § 2 k.p.k., sad stwierdzit, ze wniesienie
subsydiarnego aktu oskarzenia przez pokrzywdzonego musi byé poprzedzone wydaniem dwéch takich samych
decyzji o zaniechaniu $cigania, tj. dwdch postanowien prokuratora o odmowie wszczecia postepowania przy-
gotowawczego albo dwdch postanowien o jego umorzeniu. W niniejszej sprawie, ze wzgledu na wydanie przez
prokuratora — najpierw — postanowienia 0 odmowie wszczecia postepowania, a nastepnie — postanowienia
o0 umorzeniu dochodzenia, pokrzywdzony nie miat legitymacji do wszczecia postepowania karnego w drodze
subsydiarnego aktu oskarzenia. Rozstrzygniecie to zaaprobowat Sgd Okregowy w Warszawie, ktéry postanowie-
niem z 5 czerwca 2012 r. utrzymat w mocy zaskarzone przez pokrzywdzonego postanowienie sgdu pierwszej
instancji. W uzasadnieniu sgd odwotawczy powtorzyt, ze uprawnienie do wniesienia subsydiarnego aktu oskarze-
nia aktualizuje sie tylko woéwczas, gdy prokurator — po uprzednim uchyleniu przez sad postanowienia o odmowie
wszczecia postepowania przygotowawczego — nadal nie znajdujgc podstaw do jego wszczecia, wydaje po raz
kolejny takie samo postanowienie jak to, ktore byto juz przedmiotem rozpoznania w wyniku ztozonego zazalenia.

Z tym postanowieniem Sgdu Okregowego skarzgcy tgczy naruszenie prawa do rownego traktowania przez
wiadze publiczne w zwigzku z prawem do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez sad oraz z zakazem zamy-
kania drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw.

1.2. Zdaniem skarzgcego, postanowieniem z 5 czerwca 2012 r., Sad Okregowy w Warszawie naruszyt jego
prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32 ust. 1 Konstytucji) w zwigzku z prawem do spra-
wiedliwego rozpatrzenia sprawy przez sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji) oraz w zwigzku z zakazem zamykania
ustawg drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw (art. 77 ust. 2 Konstytucji). W ocenie skarzag-
cego, postanowienie sgdu uniemozliwito badanie w postepowaniu jurysdykcyjnym, czy oskarzony popetnit czyn
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zabroniony wskazany przez skarzgcego w zawiadomieniu o popetnieniu przestgpstwa. Odmowa uprawnienia
do wniesienia subsydiarnego aktu oskarzenia stawia skarzgcego w nieréwnej sytuacji w poréwnaniu z innymi
pokrzywdzonymi, ktérzy to uprawnienie posiadaja, pomimo ze brak jest konstytucyjnie relewantnych powoddéw
takiego zréznicowania.

Wediug skarzgcego, na gruncie obecnie obowigzujgcych przepiséw, mozliwosé wniesienia subsydiarnego
aktu oskarzenia nie jest zapewniona obywatelom w sposéb respektujgcy zasade réwnosci. W sytuacjach tozsa-
mych czes$¢ pokrzywdzonych uzyskuje uprawnienie do bezposredniego wniesienia aktu oskarzenia, podczas gdy
innym pokrzywdzonym przystuguje jedynie prawo do wniesienia zazalenia do sgdu na postanowienie prokuratora.
W rezultacie prawo do sgdu oraz prawo do wszczecia procedury sgdowej uksztattowane sg asymetrycznie i przy-
stugujg niektérym obywatelom w szerszym, a innym w wezszym zakresie. Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg
dotyczaca art. 55 § 1 k.p.k., jedynie powtérne wydanie przez prokuratora rozstrzygniecia formalnie tego samego
rodzaju, tj. wydanie facznie: albo dwdch postanowiernn o odmowie wszczecia postepowania, albo dwoch posta-
nowien o umorzeniu postepowania, rodzi uprawnienie do wniesienia subsydiarnego aktu oskarzenia. Zdaniem
skarzgcego, zakwestionowane przepisy wigzg skutek w postaci dopuszczalnosci wniesienia subsydiarnego aktu
oskarzenia z formg zapadtych rozstrzygnie¢, a nie z ich podstawg. Tymczasem postanowienia prokuratora,
pomimo ze formalnie rézne, mogg mie¢ — zgodnie z art. 17 § 1 k.p.k. — tozsame podstawy. Trudno przyjac,
aby konstytucyjnie relewantng cechg, usprawiedliwiajgcg réznicowanie mozliwosci wniesienia subsydiarnego
aktu oskarzenia, byla forma postanowienia prokuratora, skoro zaréwno postanowienie o umorzeniu postepo-
wania, jak i postanowienie o odmowie jego wszczecia mogg by¢ wydane na podstawie niczym nieréznigcych sie
okolicznosci. Nadto, zdaniem skarzgcego, postanowienia te wywierajg tozsame skutki procesowe, tj. powodujg
zaprzestanie czynnosci przez wymiar sprawiedliwosci, ktérych dalsze prowadzenie mogtoby prowadzi¢ do ochrony
pokrzywdzonego.

1.3. Skarzgcy wniost takze o odroczenie na szes$¢ miesiecy utraty mocy obowigzujgcej zaskarzonych prze-
pisdéw oraz o przyznanie mu ,przywileju korzysci”, tj. umozliwienie indywidualnego wznowienia postepowania.

2. W pisSmie z 6 marca 2014 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, Zze nie zgtasza udziatu w poste-
powaniu w niniejszej sprawie.

3. W pismie z 7 sierpnia 2014 r. Prokurator Generalny wnidst o stwierdzenie, ze art. 55 § 1 zdanie pierwsze
i art. 330 § 2 zdanie drugie k.p.k. w zakresie, w jakim przyznajg pokrzywdzonemu uprawnienie do wniesienia
subsydiarnego aktu oskarzenia jedynie w wypadku powtérnego wydania przez prokuratora takiej samej jak
uchylona poprzednio decyzji procesowej, a wiec postanowienia o odmowie wszczecia postepowania przygoto-
wawczego lub postanowienia o jego umorzeniu, sg zgodne z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

3.1. Ocene zasadnosci zarzutéw skargi konstytucyjnej Prokurator Generalny poprzedzit uwagami dotyczacymi
jej dopuszczalnosci, przyjmujac, ze spetnione zostaty przestanki jej wniesienia. Stwierdzenia tego nie podwaza
w szczegolnosci okolicznosé, ze podstawg wydania postanowienia Sgdu Okregowego byt art. 437 § 1 k.p.k. Ponad
wszelkg watpliwosc¢, to wiasnie przepisy art. 55 § 1 i art. 330 § 2 k.p.k. zdeterminowaty tre$¢ tego orzeczenia
(podobnie jak wczesniejszego postanowienia Sadu Rejonowego z 12 marca 2012 r.).

3.2. W dalszej czesci stanowiska Prokurator Generalny przypomniat, Ze instytucja subsydiarnego aktu oskarze-
nia byta przedmiotem wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego z: 2 kwietnia 2001 r., sygn. SK 10/00, OTK ZU nr 3/2001,
poz. 52; 15 czerwca 2004 r., sygn. SK 43/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 58; 25 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 28/10,
OTK ZU nr 8/A/2012, poz. 96 oraz 8 stycznia 2013 r., sygn. K 18/10, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 2. Wspdlnym mia-
nownikiem powotanych rozstrzygnie¢ byto stwierdzenie, ze przepisy k.p.k., wprowadzajac instytucje oskarzyciela
positkowego subsydiarnego, nie tylko nie ograniczyty praw pokrzywdzonego, lecz daty mu instrumenty kontroli
prawidtowosci dziatania oskarzyciela publicznego w postaci sadowej kontroli jego decyzji. Gwarancyjny charakter
przepisow k.p.k. sprawia, ze subsydiarny akt oskarzenia jest podporzgdkowany jednak pewnym wymaganiom, tak
by do jego wniesienia dochodzito tylko w sytuacji, gdy istniejg realne podstawy do oskarzenia. Jesli chodzi o ich
dobdr, Trybunat Konstytucyjny w powotanych wyrokach stwierdzat, ze ocena celowosci i racjonalnosci rozwigzan
ustawodawczych nie lezy w jego kompetencjach. Wybdr konkretnego rozwigzania jest domeng prawodawcy
i podlega ocenie Trybunatu z punktu widzenia proceduralnej sprawiedliwosci wytgcznie w wyjgtkowych, niebu-
dzgcych watpliwosci wypadkach naruszenia.
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3.3. Nastepnie, przywolujac liczne — dobrze ugruntowane i dominujgce — wypowiedzi przedstawicieli doktry-
ny oraz orzeczenia Sadu Najwyzszego i sagdéw apelacyjnych, Prokurator Generalny stwierdzit, ze uprawnienie
pokrzywdzonego do ztozenia skargi subsydiarnej aktualizuje sie jedynie w razie powtérnego wydania przez pro-
kuratora postanowienia o0 odmowie wszczecia lub o umorzeniu postepowania. Wedtug Prokuratora Generalnego,
sytuacja pokrzywdzonego, w ktérego sprawie wydano dwa postanowienia 0 odmowie wszczecia postepowania
przygotowawczego albo dwa postanowienia o jego umorzeniu, rézni sie od sytuacji pokrzywdzonego, w sprawie
ktérego wydano najpierw postanowienie 0 odmowie wszczecia postepowania przygotowawczego, a nastepnie
— po uchyleniu tej decyzji przez sad i po wszczeciu oraz przeprowadzeniu postepowania przygotowawczego
— postanowienie o jego umorzeniu. W konsekwencji pokrzywdzeni ci mogg by¢ réznie traktowani, i tak tez jest
na gruncie procedury karnej. Prokurator Generalny podkreslit takze, ze drugi z pokrzywdzonych nie zostat defi-
nitywnie pozbawiony prawa do wniesienia subsydiarnego aktu oskarzenia. Moze on bowiem ztozy¢ zazalenie
na postanowienie o umorzeniu postepowania. Dalsze uprawnienia pokrzywdzonego zaleze¢ bedg od wynikow
sgdowej kontroli rozstrzygniecia prokuratorskiego.

3.4. W wypadku skarzgcego postanowienie o umorzeniu dochodzenia, w odréznieniu od postanowienia
o0 odmowie wszczecia dochodzenia, zostato wydane w sytuacji, gdy prokurator, zmieniajgc oglad sprawy, uznat,
iz zachodzi uzasadnione podejrzenie popetnienia przestepstwa, a nastepnie dopiero po przeprowadzeniu poste-
powania dowodowego i na zasadzie swobodnej oceny dowodow wydat kolejng decyzje — tym razem o umorzeniu
postepowania. Prokurator Generalny podkreslit, ze ,chronologia postanowien” nie pozwala méwic¢ o oportunizmie
prokuratora, uzasadniajgcym wniesienie subsydiarnego aktu oskarzenia.

W konsekwencji zarzut nieréwnego traktowania ze wzgledu na forme postanowien wydawanych w toku
postepowania przygotowawczego Prokurator Generalny uznat za chybiony.

4. Marszatek Sejmu w pismie z 15 maja 2015 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 55 § 1 zdanie pierwsze w zwigz-
ku z art. 330 § 2 k.p.k. (w brzmieniu obowigzujgcym od 12 lipca 2007 r. do 22 lipca 2013 r.) w zakresie, w jakim
uprawnienie do wniesienia przez pokrzywdzonego subsydiarnego aktu oskarzenia uzaleznia od powt6rnego
wydania przez prokuratora postanowienia 0 odmowie wszczecia dochodzenia albo postanowienia o umorzeniu
dochodzenia, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji. Ponadto Marszatek Sejmu wnidst
0 umorzenie postepowania w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4.1. W ramach formalnoprawnej analizy skargi Marszatek przyjat, ze mimo wczesniejszych orzeczen Trybuna-
tu Konstytucyjnego odnoszgcych sie do przepisow art. 55 § 1 i art. 330 § 2 k.p.k. (wyroki TK z: 2 kwietnia 2001 r.,
sygn. SK 10/00; 15 czerwca 2004 r., sygn. SK 43/03; 25 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 28/10; 8 stycznia 2013 r.,
sygn. K 18/10; postanowienia TK z: 22 listopada 1999 r. i 11 kwietnia 2000 r., sygn. Ts 105/99; 21 marca 2013 r,,
sygn. SK 32/12), nie ma podstaw do umorzenia postepowania z uwagi na niedopuszczalnosé (res iudicata) lub
zbednos$c¢ orzekania (ne bis in idem).

4.2. Wedilug Marszatka Sejmu, wymog dwukrotnego wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepo-
wania przygotowawczego albo o umorzeniu wszczetego juz postepowania, warunkujgcy mozliwosé wniesienia
subsydiarnego aktu oskarzenia, nie godzi w wolnosci i prawa pokrzywdzonego, w szczegodlnosci nie pozbawia go
dostepu do sadu, gdyz ,w kazdym z mozliwych uktadéw sytuacyjnych, w ktérych mamy do czynienia ze stwier-
dzeniem przez prokuratora braku podstaw do wniesienia aktu oskarzenia, zapewnione jest bowiem pokrzyw-
dzonemu prawo do sadu”. Marszatek podkreslit przy tym, ze zazalenie na postanowienie 0 odmowie wszczecia
postepowania przygotowawczego lub o jego umorzeniu uruchamia sgdowg kontrole odwotawcza, ktéra polega
na weryfikacji nie tylko zaskarzonego postanowienia, lecz rowniez catoksztattu materiatdw zgromadzonych
w aktach postepowania przygotowawczego.

4.3. Nastepnie Marszatek Sejmu, opierajgc sie na wczesniej powotanych orzeczeniach Trybunatu Konsty-
tucyjnego, przyjat, ze ani art. 45 ust. 1, ani art. 77 ust. 2 Konstytucji nie przyznajg pokrzywdzonemu prawa
do wszczecia postepowania karnego. W konsekwencji wskazane przepisy Konstytucji ,nie stojg na przeszkodzie
ustanawianiu stosunkowo daleko idgcych ograniczen we wnoszeniu subsydiarnego aktu oskarzenia. Ogranicze-
nia te bowiem zawezajg nie konstytucyjne, lecz jedynie kodeksowe (...) uprawnienie pokrzywdzonego”. Wedtug
Marszatka Sejmu, ustalenia te prowadzg do wniosku, ze art. 55 § 1 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 330 § 2
k.p.k. w zakresie, w jakim uprawnienie do wniesienia przez pokrzywdzonego subsydiarnego aktu oskarzenia
uzaleznia od powtdrnego wydania przez prokuratora postanowienia o odmowie wszczecia dochodzenia albo
postanowienia o umorzeniu dochodzenia, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytuciji.
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4.4. Jesli chodzi o wzorzec kontroli wywiedziony z art. 32 ust. 1 Konstytucji, Marszatek Sejmu przyjat,
ze poniewaz art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji nie przyznajg pokrzywdzonemu konstytucyjnego prawa
podmiotowego do wszczecia postepowania karnego, zarzut naruszenia zasady réwnosci w korzystaniu z tego
prawa jest bezprzedmiotowy. Majgc to na wzgledzie, Marszatek wnidst o umorzenie postepowania w tym zakresie
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Niejako na marginesie tych uwag, Marszatek Sejmu podkreslit, ze zarzuty skarzgcego ,nie odpowiadajg
rzeczywistosci normatywnej’, gdyz de lege lata ustawodawca przyznaje prawo do wniesienia subsydiarnego
aktu oskarzenia kazdemu pokrzywdzonemu czynem $ciganym z oskarzenia publicznego. Zaktualizowanie sig
tego prawa, w odniesieniu do wszystkich pokrzywdzonych, jest konsekwencjg wyczerpania okreslonego toku
czynnosci procesowych.

Powazne zastrzezenia Marszatka Sejmu wzbudzity réwniez twierdzenia skarzgcego, jakoby postanowienie
0 odmowie wszczecia postepowania przygotowawczego i postanowienie o jego umorzeniu w istocie byty tozsa-
me i roznity sie jedynie forma. Z zapatrywaniem tym koliduje m.in. to, ze ,poréwnywane postanowienia zapadajg
na réznych, nieraz bardzo od siebie odlegtych, etapach postepowania i w zupetnie innych warunkach faktycznych
i prawnych, w tym wynikajgcych z odmiennego stanu materiatu dowodowego”.

Na rozprawe 19 maja 2015 r. stawili sie petnomocnik skarzgcego oraz przedstawiciele Sejmu i Prokuratora
Generalnego.

Wszyscy uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska wyrazone na pismie, z tym ze petnomocnik
skarzgcego — odnoszac sie do petitum skargi — doprecyzowat tres¢ zgdania i stwierdzit, iz zarzut niezgodnosci
z Konstytucjg kieruje sie przeciwko art. 55 § 1 zdaniu pierwszemu oraz art. 330 § 2 zdaniu drugiemu k.p.k.

Po udzieleniu odpowiedzi na pytania sktadu orzekajacego, uczestnicy postepowania w wystgpieniach kohco-
wych podtrzymali stanowiska zajete w pismach procesowych. Trybunat uznat sprawe za dostatecznie wyjasniona,
by wydaé orzeczenie, i zamknat rozprawe.

[}
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiot kontroli.

Przed przystgpieniem do merytorycznego rozpoznania sprawy nalezy sprecyzowac przedmiot kontroli. Try-
bunat Konstytucyjny, uwzgledniajgc stanowisko Prokuratora Generalnego i Marszatka Sejmu oraz wyjasnienia
petnomocnika skarzgcego ztozone podczas rozprawy, przyjat, ze oznaczenie przedmiotu kontroli w petitum skargi
konstytucyjnej stanowito oczywistg omytke pisarskg; mylnie przyjeto, ze artykuty w ustawie z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k.) dzielg sie na ustepy, a nie
paragrafy, oraz ze na tresc¢ art. 330 § 2 k.p.k. sktadajg sie trzy — a nie dwa — zdania.

W dniu wydania ostatecznego, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, orzeczenia o konstytucyjnych prawach
i obowigzkach skarzacego art. 55 § 1 oraz art. 330 § 2 k.p.k. miaty nastepujgce brzmienie:

LArt. 55 § 1. W razie powtérnego wydania przez prokuratora postanowienia o odmowie wszczecia lub o umo-
rzeniu postepowania w wypadku, o ktérym mowa w art. 330 § 2, pokrzywdzony moze w terminie miesigca
od doreczenia mu zawiadomienia o postanowieniu wnies¢ akt oskarzenia do sgdu, dotgczajgc po jednym odpisie
dla kazdego oskarzonego oraz dla prokuratora. Przepis art. 488 § 2 stosuje sie odpowiednio. Przepisow art. 339
§ 3 pkt 4 i art. 397 nie stosuje sie”.

JArt. 330 § 2. Jezeli prokurator nadal nie znajduje podstaw do wniesienia aktu oskarzenia, wydaje ponownie
postanowienie o umorzeniu postepowania lub odmowie jego wszczecia. W takim wypadku pokrzywdzony, ktory
wykorzystat uprawnienia przewidziane w art. 306 § 1, moze wnie$¢ akt oskarzenia okreslony w art. 55 § 1 —
0 czym nalezy go pouczy¢’.

Po wniesieniu skargi drugi z powotanych przepiséw zostat zmieniony ustawg z dnia 22 marca 2013 r. 0 zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. poz. 480), ktéra weszta w zycie 23 lipca 2013 r. Zmiana
ta miata redakcyjny charakter (tres¢ art. 330 § 2 uzupetniono o odwotanie do nowo dodanego art. 306 § 1a
k.p.k.) i nie doprowadzita do utraty mocy obowigzujgcej przepisu. Konieczne jest jednak uscislenie, ze zarzut
niekonstytucyjnosci skierowany przeciwko art. 330 § 2 zdaniu drugiemu dotyczy brzmienia, jakie przepis ten miat
od 12 lipca 2007 r. do 22 lipca 2013 r. Wypada takze nadmieni¢, ze trzyzdaniowg konstrukcje art. 330 § 2 przewidy-
wala pierwotna wersja k.p.k. Wraz z wejsciem w zycie, 12 lipca 2007 r., ustawy z dnia 29 marca 2007 r. 0 zmianie
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ustawy o prokuraturze, ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 64,
poz. 432, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajgca z 29 marca 2007 r.) zdanie drugie tego paragrafu zostato skreslone.
W ten sposéb dotychczasowe zdanie trzecie, po koniecznych zmianach redakcyjnych, obowigzuje dzis jako zdanie
drugie. Ta zmiana § 2 art. 330 k.p.k. moze ttumaczy¢ wadliwe sformutowanie przedmiotu zaskarzenia.

Aprobujac stanowisko Marszatka Sejmu, Trybunat stwierdzit ponadto, ze w niniejszej sprawie niewtasciwe
bytoby réwnolegte prowadzenie osobnych analiz zgodnosci z Konstytucjg obu przepiséw k.p.k. Z uzasadnie-
nia skargi wynika, ze w istocie skarzgcy dazyt do zakwestionowania normy wywiedzionej z art. 55 § 1 zdania
pierwszego w zwigzku art. 330 § 2 zdaniem drugim k.p.k. w zakresie, w jakim uprawnienie do wniesienia przez
pokrzywdzonego aktu oskarzenia powstaje jedynie w wypadku powtdrnego wydania przez prokuratora posta-
nowienia o0 odmowie wszczecia lub o umorzeniu postepowania. Komplementarno$¢ tych przepiséw prowadzi
do wniosku, ze zarzut skarzgcego kieruje sie przeciwko jednej normie wyprowadzonej z art. 55 § 1 zdanie
pierwsze w zwigzku z art. 330 § 2 zdanie drugie k.p.k.

2. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjne;.

2.1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone,
ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgod-
nosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sgd lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji.
Konstytucyjne przestanki dopuszczalno$ci rozpoznania zarzutéw przedstawionych w skardze konstytucyjnej
zostaty doprecyzowane w art. 46-48 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

Przedmiotem skargi konstytucyjnej moze byé wytgcznie przepis, na podstawie ktérego sad lub organ admi-
nistracji publicznej orzekt o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzgcego okreslonych w Konstytuciji.
Orzeczenie stanowigce przestanke wniesienia skargi konstytucyjnej musi mie¢ charakter ostateczny (. nie pod-
lega zaskarzeniu w trybie zwyczajnych srodkéw odwotawczych). Skarzacy powinien wskaza¢ wolnosci i prawa
konstytucyjne, ktére zostaty naruszone przez kwestionowane przepisy, a ponadto uzasadni¢ sformutowane
w skardze zarzuty.

Trybunat Konstytucyjny na kazdym etapie postepowania bada, czy nie zaistniata ktéras z ujemnych przestanek
wydania wyroku, pociggajgcych za sobg obligatoryjne umorzenie postepowania (por. np. postanowienia TK z:
21 pazdziernika 2003 r., sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 29 stycznia 2013 r., SK 36/12, OTK ZU
nr 1/A/2013, poz. 15 oraz wyrok z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56).

2.2. Jak wspomniano wczesniej, przedmiotem kontroli w rozpoznawanej sprawie jest art. 55 § 1 zdanie
pierwsze w zwigzku z art. 330 § 2 zdanie drugie k.p.k. Norma ta nie stanowita bezpo$redniej podstawy ostatecz-
nego orzeczenia, z ktérym skarzgcy tgczy naruszenie konstytucyjnych praw i wolno$ci. Sad pierwszej instanciji,
odmawiajgc dopuszczenia skarzgcego do udziatu w postepowaniu w charakterze oskarzyciela positkowego,
jako podstawe rozstrzygniecia powotat art. 17 § 1 pkt 9 k.p.k. Postanowienie Sadu Okregowego w Warszawie
z 5 czerwca 2012 r. o utrzymaniu w mocy postanowienia sadu pierwszej instancji oparte zostato na art. 437 § 1
k.p.k., przy czym w uzasadnieniu sad réwniez powotat art. 17 § 1 pkt 9 k.p.k. Zgodnie z ugruntowanym orzecz-
nictwem Trybunatu, aby skarga konstytucyjna byta dopuszczalna wystarczy jednak to, ze zaskarzony przepis
wspotksztattowat tre$¢ rozstrzygniecia wydanego wzgledem skarzgcego. Nie wymaga sie, by przepis ten zostat
wyraznie powotany przez sgd lub organ administracji publicznej (por. m.in. wyrok TK z 9 pazdziernika 2001 r.,
sygn. SK 8/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 211; postanowienie TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. SK 29/03, OTK ZU
nr 11/A/2004, poz. 124). Z taka sytuacjg mamy do czynienia w niniejszej skardze konstytucyjnej. Cho¢ sady
powotywaty sie na art. 17 § 1 pkt 9 i art. 437 § 1 k.p.k., poza sporem pozostaje, ze to wtasnie art. 55 § 1 zdanie
pierwsze w zwigzku z art. 330 § 2 zdaniem drugim k.p.k. zdeterminowaty tres¢ ostatecznego orzeczenia sgdu
w sprawie skarzgcego. Podstawg odmowy wszczecia postepowania przed sgdem na podstawie subsydiarnego
aktu oskarzenia skarzgcego byto niespetnienie okreslonej w tych przepisach przestanki powtérnego wydania
przez prokuratora postanowienia o odmowie wszczecia lub o umorzeniu postepowania.

2.3. Art. 55 § 1 k.p.k. byt juz czterokrotnie przedmiotem merytorycznej kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.
2.3.1. W wyroku z 2 kwietnia 2001 r., sygn. SK 10/00, Trybunat orzekt, ze art. 55 § 1 zdanie pierwsze i art. 330
§ 2 zdanie trzecie k.p.k. sg zgodne z art. 45, art. 77, art. 78 i art. 176 Konstytucji oraz nie sg niezgodne z art. 47
i art. 51 ust. 4 Konstytucji. W tej sprawie przedmiot kontroli stanowity wytgcznie tresci normatywne uzalezniajgce
prawo pokrzywdzonego do wniesienia subsydiarnego aktu oskarzenia od uchylenia przez sad postanowienia
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prokuratora o umorzeniu postepowania przygotowawczego oraz wytgczajace mozliwos¢ odwotania sie od posta-
nowienia sgdu w tej sprawie.

2.3.2. Wwyroku z 15 czerwca 2004 r., sygn. SK 43/03, konstytucyjnos¢ tego przepisu byta badana w zwigzku
zart. 339 § 2i § 3 pkt 2 k.p.k., ktére zobowigzywaty prezesa sadu do skierowania sprawy na posiedzenie przed
rozprawg, gdy akt oskarzenia wnidst oskarzyciel positkowy subsydiarny. To, ze postepowanie mogto zosta¢ w ten
spos6b umorzone na podstawie akt postepowania przygotowawczego, stanowito, zdaniem skarzgcej, dowdd
naruszenia konstytucyjnego prawa do sgdu. Oceny tej nie podzielit Trybunat, orzekajac, ze art. 339 § 21§ 3
pkt 2 w zwigzku z art. 55 § 1 zdaniem ostatnim k.p.k. jest zgodny z art. 45 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

2.3.3. W wyroku z 25 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 28/10, OTK ZU nr 8/A/2012, poz. 96 Trybunat skonfrontowat
art. 55 § 1 zdanie pierwsze k.p.k. w zakresie, w jakim nadat ustanowionemu w nim terminowi wniesienia aktu
oskarzenia charakter prekluzyjny, z art. 45 ust. 1 Konstytucji. W rezultacie stwierdzit, ze przyjete rozwigzanie
miesci sie w zakresie swobody regulacyjnej pozostawionej ustawodawcy przez prawodawce konstytucyjnego,
a co za tym idzie nie moze ono zosta¢ uznane za naruszenie zasad sprawiedliwej procedury sgdowej w stopniu
uzasadniajgcym stwierdzenie jego niezgodno$ci z art. 45 ust. 1 Konstytuciji.

2.3.4. Wreszcie, w wyroku z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 18/10, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 2, Trybunat Kon-
stytucyjny orzekt, ze art. 55 § 1 k.p.k. w zakresie, w jakim nie okresla wymienionego w nim terminu wniesienia
subsydiarnego aktu oskarzenia jako terminu zawitego, jest zgodny z art. 2 Konstytugiji.

2.4. W rozpoznawanej sprawie zarzuty skarzgcego dotyczg jednak innych tresci normatywnych niz kontro-
lowane dotad przez Trybunat, a mianowicie kwestii nierownego traktowania w zakresie uprawnienia do wnie-
sienia subsydiarnego aktu oskarzenia — z jednej strony — przez pokrzywdzonych, wobec ktérych wydano rézng
co do formy decyzje o zaprzestaniu czynnosci przez organy $cigania po uchyleniu pierwszej z nich przez sad,
z drugiej strony — przez pokrzywdzonych, wobec ktérych, po uchyleniu pierwszego postanowienia, podczas
ponownego rozpoznania sprawy prokurator wydat decyzje tej samej tresci. Ze wzgledu na oryginalnos¢ przedmiotu
zarzutu, wzorca kontroli oraz argumentacji skarzgcego Trybunat przyjat, ze zasada ne bis in idem nie wytgcza
rozpoznania niniejszej skargi konstytucyjne;.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit zatem, ze skarga odpowiada konstytucyjnym oraz wynikajgcym z ustawy
o TK warunkom jej merytorycznego rozpoznania.

3. Wzorce kontroli.

3.1. W ocenie skarzacego, uzaleznienie mozliwosci wniesienia subsydiarnego aktu oskarzenia od przestanki
powtdrnego wydania przez prokuratora postanowienia 0 odmowie wszczecia lub o umorzeniu postepowania naru-
sza konstytucyjne prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32 ust. 1 Konstytucji) w zwigzku
z prawem do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji) oraz w zwigzku z zaka-
zem zamykania ustawg drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw (art. 77 ust. 2 Konstytucji).

3.2. Przywotywana wielokrotnie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada rownosci wobec prawa
nakazuje identyczne traktowanie wszystkich adresatéw norm prawnych znajdujgcych sie w takiej samej lub
podobnej sytuacji prawnie relewantnej. Z zasady tej wynika zatem nakaz réwnego (jednakowego) traktowania
wszystkich adresatéw norm prawnych charakteryzujgcych sie w takim samym stopniu tg samg, relewantng cecha,
co oznacza zaréwno zakaz dyskryminowania, jak i faworyzowania takich oséb. Ustalenie naruszenia w konkret-
nym stanie faktycznym zasady rownosci musi by¢ poprzedzone wskazaniem kregu adresatéw budzgcej watpli-
wosci normy prawnej oraz wskazania tych elementéw okreslajacych ich sytuacje, kiére sg prawnie relewantne
(zob. wyroki TK z: 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 87; 14 lipca 2004 r., sygn. SK 8/03,
OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 65; 5 kwietnia 2011 r., sygn. P 6/10, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 19).

Z zasady réwnosci nie mozna jednak wyprowadzi¢ bezwzglednego obowigzku ustawodawcy identycznego
traktowania w kazdej sytuacji wszystkich podmiotow, ktérym mozna przypisac ceche relewantng (zob. orzeczenie
z 18 marca 1997 r., sygn. K 15/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 8). Trybunat wielokrotnie zwracat uwage, ze nieréwne
traktowanie podmiotéw podobnych nie musi oznacza¢ dyskryminacji lub uprzywilejowania, a w konsekwencji —
niezgodnosci z art. 32 Konstytucji. Wszelkie odstepstwo od nakazu rownego traktowania podmiotéw podobnych
musi mie¢ charakter wyjgtkowy i zawsze by¢ odpowiednio uargumentowane.

Po pierwsze, zréznicowanie musi pozostawac¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg tre$cig prze-
piséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci. Innymi stowy, zréz-
nicowania nie mozna dokona¢ wedtug dowolnie ustalonego kryterium (zob. orzeczenie z 12 grudnia 1994 r.,
sygn. K 3/94, OTK w 1994 r., cz. ll, poz. 42). Po drugie, waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji
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adresatow normy, musi pozostawaé w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktére zostang naruszone w wyni-
ku nieréwnego potraktowania podmiotéw podobnych. Po trzecie, argumenty przemawiajace za zréznicowaniem
muszg pozostawac w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi
odmienne traktowanie podmiotoéw podobnych (zob. np. orzeczenie z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. K 4/95, OTK
w 1995 r, cz. Il, poz. 31).

Wedtug utrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego, art. 32 ust. 1 Konstytucji — spetniajgcy funkcje
gwaranta okreslonego standardu kreowania przez ustawodawce wolnosci i praw oraz korzystania z nich przez
podmioty — nie moze stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli w trybie skargi konstytucyjnej. Przepis ten moze
by¢ powotany jedynie w zwigzku z innymi normami konstytucyjnymi chronigcymi poszczegolne prawa i wolnosci
naruszone przez zakwestionowane w skardze przepisy (zob. m.in. postanowienia TK z: 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225; 13 marca 2002 r., sygn. Ts 108/01, OTK ZU nr 2/B/2002, poz. 138
oraz wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2). Sytuacja taka miata miejsce
W niniejszej sprawie.

3.3. W mysl art. 45 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwioki przez wtasciwy, bezstronny i niezawisty sgd. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, prawo
do sadu obejmuje prawo do uruchomienia postepowania sgdowego, prawo do odpowiednio uksztattowanej
procedury sadowej, zgodnie z zasadami sprawiedliwo$ci, jawnosci i dwuinstancyjnosci, prawo do uzyskania
wigzgcego rozstrzygniecia sprawy oraz prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju organu rozpoznajacego
sprawe (por. m.in. wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50; 12 stycznia 2010 r.,
sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1; 25 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 28/10, OTK ZU nr 8/A/2012, poz. 96).

Zakres przedmiotowy gwarancji przewidzianych w art. 45 ust. 1 Konstytucji wyznacza pojecie ,sprawy”, na tle
ktérego rozwineto sie bogate orzecznictwo Trybunatu. Z analizy orzeczen wynika, ze zakres tego terminu obej-
muje dwa obszary: 1) wszelkiego rodzaju spory prawne z udziatem podmiotéw prywatnych oraz 2) rozstrzyganie
0 zasadnosci zarzutéw karnych. Jesli chodzi o sprawe w drugim z powotanych rozumien, Trybunat podijat prébe
wyjasnienia, czy i w jakim zakresie sprawa karna prowadzona przeciwko sprawcy przestepstwa jest jednoczesnie
sprawg pokrzywdzonego oraz czy pokrzywdzony ma prawo do uruchomienia postepowania karnego.

W powotanym juz wyroku z 2 kwietnia 2001 r., sygn. SK 10/00, Trybunat przyjat, ze zamknigcie drogi wniesie-
nia subsydiarnego aktu oskarzenia nie oznacza, ze doszto do ograniczenia prawa do sgdu, gdyz z art. 45 ust. 1
Konstytucji nie wynika prawo pokrzywdzonego do wszczecia postepowania karnego. Prawo do sadu gwarantuje
ingerencje sgdu w sytuacjach, w ktérych pojawia sie koniecznos$¢ rozstrzygania o prawach danego podmiotu.
Dlatego dopiero zakonczenie postepowania przygotowawczego i wniesienie aktu oskarzenia konstytuuje sprawe
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. W Swietle tego przepisu tylko wtedy, gdy istniejg podstawy do wszczecia
postepowania jurysdykcyjnego, pokrzywdzony bedzie mdgt realizowa¢ swoje prawo do sgdu w procesie karnym.

Pewnego ztagodzenia stanowiska mozna dopatrywacé sie w wyroku z 12 maja 2003 r., sygn. SK 38/02, OTK
ZU nr 5/A/2003, poz. 38, w ktérym Trybunat stwierdzit, ze szerokie pojecie sprawy, o ktérym mowa w art. 45
ust. 1 Konstytucji, pozwala przyja¢, iz co do zasady ochrong prawa do sadu jest objety poszkodowany przestep-
stwem. Udziat w postepowaniu karnym uznano za jeden ze sposobow realizacji prawa do sgdu pokrzywdzonego,
zastrzegajac przy tym, ze cel tego postepowania nie dotyka bezposrednio jego praw i wolnosci konstytucyjnych.
Z tego wzgledu postepowanie sgdowe w sprawie karnej dotyczacej sprawcy przestepstwa tylko refleksowo moze
by¢ uznane za sprawe pokrzywdzonego w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. W swym zasadniczym ksztatcie
postepowanie karne prowadzone przeciwko sprawcy nie jest sprawg pokrzywdzonego, bowiem w toku tego
postepowania nie dochodzi do definitywnego rozstrzygniecia o prawach tego ostatniego. Jak wynika z uzasad-
nienia wyroku o sygn. SK 38/02, prawo do sadu pokrzywdzonego przestepstwem ujeto wasko, obejmujac jego
zakresem nie prawo do sgdowego wymiaru sprawiedliwosci (j. merytorycznego rozstrzygniecia), lecz do sgdowe;j
kontroli aktéw godzacych w konstytucyjnie gwarantowane prawa (wolnosci) jednostki.

Rozszerzenia przywotanego stanowiska Trybunat Konstytucyjny dokonat w wyroku z 18 maja 2004 r., sygn.
SK 38/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 45, stwierdzajac, ze ,rozstrzyganie w sprawie odpowiedzialnosci karnej
za wykroczenie w zakresie, w jakim dotyczy czynu naruszajgcego dobro prawne pokrzywdzonego, jest jedno-
czesnie rozstrzygnieciem w sprawie jego intereséw prawnych, a wiec miesci sie w zakresie pojecia ,sprawy’(...).
Pokrzywdzony w procesie karnym, poza checig uzyskania materialnej rekompensaty poniesionej szkody majatkowej
lub niemajatkowej, poszukuje tez zadoscuczynienia w znaczeniu niematerialnym (...), ktérego nie moze zastgpi¢
ochrona realizowana za posrednictwem srodkéw postepowania cywilnego. Istnienie tego typu intereséw pokrzyw-
dzonego ma charakter prawnie relewantny, co potwierdza system prawny, zapewniajgc pokrzywdzonemu okreslony
status procesowy w postepowaniu karnym (...). Brak mozliwosci realizacji wskazanych intereséw pokrzywdzonego
w konkretnym postepowaniu powinien w konsekwencji podlegac ocenie z punktu widzenia gwarancji wyrazanych
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w art. 45 Konstytucji”. Trybunat wzigt przy tym pod uwage, ze wynik postepowania karnego, w ktérym pokrzywdzony
nie mogtby wzig¢ udziatu, mégtby rzutowaé na przebieg i rozstrzygniecie w postepowaniu cywilnym, zwlaszcza
wowczas, gdy wina sprawcy szkody odgrywa podstawowg role w przypisaniu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej.

W wyroku z 25 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 28/10, Trybunat Konstytucyjny podtrzymat poglad, iz toczace sie
postepowanie sgdowe w sprawie karnej moze dotykac réznego rodzaju intereséw pokrzywdzonego, przez co z chwi-
I3 wniesienia aktu oskarzenia przez uprawnionego oskarzyciela sprawa karna staje sie réwniez — w pewnym sensie
— sprawg pokrzywdzonego. Z tego wzgledu pokrzywdzony moze zosta¢ uznany za szczegélnego rodzaju podmiot
objety odpowiednimi gwarancjami wynikajgcymi z konstytucyjnego prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.

Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie zaaprobowat ten poglad.

3.4. Z prawem do sadu, przewidzianym w art. 45 ust. 1 Konstytucji, $cisle wigze sie art. 77 ust. 2 Konstytuciji,
zgodnie z ktérym ustawa nie moze nikomu zamykac¢ drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw.
W doktrynie oraz orzecznictwie Trybunatu przyjmuje sie, Zze oba te przepisy ustanawiajg konstytucyjne gwarancje
prawa do sadu (por. wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97; 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU
nr 4/2000, poz. 109; P. Tuleja, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 1999). Art. 77 ust. 2
Konstytucji rozumie sie ponadto jako rozwiniecie (dopetnienie) art. 45 ust. 1 Konstytucji (wyrok TK z 14 czerwca
1999 r., sygn. K 11/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 97). O ile bowiem art. 45 ust. 1 Konstytucji pozytywnie formu-
tuje prawo do sadu, o tyle art. 77 ust. 2 ustanawia zakaz zamykania drogi sgdowej dochodzenia naruszonych
wolnosci i praw. Innymi stowy, prawo kazdego do sadu oznacza, ze nikomu nie mozna zamykac drogi sgdowe;j.
Wszelkie ograniczenia tego prawa muszg spetnia¢ nie tylko warunki wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji, lecz
réwniez uwzglednia¢ kategoryczny zakaz zamykania drogi do sadu w zakresie dochodzenia naruszonych wol-
nosci lub praw, o ktérym mowa w art. 77 ust. 2 Konstytucji. Wytgczenie drogi sgdowej w sprawach zwigzanych
z naruszeniem wolnosci i praw moze by¢ ustanowione jedynie wprost przepisami konstytucyjnymi (np. wyrok
TK z 29 czerwca 2010 r., sygn. P 28/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 52; P. Wilinski, Proces karny w $wietle
Konstytucji, Warszawa 2011).

Zarazem przyjmuje sie, ze art. 77 ust. 2 Konstytucji ma takze samodzielne znaczenie normatywne. Z jego
negatywnej formuty wynika obowigzek adresowany do ustawodawcy, ktérego trescig jest nakaz powstrzymy-
wania sie od stanowienia regulacji zamykajgcych droge sgdowg dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw
(zob. np. wyrok TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 165). Z perspektywy tego
postanowienia Konstytucji niedopuszczalne jest zatem zaréwno ustanowienie regulacji wprost wytgczajace;j
orzekanie przez sad o naruszonych prawach i wolnosciach (bezposrednie zamkniecie drogi sadowej), jak
i wprowadzenie srodkéw prawnych, ktérych zastosowanie w praktyce doprowadzi do wytgczenia mozliwosci
orzekania (posrednie zamkniecie drogi). Tym samym, nawet jesli przyjac¢, ze pokrzywdzonemu nie przystuguje
konstytucyjne prawo do wszczecia postepowania karnego odnosnie do przestepstw publicznoskargowych,
to weryfikacji wymaga wywiedziony z art. 77 ust. 2 Konstytucji zarzut posredniego uniemozliwienia skorzysta-
nia z prawa do sadu.

3.5. W swietle powyzszych uwag Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2
Konstytucji stanowig adekwatne — zwigzkowe — wzorce kontroli w zakresie, w jakim nakazujg uksztattowanie
uprawnien pokrzywdzonego w postepowaniu karnym zgodnie z zakorzenionymi w tych przepisach zasadami
sprawiedliwej procedury. Przez ich pryzmat mozliwa jest ocena, czy uprawnienia pokrzywdzonego na etapie
uruchamiania postgpowania karnego uksztattowane zostaty w poszanowaniu zasady rownego traktowania przez
wiadze publiczne.

4. Akt oskarzenia oskarzyciela positkowego subsydiarnego w k.p.k.

4.1. Pokrzywdzony w sprawach o przestepstwa $cigane z oskarzenia publicznego moze dziata¢ w roli
oskarzyciela positkowego, zaréwno obok, jak i zamiast oskarzyciela publicznego. Dziatajac obok oskarzyciela
publicznego, pokrzywdzony staje sie oskarzycielem positkowym ubocznym (wstepuje do postepowania po wyto-
czeniu oskarzenia publicznego przez uprawniony podmiot). Z dziataniem zamiast oskarzyciela publicznego
mamy do czynienia albo wtedy, gdy oskarzyciel publiczny odstgpit od popierania oskarzenia w sprawie, w ktérej
pokrzywdzony korzysta ze statusu oskarzyciela positkowego ubocznego, albo, jak w analizowanej sprawie, gdy
pokrzywdzony wystepuje z oskarzeniem subsydiarnym, od poczatku biorgc udziat w postepowaniu zamiast
oskarzyciela publicznego.
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4.2. Zainicjowanie przez pokrzywdzonego karnego postepowania jurysdykcyjnego — wskutek wniesienia
aktu oskarzenia w zastepstwie oskarzyciela publicznego — wymaga spetnienia warunkéw okreslonych w k.p.k.
Ze wzgledu na przedmiot rozpatrywanej skargi konstytucyjnej, ich analize mozna ograniczy¢ do stwierdzenia,
ze wmysl art. 55 § 1 i art. 330 § 2 k.p.k. pokrzywdzony, ktory wykorzystat uprawnienia przewidziane w art. 306
§ 1 k.p.k., moze sta¢ sie positkowym oskarzycielem subsydiarnym dopiero po powtérnej odmowie wszczecia
dochodzenia badz sledztwa albo po powtdérnym ich umorzeniu.

Innymi stowy, w aktualnym stanie prawnym — ustalonym ustawg zmieniajacg z 29 marca 2007 r. — wystgpienie
w roli oskarzyciela positkowego subsydiarnego wymaga, aby kolejno: 1) pokrzywdzony, w nastepstwie wydania
pierwszego postanowienia 0 umorzeniu postepowania lub odmowie jego wszczecia, ztozyt w trybie art. 306 § 1
w zwigzku z art. 465 § 2 k.p.k. zazalenie do sadu wtasciwego do rozpoznania sprawy (art. 329 § 1 k.p.k.); 2) sad
uchylit prokuratorskie postanowienie o umorzeniu postepowania przygotowawczego lub odmowie jego wszczecia,
wskazujgc powody uchylenia, a w miare potrzeby takze okolicznosci, ktére nalezy wyjasni¢, lub czynnosci, ktére
nalezy przeprowadzi¢; wskazania te sg dla prokuratora wigzgce (art. 330 § 1 k.p.k.); 3) prokurator, po wykona-
niu zaleceh sgdu, nadal nie znajdujgc podstaw do wniesienia aktu oskarzenia, ponownie wydat postanowienie
0 umorzeniu postepowania lub odmowie jego wszczecia.

4.3. Jesli chodzi o zaskarzalno$¢ powtérnego postanowienia o umorzeniu postepowania lub odmowie jego
wszczecia, zdecydowana wigkszo$¢ przedstawicieli doktryny sprzeciwia sie dopuszczalnosci wniesienia zazalenia,
stwierdzajac, ze ,ponownie wydane (powtdrne) postanowienie nie jest obecnie juz w ogdle zaskarzalne, dlatego
nie dorecza sie go, lecz zawiadamia o jego tresci; nie moze go tez zaskarzy¢ inny pokrzywdzony tym samym
czynem, ktéry poprzednio nie skarzyt pierwszego postanowienia” (T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karne-
go, tom 1, Warszawa 2014, s. 1147; podobnie: J. Grajewski, S. Steinborn, Komentarz aktualizowany do art. 55
Kodeksu postepowania karnego, Lex/el., 2015; P. Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postepowania
karnego. Komentarz, tom 1, Warszawa 2011, s. 410; S. Walto$, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2009,
s. 195; K. Eichstaedt, [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz, red. D. Swiecki, Warszawa 2013, s. 1048-
1049). Niejako zamiast zazalenia na to postanowienie pokrzywdzony moze wnie$c¢ akt oskarzenia, o ktérym mowa
w art. 55 § 1 k.p.k. Organ, ktéry wydat postanowienie, ma obowigzek pouczyé pokrzywdzonego o tym uprawnieniu.

Jak podkresla sie w piSmiennictwie, niezbednym warunkiem wniesienia oskarzenia subsydiarnego jest wydanie
ponownie decyzji tozsamej z poprzednig uchylong przez sad (art. 330 § 2 k.p.k.). Zatem jezeli po uchyleniu przez
sad postanowienia o odmowie wszczecia postepowania, po przeprowadzeniu nakazanych przez sad uzupet-
nien, dojdzie do wydania nastepnie postanowienia o umorzeniu postepowania, to drugie orzeczenie, jako inne
niz uprzednie, moze by¢ skarzone zazaleniem. Nie daje ono natomiast podstaw do wnoszenia subsydiarnego
aktu oskarzenia, nie jest bowiem takim samym postanowieniem jak uprzednio skarzone, czego wymaga art. 55
§ 1 w zwigzku z art. 330 § 2 k.p.k. To samo dotyczy sytuacji, gdy wprawdzie wydano postanowienie takie jak
uprzednio, ale uchylenie poprzedniej decyzji procesowej nastgpito w wyniku uchylenia jej przez prokuratora
w trybie art. 463 § 1 w zwigzku z art. 465 § 1 k.p.k., a nie przez sad (por. T. Grzegorczyk, Kodeks..., s. 1145).

Takie rozumienie badanych przepiséw konsekwentnie prezentuje Sad Najwyzszy — m.in. w uchwale z 20 marca
2008 r., sygn. akt | KZP 39/07, OSNKW nr 5/2008, poz. 32; wyroku z 9 listopada 2011 r., sygn. akt lll KK 134/11,
OSNKW nr 12/2011, poz. 111; postanowieniu z 25 stycznia 2012 r., sygn. akt Il KK 260/11, Lex nr 1168540;
wyroku z 5 grudnia 2012 r., sygn. akt Il KK 122/12, OSNKW nr 1/2013, poz. 9 czy w wyroku z 10 lipca 2013 r.,
sygn. akt IV KK 87/13, ,Prokuratura i Prawo” — wkt. nr 10/2013, poz. 6. Wystepuje ono takze w orzecznictwie
sgdéw powszechnych — m.in. w postanowieniach Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu z: 3 sierpnia 2011 r., sygn.
akt Il AKz 303/11, Lex nr 944105; 24 sierpnia 2012 r., sygn. akt Il AKz 335/12, ,Prokuratura i Prawo” — wki.
nr 4/2014, poz. 42; w postanowieniu Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 16 czerwca 2010 r., sygn. akt Il AKz
348/10, OSA/Kat. nr 3/2010, poz. 4 oraz w postanowieniu Sgdu Apelacyjnego w todzi z 25 maja 2011 r., sygn.
akt Il AKz 227/11, OSAwt nr 3/2011, poz. 33).

5. Ocena zgodnosci art. 55 § 1 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 330 § 2 zdanie drugie k.p.k. z art. 32 ust. 1
w zwigzku z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytuc;ji.

5.1. Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie sprowadzat sie do oceny, czy wymog powtdrnego wydania
przez prokuratora postanowienia o odmowie wszczecia lub o umorzeniu postepowania prowadzi do nieréwne-
go traktowania pokrzywdzonych, utrudniajgc — lub wrecz uniemozliwiajgc — niektéorym z nich realizacje prawa
do uruchomienia procedury sgdowe;j. ,Asymetryczny dostep” do subsydiarnego aktu oskarzenia dotyczy¢ miatby
sytuacji, w ktérej w nastepstwie uchylenia przez sgd postanowienia 0 odmowie wszczecia postepowania, proku-
rator wydaje postanowienie o umorzeniu postepowania. Poniewaz postanowienie w tej formie wydano w sprawie
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po raz pierwszy, pokrzywdzony chcacy skorzysta¢ z prawa do wystgpienia z wkasnym aktem oskarzenia musi
pokona¢ dodatkowg bariere proceduralng w postaci wniesienia do sadu jeszcze jednego zazalenia.

5.2. Trybunat Konstytucyjny nie podzielit tak rozumianego zarzutu nieréwnego traktowania. Jakkolwiek nie
mozna odmowic racji twierdzeniom skarzgcego, iz w stanach faktycznych, takich jak ten, ktory legt u podstaw
rozpatrywanej skargi konstytucyjnej, procedura dojscia do statusu oskarzyciela positkowego subsydiarnego
jest wydtuzona, konstatacja ta nie wystarcza, by wykazac¢, ze ustawodawca nie zapewnit mozliwosci wniesie-
nia subsydiarnego aktu oskarzenia w sposéb odpowiadajgcy zasadzie rownosci. W istocie bowiem warunki
zastosowania instytucji, o ktérej mowa w kwestionowanych przepisach, sg determinowane konkretng sytuacja
procesowg pokrzywdzonych. Ze wzgledu na odmienno$é uwarunkowan faktycznych i prawnych nie mozna
powiedzie¢, ze wszyscy pokrzywdzeni znajdujg sie w tej samej sytuacji z punktu widzenia mozliwo$ci wystapienia
z subsydiarnym aktem oskarzenia.

Okolicznos¢ te pomingt skarzacy, ktérego argumentacja opiera sie na — chybionym — zatozeniu, ze przestanki
whniesienia subsydiarnego aktu oskarzenia sprowadzajg sie wytgcznie do formy prokuratorskich rozstrzygniec,
ktére mogg mie¢ tozsame podstawy prawne i by¢ wydane na podstawie niczym nieréznigcych sie okolicznosci.
Ten tok rozumowania nalezy zakwestionowac¢, gdyz prowadzi do nieuzasadnionego zatarcia roznicy miedzy
postanowieniem o odmowie wszczecia postepowania a postanowieniem o jego umorzeniu. Jak stusznie zauwazyt
Prokurator Generalny, mimo iz postanowienia te rzeczywiscie moga zapas¢ na tej samej podstawie prawne;j,
odmienne sytuacje procesowe, w ktérych sg podejmowane, przeczg twierdzeniom o ich tozsamosci.

5.3. Postanowienie o odmowie wszczecia postepowania przygotowawczego zapada wéwczas, gdy z zawia-
domienia o przestepstwie lub z przeprowadzonego postepowania sprawdzajgcego (art. 307 k.p.k.) wynika brak
uzasadnionego podejrzenia zaistnienia przestepstwa, pociggajgcy za sobg stwierdzenie faktycznej niezasadnosci
$cigania w rozumieniu zasady legalizmu. Podstawg odmowy uruchomienia postepowania przygotowawczego
sg takze przeszkody prawne wskazane w art. 17 § 1 k.p.k. Innymi stowy, postanowienie to rozstrzyga jedynie
w przedmiocie materialnej przestanki oraz wartosci i znaczenia przestanek procesowych, stanowigcych zespét
elementéw ograniczajgcych dopuszczalnosé wszczecia postepowania karnego nawet wowczas, gdy istnieje
przestanka materialna (por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 7 czerwca 2000 r., sygn. akt Il KZ 58/00, Lex
nr 50926). Jesli chodzi o umorzenie, jego przyczyne stanowi konkretna okoliczno$¢ powodujgca — zgodnie
z prawem karnym procesowym — niedopuszczalno$é postepowania karnego. Moze chodzi¢ zaréwno o przyczyny
odnoszace sie do strony faktycznej przedmiotu postepowania (np. niewykrycie sprawcy przestepstwa czy brak
dostatecznych podstaw do wniesienia aktu oskarzenia wobec osoby, ktdrg uczyniono w postepowaniu podejrza-
nym) oraz okolicznosci natury prawnej, stanowigce przeszkode do dalszego prowadzenia postepowania karnego
(np. znikoma szkodliwo$¢ spoteczna czynu, prawomocne zakonczenie postepowania karnego co do tego samego
czynu tej samej osoby albo niepodleganie sprawcy orzecznictwu polskich sgdéw karnych). Ich wystgpienie powo-
duje, ze proces jest prawnie niedopuszczalny.

5.4. Uwagi te pozwalajg wysnué¢ wniosek, ze w danej sytuacji procesowej — wbrew twierdzeniu skarzgcego —
prokurator nie ma wyboru miedzy postanowieniem o odmowie wszczecia postepowania a postanowieniem o jego
umorzeniu. Uwarunkowania natury faktycznej i prawnej kazdorazowo okreslajg kategorie rozstrzygniecia, ktére
powinno zosta¢ podjete. Nie inaczej bedzie w wypadku, gdy prokurator zajmie sie ponownie sprawg po uchyleniu
pierwszego postanowienia przez sad. Na tym etapie wybor formy drugiego postanowienia moze byé dodatkowo
zdeterminowany decyzjg uchylong przez sgd: w wypadku uchylenia postanowienia o umorzeniu, prokurator, nie
znajdujgc podstaw do wniesienia aktu oskarzenia, moze tylko raz jeszcze umorzy¢ postgpowanie. W wypadku
uchylenia postanowienia o0 odmowie wszczecia postepowania, mozliwe bedzie zaréwno ponowne odmowienie,
jak i — po wszczeciu postepowania — jego umorzenie (por. uchwata Sgdu Najwyzszego z 20 marca 2008 r., sygn.
akt | KZP 39/07, OSNKW nr 5/2008, poz. 32).

5.5. W wypadku gdy sekwencje decyzji wydanych w toku postepowania przygotowawczego otworzy posta-
nowienie o odmowie wszczecia postepowania, spetnienie przestanki ponownego wydania takiego samego
postanowienia moze okazac¢ sie trudniejsze w realizacji, przez co perspektywa wniesienia subsydiarnego aktu
oskarzenia istotnie moze ulec oddaleniu. Z tego punktu widzenia ocenianej regulacji mozna postawi¢ zarzut,
ze wydtuza postepowanie przez konieczno$¢ dwukrotnego wniesienia zazalenia, co jednak nie oznacza naru-
szenia Konstytucji. Wypada przypomnie¢, ze w kompetencji Trybunatu nie lezy ocena celowosci i racjonalnosci
rozwigzan ustawodawczych. Niewatpliwie prawodawca korzysta z szerokiego zakresu swobody regulacyjne;j,
a wybodr sposréd wielu konstytucyjnie dopuszczalnych rozwigzan nalezy do jego wylgcznej kompetencji (por.
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wyrok TK z 25 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 28/10). Pewnej wadliwos$ci konstrukgji, ktéra ujawnita si¢ na tle rozpo-
znawanej skargi, nie mozna utozsamia¢ z naruszeniem przez prawodawce zasady rownosci w zakresie prawa
pokrzywdzonego do sadu.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze na drugie postanowienie prokuratora o umorzeniu postepowania stuzy
zazalenie. Pokrzywdzonemu zapewniono zatem dostep do sgdu w celu ochrony jego intereséw. Uprawnienie
do wniesienia aktu oskarzenia bedzie mégt realizowaé po uchyleniu przez sad zaskarzonego postanowienia,
gdyz ewentualne trzecie postanowienie prokuratora bedzie ,wydanym ponownie” w rozumieniu art. 55 § 1 zdanie
pierwsze i art. 330 § 2 k.p.k.

W przeciwnym wypadku, tj. w razie nieuwzglednienia zazalenia, pokrzywdzony zostanie ostatecznie pozba-
wiony prawa do skargi subsydiarnej. Rozwigzanie to w petni odpowiada logice analizowanej regulaciji, ktéra umoz-
liwia wniesienie aktu oskarzenia pokrzywdzonemu tylko w razie réznicy zdah sadu i prokuratora co do zasadnosci
zakonhczenia przez tego ostatniego postepowania karnego. Co do zasady, sgdowej oceny odmowy wszczecia
postepowania lub jego umorzenia dokonuje sie jednokrotnie. Niemniej fakt, iz w niniejszej sprawie dwukrotnie
mogto dojs¢ — i doszto — do takiej kontroli nie dowodzi dyskryminacyjnego charakteru analizowanej regulaciji.
O takim ksztalcie procedury poprzedzajgcej wystapienie z subsydiarnym aktem oskarzenia zdecydowat konkretny
stan faktyczny oraz sad, ktéry badajgc zazalenie na postanowienie prokuratora zweryfikowat, czy istniaty pod-
stawy do umorzenia postepowania. Pokrzywdzonemu zas na kazdym etapie tej procedury zapewniono sagdowy
instrument ochrony jego praw. To stwierdzenie wymaga szczegdlnego podkreslenia ze wzgledu na tre$¢ zarzutu.

5.6. Trybunat Konstytucyjny podzielit takze argumentacje Prokuratora Generalnego, opartg na rozumieniu
subsydiarnego aktu oskarzenia jako reakcji na ewentualny faktyczny oportunizm organéw $cigania, przejawiajgcy
sie powtdérnym wydaniem przez prokuratora takiej samej, jak uchylona przez sad, decyzji procesowej. Trudno
dopatrywac sie oportunizmu w sytuacji, gdy po uchyleniu przez sad postanowienia o odmowie wszczecia poste-
powania przygotowawczego, prokurator, zgadzajgc sie z sgdem co do istnienia uzasadnionego podejrzenia
popetnienia przestepstwa, wszczyna to postepowanie i przeprowadza postepowanie dowodowe. Pozniejsze
umorzenie postepowania oceny tej nie zmienia. Dopuszczalno$é wniesienia w takim wypadku zazZalenia nie tylko
dostatecznie zabezpiecza, ale i rbwnowazy prawa pokrzywdzonego w poréwnaniu z tymi, ktérzy juz po wydaniu
drugiego postanowienia mogli wystgpi¢ z wtasnym oskarzeniem.

5.7. W dotychczasowych wypowiedziach dotyczgcych subsydiarnego aktu oskarzenia Trybunat Konstytucyjny
podkreslat, ze ocena konstytucyjnoéci art. 55 § 1 zdanie pierwsze (i art. 330 § 2) k.p.k. musi by¢ dokonywana
w kontekscie catosci uprawnien pokrzywdzonego w zakresie inicjowania postepowania karnego. Zasadniczym
instrumentem ochrony praw pokrzywdzonego jest zasada legalizmu powigzana z obowigzkiem starannego
wyjasnienia sprawy przez organy kompetentne do prowadzenia sledztwa lub dochodzenia. Mozliwo$¢ wniesienia
subsydiarnego aktu oskarzenia stanowi zas dodatkowy instrument ochrony intereséw pokrzywdzonego, niewcho-
dzacy w zakres uprawnien pokrzywdzonego, ktérych zapewnienia wymaga Konstytucja. Ma on zatem uzupet-
niajace znaczenie. Trybunat zwraca uwage, ze bardziej efektywnym srodkiem ochrony intereséw majatkowych
pokrzywdzonego przestepstwem oszustwa, jak to — zdaniem skarzgcego — miato miejsce w stanie faktycznym
rozpoznawanej sprawy, mogtoby sie okaza¢ powddztwo w procesie cywilnym. To w jego wyniku dochodzi bowiem
do naprawienia szkody majatkowe;j i — jesli istniejg ku temu przestanki — zados¢uczynienia za doznang krzywde.

Trybunat dostrzegat takze sygnalizowane w pismiennictwie niebezpieczenstwo naduzywania uprawnienia
do wniesienia subsydiarnego aktu oskarzenia i wykorzystywania go jako instrumentu szykanowania okreslonych
os6b. Podnosi sie, ze ustawodawca celowo przyjat rozwigzania ograniczajgce swobode inicjowania postepo-
wania karnego tego rodzaju aktami oskarzenia, traktujgc 6w tryb jako wyjgtek od $cigania przestepstw z urze-
du. Ma to zapobiec sytuacji, w ktérej prawo oskarzyciela publicznego do dysponowania skargg w sprawach
z oskarzenia publicznego stanie sig iluzoryczne, a sady ,utong w powodzi” niemajgcych odpowiednich podstaw
faktycznych lub prawnych aktéw oskarzenia, wnoszonych przez pokrzywdzonych, zbyt emocjonalnie zaanga-
zowanych w sprawe i niewykazujgcych obiektywizmu w swoich wystgpieniach (por. J. Grajewski, [w:] Kodeks
postepowania karnego, Komentarz, red. J. Grajewski, Warszawa 2010, s. 249).

5.8. Godzac kolidujgce ze sobg interesy, ustawodawca maégt ustanowi¢ dosc¢ rygorystyczne warunki wniesie-
nia subsydiarnego aktu oskarzenia. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nie mozna mimo to stwierdzi¢, aby
uprawnienia pokrzywdzonego miaty w tym zakresie charakter pozorny czy zostaty uksztattowane z naruszeniem

zasady rownosci w zakresie prawa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez sad.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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WYROK
z dnia 26 maja 2015 r.
Sygn. akt Kp 2/13"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat — sprawozdawca
Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrébel

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniach
22 kwietnia i 26 maja 2015 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ztozonego w trybie art. 122 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie zgodnosci:
1) art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzes$nia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych w cze-
Sci dotyczacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260, ze zm.) i art. 2 ust. 2 ustawy z 13 wrzesnia 2013 r. 0 zmia-
nie ustawy o drogach publicznych z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,
2) art. 2 ust. 1 i ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z 13 wrzesnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o drogach
publicznych z art. 16 ust. 2 Konstytuciji,

orzeka:

1. Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych w czesci
obejmujacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. z 2015 r. poz. 460) w zwigzku z art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych jest zgodny z art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

2. Art. 2 ust. 1 ustawy z 13 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych w zwiazku z art. 6
ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych jest zgodny z art. 16
ust. 2 Konstytucji.

3. Art. 2 ust. 2 ustawy z 13 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych w zwigzku z art. 6
ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych jest zgodny z art. 16
ust. 2 oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 8 czerwca 2015 r. w M. P. poz. 517.
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UZASADNIENIE

1. We wniosku z 25 pazdziernika 2013 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej zwrdcit sie do Trybunatu
Konstytucyjnego, w trybie kontroli prewencyjnej okreslonej w art. 122 ust. 3 Konstytucji, o zbadanie zgodnosci:
1) art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych (dalej: ustawa zmie-
niajgca) w czesci dotyczacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260, ze zm.; dalej: u.d.p.) oraz art. 2 ust. 2 ustawy zmieniajgcej z art. 16
ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytuciji, 2) art. 2 ust. 1 i ust. 2 zdanie pierwsze ustawy zmieniajgcej z art. 16 ust. 2
Konstytucji.

1.1. Wnioskodawca wskazat, ze obecnie obowigzujgcy mechanizm automatycznego przekazywania gminom
z mocy prawa odcinkéw drég publicznych z chwilg oddania do eksploataciji zastepujgcych je nowo wybudowanych
odcinkéw drég krajowych, wojewddzkich i powiatowych, przewidziany w art. 10 ust. 5 u.d.p., jest szeroko krytyko-
wany przez samorzgdy gminne. Ustawa zmieniajgca uchyla obecne brzmienie art. 10 ust. 5 u.d.p., wprowadzajgc
rozwigzania, zgodnie z ktérymi zastgpione odcinki drég krajowych zostang zaliczone z mocy prawa do kategorii
drog wojewddzkich, zastgpione odcinki drég wojewoddzkich — do kategorii drég powiatowych, a zastgpione
odcinki drég powiatowych — do kategorii drég gminnych. Jednocze$nie ustawa zmieniajgca wprowadza dalszy
mechanizm ,kaskadowego” przekazywania drég nabytych z mocy prawa, oparty na rozstrzygajgcych decyzjach
organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: rowniez: j.s.t.) wyzszych szczebli, na mocy
ktorych wskazany odcinek drogi moze zostaé zaliczony do kategorii drogi powiatowej lub gminne;.

Poddana kontroli Trybunatu ustawa zmieniajgca stanowi réwniez o mozliwosci pozbawienia kategorii drogi
gminnej odcinka drogi, ktory zostat zaliczony do tej kategorii na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w dotychczaso-
wym brzmieniu. Rada gminy bedzie mogta zaliczy¢ go do kategorii drogi wojewddzkiej. To uprawnienie gmin
ma przyczyni¢ sie do poprawy ich sytuacji, zwtaszcza finansowej, zwigzanej z utrzymaniem przekazanych
im dotychczas odcinkéw drég krajowych. Ustawa zmieniajgca przewiduje jednak, ze po skutecznym podjeciu
przez rade gminy stosownej uchwaty mozliwe bedzie dziatanie odwrotne. Samorzad wojewoddztwa i samorzad
powiatowy bedg mogly skorzystaé z wprowadzonego ustawg zmieniajacg ,mechanizmu ,kaskadowego” oparte-
go na rozstrzygajgcych decyzjach organdéw stanowigcych j.s.t. wyzszych szczebli, na mocy ktérych przekazany
wojewddztwu odcinek drogi bedzie mégt by¢ z powrotem zaliczony do kategorii drogi powiatowej lub gminne;j.
Droga moze z powrotem ,wréci¢” do gminy, jezeli tylko stosowne uchwaty podejmg sejmik wojewodztwa i rada
powiatu. Ustawodawca wprowadzit wiec regulacje, ktéra w ograniczonym stopniu i tylko czasowo moze wptynaé
na zakres obowigzkéw gmin zwigzanych z utrzymywaniem drég przekazanych gminom na mocy prawa na pod-
stawie dotychczasowych przepiséw.

1.2. W przekonaniu Wnioskodawcy z kwestionowang ustawg wigzg sie niezwykle istotne problemy ustrojowe,
mimo ze jej zakres przedmiotowy obejmuje jedynie kwestie zwigzane z przejmowaniem zarzadu okreslonych
odcinkéw drog zastepowanych przez drogi nowo wybudowane. Problemy te Wnioskodawca wigze z trzema
grupami zagadnien, wskazujgc jako wzorce kontroli konstytucyjnosci art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz art. 164
ust. 1i 3 Konstytucji.

1.3. Zdaniem Whnioskodawcy, kwestionowane przepisy dokonujg przeniesienia na rzecz jednostek samorzadu
uprawnien przystugujgcych wytgcznie panstwu w zakresie okreslania zadan jednostek samorzgdu terytorialnego.
Powierzenie organom j.s.t. kompetencji do wydawania rozstrzygnie¢ o zakresie zadarh wykonywanych przez
organ samorzgdowy innego szczebla pozostaje w kolizji z zasadg wyprowadzang z art. 16 ust. 2 Konstytucji,
zgodnie z ktorg zakres zadan powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego powinna okresla¢ ustawa.
W Swietle wymogow wynikajgcych z art. 16 ust. 2 Konstytucji, niezbedne jest nie tylko zachowanie rangi usta-
wowej przepisow wkraczajacych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci j.s.t., ale takze zapewnienie
zupetnosci regulacji okreslajgcych wypadki, w ktorych okreslone zadania wykonuija j.s.t. danego szczebla. Tym-
czasem w ustawie zmieniajgcej nastgpita swoista delegacja uprawnien na rzecz organow j.s.t., ktéra zezwala im
na samodzielne decydowanie przez j.s.t. o zadaniach jednostek samorzgdowych innych szczebli i na kreowanie
poszczegdlnych zadan.

Ustawa zmieniajgca nie spetnia tez warunku zupetnosci regulacji okreslajgcych wypadki, w ktérych zadania
publiczne wykonujg j.s.t. okreslonego szczebla. Kazde zadanie j.s.t. musi mie¢ wyrazng podstawe w usta-
wie, a realizowane przez nie zadania powinny wynika¢ wprost z ustawy i ewentualnie by¢ konkretyzowane
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w przepisach wykonawczych do ustaw, w granicach wyznaczonych dla aktow prawa powszechnie obowigzuja-
cego. Ustawa zmieniajgca wyznacza jedynie ogdlne ramy, w jakich j.s.t. mogg przekazywac¢ sobie wzajemnie
zadania. Ustawodawca wycofat sie z kompetencji powierzonej mu wprost w art. 16 ust. 2 Konstytucji. W efekcie
o zakresie zadan powiatu w zakresie drég publicznych rozstrzyga¢ bedzie sejmik wojewddztwa, o zakresie zadan
gminy — rada powiatu, a o zakresie zadan wojewddztwa — rada gminy, a nie ustawodawca.

1.4. Ponadto w ocenie Wnioskodawcy, przyjete w ustawie zmieniajgcej rozwigzania pozostajg w sprzecznosci
z podstawowymi instytucjami prawnymi odnoszgcymi sie¢ do wzajemnych relacji pomiedzy gming a jednostkami
samorzadu terytorialnego innych szczebli.

Konstytucja uznaje gmine za podstawowg jednostke samorzadu (art. 164 ust. 1 Konstytucji), co okresla jej
role na tle innych jednostek. Podstawowe jednostki samorzgdu, jakimi sg gminy, nie majg jednostek nadrzednych
nad sobg; nie sg nimi w szczegdlnosci pozostate jednostki samorzgdu — powiaty ani samorzad wojewddztwa.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594; dalej: u.s.g.) nie przewi-
duje mozliwosci narzucenia gminie w drodze ustawy obowigzku wspotdziatania z innymi gminami lub z innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego podczas wykonywania ich zadan. Zgodnie z art. 8 ust. 2a u.s.g. gmina
moze wykonywac zadania z zakresu wtasciwosci powiatu oraz zadania z zakresu wtasciwosci wojewédztwa tylko
na podstawie porozumien zawartych z tymi j.s.t. Wykonywanie zadan publicznych moze by¢ realizowane takze
w drodze innego rodzaju dobrowolnego wspoétdziatania jednostek samorzadowych. W szczegdlnosci gminy moga
udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej, sobie wzajemnie lub innym jednostkom samorzgdu terytorialnego.

1.5. Wreszcie, zakwestionowane regulacje umozliwiajg organom samorzadu terytorialnego innego szczebla
okreslanie zadan gmin, przez co wkraczajg w chroniony na podstawie art. 164 Konstytucji zakres samodzielnosci
gminy.

W toku prac legislacyjnych nad ustawag zmieniajgca jednostki samorzadu terytorialnego oraz organizacje
zrzeszajace te jednostki podnosity, ze podjecie — przez wskazany w ustawie organ j.s.t. wyzszego szczebla —
uchwaty zmieniajgcej kategorie drogi publicznej oznacza¢ bedzie natoZzenie na inng jednostke samorzadu teryto-
rialnego, w szczegdlnosci na gmine, nowych zadan zwigzanych z utrzymaniem danego odcinka drogi. W ocenie
Whnioskodawcy, z uwagi na to, ze uchwaty organéw j.s.t. bedg mie¢ dyskrecjonalny charakter, zakres przekazy-
wanego zadania zwigzanego z danym odcinkiem drogi moze nie mie¢ funkcjonalnego zwigzku z zaspokajaniem
potrzeb okreslonej wspdlnoty samorzgdowej w zakresie korzystania z drég. Tymczasem zasada domniemania
kompetencji na rzecz gminy (art. 164 ust. 3 Konstytucji) chroni gmine przed wkraczaniem w jej zadania przez
inne organy, w tym przez jednostki samorzgdowe innych szczebli. Wnioskodawca przyjmuje, ze z art. 164 ust. 3
Konstytucji wynika takze niedopuszczalno$¢ okreslania przez ustawodawce zadan gminy w sposéb uzalezniajgcy
ich zakres wylgcznie od woli jednostki samorzadu terytorialnego innego szczebla, wyrazonej w formie uchwaty
jej organu stanowigcego.

2. W pismie z 29 listopada 2013 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny, ktéry wnidst o stwierdze-
nie, ze 1) art. 1 pkt 2 ustawy zmieniajgcej w czesci dotyczacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie u.d.p. jest
niezgodny z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytugji, 2) art. 2 ust. 2 ustawy zmieniajgcej jest niezgodny
z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, 3) art. 2 ust. 1 i ust. 2 zdanie pierwsze ustawy zmieniajacej jest
niezgodny z art. 16 ust. 2 Konstytugiji.

2.1. W ocenie Prokuratora Generalnego, wszystkie kwestionowane przepisy naruszajg okreslong w art. 16
ust. 2 Konstytucji zasade samodzielnosci j.s.t., poniewaz w nastepstwie stosowania przewidzianej w nich pro-
cedury kaskadowego przekazywania odcinkéw drdg jedne j.s.t. bedg wptywaty na wielko$é zadania publicznego
w zakresie drég publicznych wykonywanego przez jednostki samorzadu innego szczebla. Konstytucja wymaga
natomiast jednoznacznego okreslenia zadan publicznych jednostek samorzadu terytorialnego w akcie praw-
nym rangi ustawy. Ograniczenie samodzielnosci j.s.t. moze polega¢ na natozeniu na te jednostke okreslonego
obowigzku, ale natozenie tego obowigzku moze nastgpi¢ wytgcznie w ustawie. Wymaog ustawowego okreslania
ograniczeh w tym zakresie stanowi, z jednej strony, gwarancje niezalezno$ci j.s.t. od administracji rzadowej oraz,
z drugiej strony, od innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Uchwalona ustawa nie przewiduje zadnej formy wspoétdziatania j.s.t., miedzy ktérymi dochodzi do przekazania
okreslonego w przepisach odcinka drogi publicznej. Jesli dana j.s.t. podejmie stosowng uchwate o pozbawieniu
drogi dotychczasowej kategorii, wowczas inna j.s.t. stanie sie wiascicielem i zarzgdcg odcinka drogi, bez wzgledu
na wole co do nabycia i realizowania zadania z tym zwigzanego. Uchwalona ustawa prowadzi do wyznaczania
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zakresu obowigzkow realizowanych przez j.s.t. przez jednostke samorzgdu innego szczebla. W konsekwenciji
inna jednostka samorzadu terytorialnego staje sie wiascicielem odcinka drogi i przejmuje obowigzki zarzadcy.

2.2. Prokurator Generalny, podzielajgc zarzuty Wnioskodawcy co do naruszenia art. 164 ust. 1 i 3 Konstytu-
cji, wskazat réwniez, ze podstawowy charakter gmin powinien demonstrowac sie przede wszystkim w szerokim
zakresie ich kompetencji, a wypowiedziane w art. 164 ust. 3 Konstytucji domniemanie kompetenciji na rzecz gminy
nie moze by¢ ,wydrgzone” przez przypisanie znaczgcych kompetencji jednostkom samorzadowym wyzszego
stopnia. Prokurator Generalny stanat jednoczes$nie na stanowisku, ze stosowanie zaskarzonych przepiséw moze
doprowadzi¢ do przekazania gminie zadan de facto zastrzezonych w ustawach samorzgdowych dla innych j.s.t.
Brak jest w uchwalonych przepisach warunkéw prawnych (innych niz zgoda przysziego ,beneficjenta”), od kto6-
rych uzaleznione bytoby przekazanie odcinka drogi. Brak jasnych kryteriéw podjecia uchwat moze doprowadzic¢
do sytuaciji, w ktorej, w zakresie drog publicznych, samorzad powiatowy bedzie wykonywat i finansowat zadania
o charakterze wojewodzkim, a samorzad gminny — zadania o charakterze ponadgminnym.

Prokurator Generalny podkreslit przy tym nieostros$¢ pojec¢, ktérymi juz obecnie postuguje sie u.d.p., okreslajac
ogolne kryteria decydujace o zaliczeniu drogi do odpowiedniej kategorii drogi publicznej (art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1,
art. 6a ust. 1iart. 7 ust. 1 u.d.p.). Obowigzujgce pojecia sg pojemne i dopuszczajg w zasadzie dowolng ocene
przydatnosci danej drogi dla wojewddztwa i powiatu. Dowolnos$¢ ta nie jest ograniczona zadnymi kryteriami,
ktére nalezy uwzglednia¢, dokonujgc kwalifikacji odcinka drogi. Wynikajgcy ze zbytniej ogdlnosci definicji drog
wojewddzkich i powiatowych brak kryteriow merytorycznych bedzie zrédtem dowolno$ci dziatarn podejmowanych
przez samorzgd powiatowy i wojewddztwa. W takiej sytuacji decyzje sejmiku wojewddztwa i rady powiatu o tym,
ze odcinki drég nie majg znaczenia dla wojewddztwa lub powiatu, bedzie arbitralna. Skoro gmina nie ma zad-
nego wplywu na tres¢ uchwat podjetych przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego wyzszego szczebla
i bedzie musiata wykonywac i finansowa¢ obowiagzki zastrzezone dla innych j.s.t., takie rozwigzanie pozostaje
w sprzecznosci z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytuciji.

2.3. W ocenie Prokuratora Generalnego, niekonstytucyjnos$¢ przyjetych rozwigzan pogtebia brak praktycznej
mozliwosci zaskarzenia do sagdu uchwaty organu stanowigcego j.s.t. o pozbawieniu odcinka drogi dotychczasowe;j
kategorii. Wynika ona z dwdch przyczyn.

Po pierwsze, z uwagi na zbytnig ogoélnosc¢ definicji drog wojewoddzkich i powiatowych kazda uchwata organéw
stanowigcych j.s.t. podejmowana w takim otoczeniu prawnym bedzie mie¢ ceche arbitralnej decyzji, ktérej nie
bedzie mozna kontrolowaé merytorycznie. Jest to jedna z przyczyn, dla ktérych brak bedzie praktycznej mozli-
wosci zaskarzenia decyzji organu stanowigcego j.s.t. 0 pozbawieniu odcinka drogi jego dotychczasowej kategorii.

Po drugie, brak praktycznej mozliwosci zaskarzenia decyzji organu stanowigcego j.s.t. o pozbawieniu odcinka
drogi jego dotychczasowej kategorii wynika z niemoznosci wykazania interesu prawnego ,beneficjenta” w zaskar-
zeniu uchwaty do sagdu administracyjnego. Zgodnie ze swojg trescig, powyzsza uchwata bedzie stanowi¢ ,jedy-
nie” o pozbawieniu odcinka drogi jego dotychczasowej kategorii. Bedzie zatem regulowa¢ wylgcznie interesy
j-s.t. podejmujgcej takg uchwate. Natomiast zaliczenie takiego odcinka drogi do kategorii, ktérg ma zarzgdzac
inna jednostka nizszego szczebla, nastepowac bedzie juz z mocy ustawy (ex lege). Tym samym projektowany
mechanizm przypomina konstrukcje jednostronnej czynnosci prawnej zrzeczenia sie przez wtasciciela wtasno-
$ci nieruchomosci, ktorej wiascicielem z mocy prawa stawata sie gmina miejsca potozenia tej nieruchomosci,
zakwestionowang przez Trybunat w wyroku z 15 marca 2005 r. (sygn. K 9/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 24).

3. W pismie z 13 grudnia 2013 r. stanowisko w sprawie zajgt Marszatek Sejmu, ktéry wnidst o stwierdzenie,
ze 1) art. 1 pkt 2 ustawy zmieniajgcej w czesci dotyczgcej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie u.d.p. jest
zgodny z art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, 2) art. 2 ust. 2 ustawy
zmieniajgcej nie jest niezgodny z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, 3) art. 2 ustawy zmieniajgcej jest zgodny z art. 16
ust. 2 Konstytuciji.

3.1. Odnoszac sie do zarzutu niezgodnosci skarzonych regulacji z art. 16 ust. 2 Konstytucji, Marszatek
Sejmu zauwazyt, ze Wnioskodawca ograniczyt swoje zarzuty do formalnej kwestii natozenia zadan na gminy,
powiaty i wojewddztwa bez zachowania formy ustawowej. Wnioskodawca nie kwestionuje samej koncepciji
przekazywania jednostkom samorzadu terytorialnego odpowiednich odcinkéw drég przez zmiane ich katego-
rii. Nie neguje tez zasady obligatoryjnego przejscia na witasnos¢ j.s.t. okreslonych sktadnikéw majgtkowych
w postaci fragmentéw drég i jednoczesnego obarczenia j.s.t. kosztami zwigzanymi z ich zarzgdem. Marszatek
Sejmu wskazat, ze ze wzgledow pragmatycznych przy zadaniu publicznym takim jak utrzymanie odcinkéw drog
publicznych powigzanych ze sobg w sieci drogowej trudno bytoby wyobrazi¢ sobie regulacje, w mysl ktérej
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do zmiany kategorii kazdego odcinka drogi publicznej istniejacej na obszarze kraju mogtoby dojs¢ wylgcznie
w tejze ustawie. W ocenie Marszatka Sejmu, nie jest rowniez mozliwe opracowanie ustawowego mechanizmu,
dzieki ktéremu dochodzitoby w samej ustawie do dekategoryzacji okreslonych odcinkéw drég. Z tych wzgledow
decyzje o konieczno$ci zmiany kategorii drogi ustawodawca powierzyt dotychczasowym zarzagdcom tych drég.

Marszatek Sejmu uznat kwestionowane przepisy za zgodne z art. 16 ust. 2 Konstytucji. Jakkolwiek pozbawie-
nie okreslonej kategorii drogi publicznej nastepuje na podstawie uchwat organéw stanowigcych j.s.t., to jednak
uchwaty te podejmowane sg z uwzglednieniem ustawowych kryteriow przesgdzajgcych o przyznaniu dane;j
drodze okreslonej kategorii. Ustawodawca wyraznie wskazat kryteria wyodrebnienia drég o okreslonej kategorii
(droga krajowa — art. 5 ust. 1 u.d.p.; droga wojewddzka — art. 6 ust. 1 u.d.p.; droga powiatowa — art. 6a ust. 1
u.d.p.; droga gminna — art. 7 ust. 1 u.d.p.). Podejmujgc uchwate o pozbawieniu kategorii okreslonego odcinka
drogi publicznej, organy j.s.t. musza uwzglednia¢ jego parametry i funkcje, jakg petni w sieci drég publicznych,
w szczegolnosci w perspektywie ustawowych przestanek zaliczenia danego odcinka drogi do okreslonej kategorii.
Przepisy ustawy zmieniajgcej w zadnej mierze nie modyfikujg ani tym bardziej nie wytaczajg obowigzujgcych
przestanek zaliczania odcinka drogi do konkretnej kategorii. Ponadto nadal bedzie stosowany art. 10 ust. 2 u.d.p.,
wedle ktérego pozbawienia drogi jej dotychczasowej kategorii dokonuje sie w trybie wtasciwym dla zaliczenia tej
drogi do odpowiedniej kategorii. J.s.t. uczestniczg w sprawowaniu wtadzy publicznej i zgodnie z zasada legalizmu
(art. 7 Konstytucji) muszg dziata¢ na podstawie i w granicach prawa.

Marszatek Sejmu uznat zatem, ze zachowany zostat standard ustawowego okreslania zadan j.s.t. Materialne
przypisanie okreslonych odcinkéw drég do okreslonej kategorii drogi samorzadowej nastepuje na podstawie
u.d.p. i nie wynika z woli organu stanowigcego j.s.t. wyzszego szczebla. Wbrew twierdzeniom Whnioskodawcy,
uchwaty o pozbawieniu drogi publicznej jej dotychczasowej kategorii nie sg oparte na swobodnym uznaniu
organu stanowigcego j.s.t.

3.2. Zdaniem Marszatka Sejmu, przepisy rangi ustawowej, zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji, bedg stanowic
podstawe zaliczenia okreslonych w nich odcinkéw drég do danej kategorii drég publicznych. Uprzednia wobec
tego zaliczenia decyzja organéw samorzadu terytorialnego o pozbawieniu drogi danej kategorii podejmowana
jest na podstawie Scisle okreslonych kryteriow ustawowych, ktére dodatkowo bedg podlega¢ sadowej kontroli
przed sgdem administracyjnym. Marszatek Sejmu przypomniat rowniez, ze uchwaty organdw stanowigcych j.s.t.
0 pozbawieniu drogi publicznej jej dotychczasowej kategorii bedg podlegaé nadzorowi z punktu widzenia ich
legalnosci, sprawowanemu przez wojewode (art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 1 u.s.g.; art. 78 ust. 1 w zwigzku
z art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym, Dz. U. z 2013 r. poz. 595, ze zm;
dalej: u.s.p.; art. 81 w zwigzku z art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa,
Dz. U.z2013r. poz. 596, ze zm.; dalej: u.s.w.). Jednostkom samorzadu terytorialnego, ktére z mocy prawa stang
sie beneficjentami odcinkéw drdg, przystugiwac¢ bedzie na mocy przepisdéw ogdlnych prawo wniesienia skargi
do sadu administracyjnego, z uwagi na naruszenie ich interesu prawnego przepisami powzigtej uchwaty (art. 101
u.s.g.; art. 87 u.s.p.; art. 90 u.s.w.). Zakwestionowane przepisy nie wytgczajg bowiem mozliwosci uruchomienia
sgdowej kontroli uchwat organéw stanowigcych j.s.t. W ten sposéb jednostki samorzadu terytorialnego moga
m.in. realizowac¢ przystugujaca im na mocy art. 165 ust. 2 Konstytucji sgdowg ochrone samodzielnosci.

3.3. Odnoszac sie do problemu zgodnosci kwestionowanych regulacji z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, Mar-
szatek Sejmu podat w watpliwo$¢ adekwatnos$¢ przywotanego wzorca kontroli. Zdaniem Marszatka Sejmu, nie
zawiera on tresci normatywnych przypisywanych mu przez Prezydenta. Zarzut niedopuszczalnosci okreslania
przez ustawodawce zadan gminy w sposodb uzalezniajgcy ich zakres od woli jednostki samorzadu terytorialnego
innego szczebla, wyrazonej w formie uchwaty jej organu stanowigcego, nalezy raczej wigza¢ z zasadg samo-
dzielnosci samorzadu terytorialnego wyrazong w art. 165 ust. 2 Konstytucji. Takze w orzecznictwie Trybunatu
przywotane przez Wnioskodawce postanowienia art. 164 Konstytucji nie sg wskazywane jako podstawa nor-
matywna samodzielnosci j.s.t. Z powyzszych wzgledéw Marszatek Sejmu wniést o uznanie, ze kwestionowane
przepisy nie sg niezgodne z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytuc;ji.

Ponadto Marszatek Sejmu zauwazyl, ze skarzone regulacje nie kwestionujg pozycji ustrojowej gminy jako
jednostki samorzadu terytorialnego o podstawowym charakterze (art. 165 ust. 1 Konstytucji). W tym zakresie
zarzut Wnioskodawcy nie jest zasadny. Przewidziane w nich rozwigzanie stanowi wrecz realizacje konstytucyjnej
zasady domniemania kompetencji na rzecz gminy, poniewaz drogi publiczne moga by¢ przekazywane gminom.
Zakwestionowana regulacja zmierza do wykrystalizowania sie takiego stanu rzeczy, w ktérym drogi publiczne
niepozostajgce w zarzgdzie samorzadu powiatowego lub wojewddztwa sg przekazywane gminom (w wypadku
drég wojewddzkich — kaskadowo za posrednictwem powiatow, w wypadku drég powiatowych — bezposrednio).
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4. W pismach z 23 grudnia 2014 r. Trybunat zwrdcit sie do Zwigzku Gmin Wiejskich, Zwigzku Miast Polskich,
Zwigzku Powiatow Polskich oraz Zwigzku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej o przedstawienie informaciji, czy
przedstawiciele wtasciwego Zwigzku uczestniczyli w pracach parlamentarnych Sejmu VII kadencji zwigzanych
z projektami ustaw, zawartymi w drukach sejmowych: nr 1031, 1032 i 1033, oraz jak przedstawiciele kazdego
ze Zwigzkow oceniajg zmiany uchwalone w art. 1 i art. 2 ustawy zmieniajace;j.

4.1. Zwigzek Gmin Wiejskich nie przestat Trybunatowi odpowiedzi.
4.2. Zwigzek Miast Polskich nie przestat Trybunatowi odpowiedzi.

4.3. W pismie z 30 stycznia 2015 r. Dyrektor Biura Zwigzku Wojewodztw Rzeczypospolitej Polskiej poinfor-
mowat, ze przedstawiciele Zwigzku Wojewddztw RP uczestniczyli w pracach parlamentarnych Sejmu VIl kadenciji
zwigzanych z projektami ustaw zawartymi w drukach sejmowych nr 1031, 1032 i 1033.

Dyrektor przekazat rowniez stanowisko w sprawie oceny uchwalonych przepiséw. W opinii wojewddztw,
wskazanie samorzgdu wojewddztwa w miejsce gminy, jako podmiotu przejmujgcego z mocy prawa odcinki drogi
krajowej zastgpionej nowo wybudowanym odcinkiem drogi krajowej, nie usuwa dotychczasowych problemoéw.
Nabywane przez wojewddztwa odcinki drég krajowych niejednokrotnie mogg okazacé sie niespdjne z istniejaca
siecig drog wojewodzkich, co z uwagi na rozproszong lokalizacje bedzie miato dodatkowy wptyw na zwigkszenie
kosztéw utrzymania tych odcinkéw. Nieracjonalne z punktu widzenia intereséw j.s.t. jest rowniez postanowienie
art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej, poniewaz pozwala radzie gminy pozbawi¢ odcinek drogi kategorii drogi gminne;j
i zaliczy¢ go do kategorii drogi wojewodzkiej. Dopuszczenie arbitralnego przekazywania odcinkow drog publicz-
nych bez uprzedniego zasiegniecia opinii jednostki, ktérej odcinek zostanie przekazany, naraza te jednostki
na realne problemy finansowe spowodowane brakiem zapewnienia srodkéw finansowych na utrzymanie prze-
kazanego odcinka drogi. Wojewddztwa nie sg przygotowane do ponoszenia dodatkowych wydatkéw zwigzanych
z utrzymaniem przejmowanych odcinkéw drog krajowych.

4.4. W pismie z 30 stycznia 2015 r. Prezes Zarzadu Zwigzku Powiatéw Polskich poinformowat, ze przedsta-
wiciele Zwigzku uczestniczyli w koncowej fazie w pracach parlamentarnych nad projektem ustawy zmieniajgce;.
Wynikato to z faktu, ze ostatecznie uchwalona ustawa jest daleka od wszystkich trzech zgtoszonych projektéw,
ktore nie budzity wiekszych zastrzezeh w Srodowisku powiatowym. Po zdobyciu informacji o wprowadzonych
gtebokich zmianach, Zwigzek Powiatéw Polskich na koncowym etapie prac parlamentarnych w Sejmie przestat
swojg negatywng opinie do Komisji Infrastruktury oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regional-
nej. Negatywna opinia zostata réwniez przedstawiona w Senacie przez Dyrektora Biura Zwigzku na wspdinym
posiedzeniu Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej oraz Komisji Gospodarki Narodowej.

Ponadto Prezes przekazat opinie w sprawie oceny przepiséw kwestionowanych przez Wnioskodawce. Zwig-
zek ocenit je za nieracjonalne i szkodliwe z punktu widzenia intereséw jednostek samorzgdu terytorialnego.
Ustawa zmieniajgca nie wymaga, by pozbawienie kategorii drogi wojewoddzkiej czy powiatowej nastepowato
z poszanowaniem kryteriow zaliczania drog do poszczegdlnych kategorii. Ponadto literalna wyktadnia uchwa-
lonych przepiséw nie pozwala ustali¢, jakiej dtugosci odcinki drdg mogg zosta¢ pozbawione kategorii drogi
wojewddzkiej lub powiatowej. Dodawane regulacje postugujg sie pojeciem odcinkéw ,proporcjonalnej dlugosci”.
Intencjg ustawodawcy byto przekazywanie odcinkéw nie tyle o identycznej, ile o zblizonej dtugosci. W efekcie
zaproponowane przepisy umozliwiajg pozbawienie odpowiedniej kategorii drogi o dowolnej dtugosci, jesli tylko
wiasciwy organ uzasadni ,proporcjonalnos¢” poszczegodlnych odcinkéw. Analogicznie uksztattowano sytuacje
powiatu. W konsekwencji ustawa zmieniajgca nie zapewnia zachowania spéjnosci sieci drogowej, zwlaszcza
w zakresie art. 2 ust. 1 tej ustawy. Jezeli ,stary” odcinek drogi, przekazany dotychczas z mocy prawa na podstawie
dotychczasowego brzmienia art. 10 ust. 5 u.d.p., przebiega przez kilka gmin, po wejsciu w zycie wskazanego
przepisu mozliwa bedzie sytuacja tamigca spojnos¢ sieci, gdy czes¢ tej drogi stanie sie drogg wojewddzka,
a inna czes¢ zachowa status drogi gminne;j.

5. W pismie z 19 marca 2015 r. Trybunat zwrécit sie do Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad
(dalej: Generalny Dyrektor) o przedstawienie informacji: o stanie technicznym drog krajowych przekazywanych
gminom od poczatku 2013 r. na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p.; o tym, ile z przekazanych odcinkéw drég krajo-
wych i o jakiej dtugosci zachowato 1 stycznia 2015 r. znaczenie ponadlokalne lub regionalne; czy takie odcinki
drog spetniajg ustawowe definicje drogi powiatowej (art. 6a ust. 1 u.d.p.), wojewddzkiej (art. 6 ust. 1 u.d.p.) lub
krajowej (art. 5 ust. 1 u.d.p.); jaka jest procedura przekazania przez Generalng Dyrekcje odcinka drogi gminie
na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p.; kiedy w praktyce gminy dowiadujg sie o zaliczeniu dotychczasowego odcinka
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drogi krajowej do kategorii drég gminnych; ile elementéw infrastruktury drogowe;j i jakiego rodzaju nie miato
1 stycznia 2015 r. okreslonego statusu prawnego po zastosowaniu art. 10 ust. 5 u.d.p. oraz jakie problemy
prawne pojawity sie na tym tle.

W pismie z 10 kwietnia 2015 r. Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad udzielit Trybunatowi odpo-
wiedzi.

Generalny Dyrektor poinformowat o konkretnych odcinkach drég krajowych, ktére od 1 stycznia 2013 r.
do 1 stycznia 2015 r. zmienity kategorie drogi i na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. staty sie drogami gminnymi.
Drogi te znajdowaty sie na terenie dziewieciu z szesnastu oddziatéow GDDKIiA. W okresie 2013-2015 przekazano
gminom tgcznie ok. 417 km drog. W wigkszosci wypadkdw doszto do formalnego podpisania protokotu zdawczo-
-odbiorczego z gming. Niektére gminy odmawiajg jednak przyjecia dokumentacji. Przejmowane po 1 stycznia
2013 r. odcinki drég znajdowaty sie w bardzo réznym stanie technicznym. W wielu wojewddztwach stan technicz-
ny drog byt dobry jedynie na niewielkiej czesci ich dtugosci. Na pozostatej dlugosci ich stan techniczny oceniono
jako niezadowalajgcy (nawierzchnia z uszkodzeniami wymagajgca zaplanowania remontu) lub wrecz jako stan
zly. Niektore przekazane odcinki drog niemal w cato$ci byty w ztym stanie, czyli miaty nawierzchnie z licznymi
i rozleglymi uszkodzeniami wymagajgcymi niezwtocznego remontu.

Generalny Dyrektor wskazat, ze charakter ponadlokalny — po zastosowaniu art. 10 ust. 5 u.d.p. — zachowaty
niektére stosunkowo dtugie odcinki drog krajowych zastgpionych drogg ekspresowa. W ocenie Generalnego
Dyrektora, wsrdd drog przekazanych gminom w latach 2013-2015 kryteria zaliczenia do kategorii drogi woje-
wodzkiej spetnia 8 obecnych odcinkéw drég gminnych o tgcznej dtugosci ok. 56 km, stanowigcych niegdys
odcinki drogi krajowej DK 8 (woj. podlaskie) i DK 14 (woj. todzkie). Z kolei kryteria zaliczenia do kategorii drog
powiatowych spetnia 7 obecnych odcinkéw drég gminnych o tacznej diugosci ok. 43,2 km, stanowigce niegdys$
odcinki drogi krajowej DK 14 (woj. t6dzkie).

6. W pismie z 19 marca 2015 r. Trybunat zwrécit sie do Wojewody Mazowieckiego o przedstawienie infor-
macji, czy gminy mazowieckie korzystajg ze srodkéw Narodowego Programu Przebudowy Drég Lokalnych
w celu modernizacji, przebudowy lub remontu drég oraz jaki jest udziat odcinkéw drég nabytych przez gminy
na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. wsrdd drég zakwalifikowanych do Programu, a takze jakie sg generalne wyniki
realizacji tego Programu w latach 2008-2011 i obecnie realizowanego etapu Il tego Programu, adresowanego
do jednostek samorzgdu terytorialnego.

W pismie z 13 kwietnia 2015 r. Wojewoda Mazowiecki przekazat Trybunatowi informacje dotyczace efektow
realizacji | i Il etapu Narodowego Programu Przebudowy Drég Lokalnych w wojewddztwie mazowieckim.

7. W pismie z 1 kwietnia 2015 r. Trybunat zwrécit sie do Ministra Infrastruktury i Rozwoju o udzielenie
informacji, jakim warunkom technicznym odpowiadajg drogi krajowe, wojewddzkie i powiatowe przekazane
gminom na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w latach 2013-2014; ile sposrdd przekazanych gminom drég zostato
wybudowanych przed 2000 r. i nie byto po 2000 r. modernizowanych; czy i jakie srodki budzetowe i/lub unijne
wspomagaty w latach 2013-2014 j.s.t., w szczegdlnosci gminy, w ponoszeniu kosztéw utrzymania tych drég.

W pismie z 15 kwietnia 2015 r. Minister Infrastruktury i Rozwoju poinformowat, ze wszystkie odcinki drog
krajowych, ktére w latach 2013-2014 staly sie drogami gminnymi na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p., zostaty
wybudowane przed 2000 r. Ok. 92% dtugosci drog krajowych, ktére w latach 2013-2014 zostaly przekazane
gminom na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p., miato klasg GP (gtéwng ruchu przyspieszonego). Pozostate 8% dtu-
gosci przekazanych drdg krajowych miato nizszg klase G (gtéwng). Prawie wszystkie odcinki drég byty po 2000 r.
remontowane w catosci lub w czesci w postaci powierzchniowych napraw nawierzchni, po zabiegi wyréwnujgce
i wzmocnienia. Jedynie na 4 odcinkach drog (3,4% ich fgcznej dtugosci) nie wykonano po 2000 r. liniowych
remontéw nawierzchni. Ponadto przy przebudowie drég publicznych i zwigzanych z nimi urzgdzeh budowlanych
lub usytuowanych w pasach drogowych drég znajdujg obecnie zastosowanie przepisy rozporzgdzenia Ministra
Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiadac drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 43, poz. 430, ze zm.). Minister przekazat réwniez infor-
macje na temat dofinansowania zadan drogowych samorzadéw z budzetu panstwa i budzetu srodkéw unijnych.

8. W pismie z 13 kwietnia 2015 r. Trybunat zwrdcit sie do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli o udzielenie
informaciji, czy i jakie problemy wystepujg w procedurze zmiany kategorii drogi publicznej na podstawie art. 10
ust. 1-3 i ust. 5 u.d.p. oraz jakie problemy wystepuja w zakresie finansowania kosztow utrzymania i modernizacji
drég gminnych, w szczegdlnosci odcinkdw drég przekazanych gminom na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p.

W pismie z 20 kwietnia 2015 r. Prezes NIK poinformowat, ze istotne informacje NIK uzyskata w toku kon-
troli ,Planowanie i realizacja przez gminy zadan w zakresie o$wietlenia przestrzeni publicznej” (R/12/001
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i R/12/002), ktdérej wyniki opublikowano w sierpniu 2013 r. Z informacji przekazanych wowczas przez GDDKIA
wynika, ze w latach 2004-2012 na mocy art. 10 ust. 5 u.d.p. ok. 716 km drég krajowych zostato pozbawionych
kategorii drogi krajowej i zaliczonych do kategorii drég gminnych W wiekszos$ci przypadkéw wystapity proble-
my w zwigzku z faktycznym przejeciem przez zarzady gmin odcinkéw drég. Wynikaty one z braku Srodkow
finansowych na utrzymanie drég, brakéw kadrowych i w zakresie sprzetu do utrzymania tych drég oraz z braku
akceptacji przez niektére gminy rozwigzania ustawowego jako takiego. W niektérych przypadkach rady gmin
nie chciaty podjg¢ uchwaty w sprawie zaliczenia do kategorii drég gminnych drég zastgpionych nowo wybudo-
wanymi drogami, zwtaszcza gdy oddawany gminie odcinek drogi zostat zniszczony w zwigzku z budowg nowej
drogi i wymagat naprawy.

Odpowiadajac na pytanie o wskazanie wystepujgcych probleméw w zakresie finansowania zadan budowy,
remontow, modernizacji i utrzymania drég gminnych, Prezes NIK podkre$lit problem finansowania biezgcego
utrzymania drég oraz ich oswietlenia. W sytuacji przekazania gminie odcinka drogi o podwyzszonych para-
metrach koszty jego utrzymania okazywaty sie nieporownywalnie wyzsze niz koszty utrzymania drog nizszej
kategorii. W tym zakresie NIK sformulowata do Rady Ministrow wniosek de lege ferenda o kwalifikowanie
odcinkow drég zastgpionych nowo wybudowanymi drogami zgodnie z ich parametrami technicznymi. Wniosek
nie zostat dotychczas zrealizowany.

9. W pismie z 13 kwietnia 2015 r. Trybunat zwrdcit sie do Ministra Finanséw o udzielenie informacji, czy
w latach 2013-2014 budzet panstwa dofinansowat zadania inwestycyjne j.s.t. w zakresie budowy i modernizac;ji
drog; jaki byt w latach 2013-2014 poziom dofinansowania zadan jednostek samorzgdowych w zakresie drog
z budzetu panstwa, a w szczegoélnosci zadan biezacego utrzymania drég samorzadowych, a takze czy i w jakim
zakresie zadania j.s.t. byly wspotfinansowane ze srodkéw unijnych.

W pismie z 21 kwietnia 2015 r. Minister Finanséw wyjasnit, ze cho¢ zadania w zakresie zaspokajania potrzeb
lokalnych zwigzanych z drogami publicznymi stanowig zadania wtasne samorzgdow, sa tez dofinansowywane
z budzetu panstwa i z budzetu srodkéw europejskich. W latach 2013-2014 tgczne dofinansowanie zadan wia-
snych samorzaddw z tych dwéch zrédet wyniosto ogétem 10,5 mid zt, tj. w roku 2013 — 5,19 mid zt, a w roku 2014
— 5,3 mld zt. Minister Finanséw wyréznit trzy formy wsparcia zadan wlasnych samorzadéw.

Po pierwsze, w ramach budzetu srodkéw europejskich w zakresie budowy i modernizacji drég wyptacono
beneficjentom samorzadowym w 2013 r. kwote ok. 3,58 mid zt, a w 2014 r. kwote ok. 3,62 mid zt. Srodki Unii Euro-
pejskiej wspétfinansowaty zadania samorzadowe w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko,
Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej oraz w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych dla
poszczegolnych wojewddztw.

Po drugie, w budzZecie panstwa corocznie tworzona jest rezerwa subwencji ogdlnej przeznaczona m.in.
na dofinansowanie inwestycji na drogach publicznych powiatowych i wojewddzkich oraz inwestycji na drogach
powiatowych, wojewddzkich i krajowych w granicach miast na prawach powiatu, a takze na dofinansowanie
zadania remontu, utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami krajowymi i wojewddzkimi w granicach miast
na prawach powiatu. Rezerwg dysponuje Minister Finanséw w porozumieniu z Ministrem Infrastruktury i Rozwoju,
po zasiegnieciu opinii j.s.t. Minister poinformowat, ze w latach 2013-2014 przeznaczono po 336 min zt kazdego
roku na dofinansowanie samorzgdowych zadan drogowych.

Po trzecie, zadania wtasne samorzaddw zwigzane z budowg, przebudowg i remontami drog moga by¢ dofi-
nansowane lub finansowane przez budzet panstwa w formie dotacji celowych, ktére wystepujg w kilku postaciach.
Srodki te pochodzg z rezerw celowych lub z rezerwy ogéinej budzetu panstwa. Minister Finanséw podkreslit,
ze mimo fakultatywnego charakteru przepiséw o mozliwosci dofinansowania lub finansowania samorzgdowych
zadan drogowych w formie dotacji celowych, z budzetu panstwa corocznie sg przekazywane znaczgce $rodki
na ten cel. W 2013 r. na wszystkie postacie dotacji celowych z zakresu drog publicznych przekazano samorzg-
dom $rodki budzetowe w wysokosci ok. 1,27 mid zt, a w 2014 r. — ok. 1,35 mid zt.

Podstawowym kanatem wydatkéow budzetowych sg obecnie dotacje celowe na dofinansowanie zadan
realizowanych w ramach programu wieloletniego uchwalonego przez Rade Ministrow ,Narodowy Program
Przebudowy Drég Lokalnych — Etap |l Bezpieczenstwo — Dostepno$¢ — Rozwdj”. Na zasadach tego programu
nastepuje wydatkowanie $rodkéw budzetowych na dofinansowanie zadan wtasnych j.s.t. w zakresie przebu-
dowy, budowy i remontu drég powiatowych i gminnych, a podziatu $rodkéw dokonuje sie, stosujac przepisy
rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 27 marca 2009 r. w sprawie udzielania dotacji celowych dla jednostek
samorzgdu terytorialnego na przebudowe, budowe lub remonty drég powiatowych i gminnych (Dz. U. z 2014 r.
poz. 316). Na ten cel przeznaczono w 2013 r. 497,8 tys. zt, a w 2014 r. — 695,3 tys. zt.

Podobny poziom wydatkéw budzetowych Minister Finanséw odnotowat w zakresie finansowania realizacji
zadan zwigzanych z usuwaniem bezposrednich zagrozen bezpieczenstwa publicznego oraz skutkow klesk
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zywiotowych w infrastrukturze drogowej j.s.t. W 2013 r. na ten cel przeznaczono z budzetu panstwa 596,7 tys. z,
aw 2014 r. — 5449 tys. zt.

Pozostate $rodki przekazano na dotacje celowe zwigzane z realizacjg konkretnych projektow drogowych
(Projektu Drogowej Trasy Srednicowej Il — Zachéd na terenie miast Zabrze i Gliwice oraz O$wiecimskiego Stra-
tegicznego Programu Rzgdowego — Etap IV 2012-2015) oraz na dofinansowanie zadan witasnych j.s.t. w ramach
programow polityki rozwoju.

Na rozprawie 22 kwietnia i 26 maja 2015 r. stawili sie przedstawiciele Wnioskodawcy, Marszatka Sejmu
i Prokuratora Generalnego, a takze wezwani do udziatu w rozprawie na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy o TK,
przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli, Ministra Finanséw, Marszatka Wojewodztwa Mazowieckiego, Marszatka
Wojewddztwa Dolnoslgskiego, Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad, Zwigzku Wojewddztw Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Zwigzku Powiatéw Polskich. Nie stawili sie, wezwani na rozprawe, przedstawiciele Zwigzku
Gmin Wiejskich i Zwigzku Miast Polskich.

Przedstawiciel Wnioskodawcy sprecyzowat pkt 2 petitum wniosku, wnoszgc o pominigcie w tym punkcie ,art. 2
ust. 2 zd. 17, dlatego ze w pkt 1 petitum wniosku art. 2 ust. 2 zostat juz wymieniony w catosci w celu zbadania
jego zgodnosci z art. 16 ust. 2 Konstytuciji.

Przedstawiciel Wnioskodawcy wyrazit przekonanie, ze wprawdzie nowela nie jest oderwana od ustawy o dro-
gach publicznych, jednak przepisy wskazujgce na funkcje drog (art. 5 — art. 7 u.d.p.) nie bedg aplikowane w trybie
kaskadowym, poniewaz nie jest w nim przewidziane wspétdziatanie z inng j.s.t., ktéra ma przeja¢ droge i zwigzane
z nig zadania publiczne. Sytuacja bedzie podobna do tej, jaka wystepuje obecnie na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p.,
ktory to przepis obowigzuje w petnym oderwaniu od art. 5 — art. 7 u.d.p., a drogi stajg sie gminne niezaleznie od ich
funkcjonalnosci i znaczenia w sieci drogowej. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego uznat, ze podstawowe zna-
czenie ma ustawowy podziat drég na poszczegoélne kategorie. Zaktadac¢ nalezy racjonalnos¢ dziatania ustawodawcy,
ktory bez wyraznej intencji nie dgzy do zniszczenia systemu kategoryzacji drog. Uchwalone przepisy bedg wpisane
w obecnie obowigzujgcy tryb zmiany kategorii drég opisany w art. 10 ust. 1-3 u.d.p. z odpowiednim odestaniem
do artykutdéw wczesniejszych. Jego odrebnosé bedzie polegac tylko i wytgcznie na tym, ze pojawi sie dodatkowy
obowigzek poinformowania jednostki nizszego stopnia o planowanym przekazaniu drogi na podstawie uchwaty.

Przedstawiciel Wnioskodawcy wyrazit tez zastrzezenia do kierunku przekazywania drég i zwigzanych
z nimi zadan publicznych w ramach zaskarzonego mechanizmu kaskadowej dekategoryzacji na podstawie
uchwat j.s.t. Nie jest mozliwe przekazanie zadania wraz z drogg w kierunku wstepujacym, tj. w kierunku drogi
krajowej, nawet wowczas gdy w rzeczywistosci nastgpity odpowiednie zmiany funkcji drogi. Brak mozliwosci
zastosowania kwestionowanego trybu w kierunku ,do gory” zabezpiecza interes panstwa oraz Generalnej
Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad, ale nie interes samorzadu jako catosci. Droga krajowa, ktora raz zostanie
zdekategoryzowana jako samorzgadowa, nie powrdci w tym trybie do kategorii drogi krajowe;.

Przedstawiciel Wnioskodawcy stwierdzit, Zze ustawodawca tylko pozornie troszczy sie o zachowanie kry-
terium funkcjonalnosci odcinka drogi przy podejmowaniu uchwat przez samorzady. Istnie¢ beda sytuacje,
w ktoérych definicji drég po prostu zastosowaé sie nie da. Kwestionowany tryb kaskadowy nie przewiduje
bowiem mozliwosci przekazania drogi z samorzadu wojewodztwa wprost do gminy. Konieczne jest jej prze-
kazanie najpierw do powiatu, nawet gdy dany odcinek drogi ewidentnie ma znaczenie tylko lokalne. Watpliwe
jest wowczas, jak prawidiowo stosowac ustawowe definicje drég. Sejmik wojewddztwa powinien zastosowac
w sposob pozytywny definicje drogi gminnej, ale wowczas przekazujgc droge do powiatu nie jest spetniona
definicja drogi powiatowej. Nawet przy zatozeniu zwigzania organdw j.s.t. ustawowymi definicjami drég publicz-
nych (art. 5-7 u.d.p.), uchwata sejmiku wojewddztwa bedzie mie¢ dyskrecjonalny charakter, nawet zaktadajac,
ze zamiarem wojewoddztwa nie bedzie wyzbycie sie niechcianej przez wojewddztwo drogi. Sejmik podejmie
dyskrecjonalng uchwate z peing swiadomoscig, ze zaliczy droge de facto gminng do sieci drég powiatowych,
cho¢ nie posiada ona funkcjonalnosci odpowiadajgcej kategorii drogi powiatowej. Z tego powodu zostanie
zaskarzona uchwata sejmiku wojewodztwa, ze przekazano powiatowi droge, ktéra nie spetnia warunkow
art. 6a ust. 1 u.d.p., a caty tryb okaze sie niefunkcjonalny. Podobny problem wystepuje na tle art. 2 ust. 1
ustawy zmieniajgcej, gdy gmina podejmie uchwate o przekazaniu drogi do samorzadu wojewodztwa, a droga
nie bedzie mie¢ funkcjonalnosci drogi wojewodzkiej. Przepis ten jest zaprzeczeniem zatozenia, ze uchwaty
bedg musialy uwzglednia¢ funkcjonalno$¢ drogi. Gmina nie bedzie uwzglednia¢ przy podejmowaniu uchwaty
wytgcznie ponadlokalnego charakteru odcinka drogi, skoro mechanizm kaskadowej dekategoryzacji pozwala
z powrotem przekazac¢ ten odcinek gminie. Zaklada sie wiec z goéry, ze do wojewodztwa bedg w przysztosci
przekazywane réwniez drogi o lokalnym charakterze.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Skarzone przepisy.

Whniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ztozony w trybie kontroli prewencyjnej, zainicjowat poste-
powanie w sprawie kontroli konstytucyjnosci ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych (dalej: ustawa zmieniajgca).

1.1. Zgodnie z brzmieniem ustawy zmieniajace;:

JArt. 1. W ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260 i 843) w art. 10:

1) ust. 5 otrzymuje brzmienie:

5. Odcinek drogi krajowej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilg oddania go do uzytko-
wania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi wojewddzkiej;

2) po ust. 5 dodaje sie ust. 5a-5f w brzmieniu:

5a. Sejmik wojewddztwa moze, w drodze uchwaly, pozbawi¢ kategorii drogi wojewddzkiej odcinek drogi
wojewddzkiej o proporcjonalnej diugosci do odcinka drogi krajowej, o ktérym mowa w ust. 5. Ten odcinek drogi
wojewddzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi powiatowe;.

5b. Zarzad wojewddztwa informuje zarzad powiatu o zamiarze podjecia uchwaty, o ktérej mowa w ust. 5a,
co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem.

5c. Rada powiatu moze, w drodze uchwaty, pozbawi¢ kategorii drogi powiatowej odcinek drogi powiatowej
o proporcjonalnej dtugosci do odcinka drogi wojewddzkiej, o ktérym mowa w ust. 5a. Ten odcinek drogi powia-
towej zostaje zaliczony do kategorii drogi gminne;.

5d. Zarzad powiatu informuje wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) o zamiarze podjecia uchwaty, o ktérej
mowa w ust. 5¢, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem.

5e. Odcinek drogi wojewddzkiej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilg oddania go do uzyt-
kowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi powiatowej. Przepisy ust. 5¢
i 5d stosuje sie odpowiednio.

5f. Odcinek drogi powiatowej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilg oddania go do uzyt-
kowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminne;j.

Art. 2. 1. Rada gminy, w terminie 90 dni od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy, moze, w drodze uchwaty,
pozbawi¢ kategorii drogi gminnej odcinek drogi, ktory zostat zaliczony do kategorii drogi gminnej na podstawie
art. 10 ust. 5 ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu dotychczasowym.

2. Odcinek drogi, o ktérym mowa w ust. 1, zostaje zaliczony do kategorii drogi wojewddzkiej. Przepisy art. 10
ust. 5a-5d ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg stosuje sie odpowiednio.

Art. 3. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia”.

1.2. Ustawa zmieniajgca jest efektem prac parlamentarnych nad trzema poselskimi projektami ustaw:

— projektem ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych, wniesionym przez postéw 25 pazdziernika
2012 r. (druk nr 1031, VII kadencja Sejmu);

— projektem ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych, wniesionym przez postéw 6 listopada 2012 r.
(druk nr 1032, VIl kadencja Sejmu);

— projektem ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, wniesionym przez postéw 23 listopada 2012 r. (druk nr 1033, VII kadencja Sejmu), ktdry zostat
uzupetniony autopoprawka.

Wymienione projekty ustawy, rozpatrywane fgcznie w toku procesu legislacyjnego, zawieraty odmienne pro-
pozycje zmiany art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 460;
dalej: u.d.p.) w obecnym brzmieniu, tj. w kwestii przypisania okreslonej kategorii drogi publicznej odcinkom drég
zastepowanych przez nowo wybudowane réwnolegte odcinki drég krajowych, wojewédzkich i powiatowych. Zaden
z projektow poselskich nie przewidywat ,kaskadowego” mechanizmu przekazywania odcinkéw drég zastepowa-
nych miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego na podstawie uchwaty jednostki wyzszej kategorii ani tez
mechanizmu ,haprawczego” przyznanego gminom. Kwestionowane przez Wnioskodawce przepisy zostaty doda-
ne do projektu ustawy na ostatnim etapie prac parlamentarnych, stanowigc uzupetnienie uregulowanego w niej
automatycznego przekazywania ex lege okreslonych odcinkdéw drog krajowych, wojewddzkich i powiatowych
zastgpionych drogami nowo wybudowanymi poszczegélnym jednostkom samorzadu terytorialnego.
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1.3. Istotng zmiang legislacyjng w ustawie zmieniajgcej jest uchylenie obecnego brzmienia art. 10 ust. 5
u.d.p. i wynikajacej z niego normy prawnej na podstawie art. 1 ust. 1 ustawy zmieniajgcej. Uchylenie art. 10
ust. 5 u.d.p. w obecnym brzmieniu stanowito podstawowe zatozenie wszystkich trzech projektéw poselskich.
Zmiany za kazdym razem uzasadniano tym, ze obecny automatyzm przejmowania zastgpowanych odcinkow drég
wylgcznie przez gminy jest rozwigzaniem niefunkcjonalnym, rodzacym sytuacje konfliktowe, poniewaz pomija
okolicznosci konkretnych wypadkoéw, a wiec abstrahuje od funkgji i znaczenia przekazanej drogi w sieci drogowe;.

1.4. Wnioskodawca nie zaskarzyt w niniejszym postepowaniu uchylenia art. 10 ust. 5 u.d.p. Kwestionuje nato-
miast wprowadzenie w miejsce obecnego brzmienia art. 10 ust. 5 u.d.p. ,kaskadowej” procedury zmiany kategorii
drog publicznych zastepowanych przez wybudowane réwnolegle do nich nowe odcinki drog. Wnioskodawca nie
skarzy przy tym pierwszego automatycznego ,kaskadowego” rozdzielania drég zastepowanych (z mocy prawa)
miedzy samorzad wojewodztwa, powiatu i gminy. W pierwszym etapie istniejgce odcinki drég publicznych, zaste-
powane nowymi odcinkami drog, bedg pozbawiane dotychczasowej kategorii z mocy prawa (ex lege) i zaliczane
z mocy prawa (ex lege) do kategorii nizszej odpowiednio o jeden szczebel podziatu terytorialnego kraju.

Zarzut niezgodnosci z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji stawia wytgcznie wzgledem dalszego
postepowania z drogami zastgpionymi, ktére z mocy prawa staty sie mieniem wiasciwej j.s.t. Jest to mechanizm
skaskadowego” przekazywania tych drég na podstawie uchwat podejmowanych przez organy j.s.t., uzupetniajgcy
rozdziat odcinkéw drég z mocy ustawy. W drugim etapie jednostki samorzadu terytorialnego, ktére na podstawie
dodanych ustawg zmieniajaca art. 10 ust. 5, 5e i 5f u.d.p. otrzymajg odcinki drég z mocy prawa, bedg mogly
wykorzysta¢ dalszg procedure ,kaskadowej” zmiany kategorii drogi na podstawie uchwaty swego organu sta-
nowigcego w celu przekazania drogi innej j.s.t. Pozbawienie drogi jej kategorii i zaliczenie do kategorii nizszej
o jeden szczebel podziatu terytorialnego kraju dotyczy¢ bedzie jedynie samorzgdu wojewddzkiego i powiatowe-
go, poniewaz odcinki drég powiatowych, zastgpione przez drogi nowo wybudowane, zostang zaliczone do drog
gminnych ,automatycznie” na podstawie art. 10 ust. 5f u.d.p. w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajgca.

1.5. Kolejng zmiang legislacyjng jest wprowadzenie trybu ,naprawy” sytuacji tych gmin, ktére na podstawie
art. 10 ust. 5 u.d.p. w obecnym brzmieniu przejmowaty z mocy prawa zadania zarzgdzania i utrzymywania
odcinkéw drég krajowych, wojewddzkich i powiatowych, zastgpionych przez odcinki nowo wybudowane. Usta-
wa zmieniajgca przewiduje znéw dwuetapowos$é procedury ,naprawczej’, przy czym Wnioskodawca zaskarzyt
zgodnos$¢ z Konstytucjg obu procedur (w ramach mechanizmu ,naprawczego”) przekazywania drog dotychczas
nabytych przez gminy.

Z jednej strony, przyznaje sie radzie gminy mozliwo$¢ pozbawienia, w drodze uchwaty, odcinka drogi, zali-
czonego do kategorii drogi gminnej na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w obecnym brzmieniu, nadanej mu z mocy
prawa kategorii drogi gminnej (art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej). Odcinek ten zostanie zaliczony z mocy prawa
do kategorii drogi wojewodzkiej. Jest to rozwigzanie ograniczone czasowo, poniewaz rada gminy bedzie mogta
podjg¢ wskazang uchwate w terminie 90 dni od dnia wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej (art. 2 ust. 1 ustawy
zmieniajacej). Wnioskodawca kwestionuje zgodnos¢ tego rozwigzania z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

Z drugiej strony po zastosowaniu mechanizmu ,naprawczego” mozliwe bedzie ,zwrotne” wykorzystanie przez
samorzady wojewddzki i powiatowy mozliwosci podjecia przez sejmik wojewodztwa uchwaty, skutkujacej zalicze-
niem przekazanej przez gmine drogi do kategorii drogi powiatowej, a przez rade powiatu — uchwaty skutkujgcej
zaliczeniem przekazanej przez wojewddztwo dawnej drogi gminnej z powrotem gminie miejsca jej potozenia.
Whnioskodawca zarzuca powyzszemu rozwigzaniu niezgodnosc z art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 164 ust. 1i 3
Konstytucji. W szczegolnosci wskazuje, ze zaden przepis ustawy zmieniajgcej nie pozwoli gminie, do ktorej wroci
droga przekazana przez nig samorzgdowi wojewddztwa, ponownie ,zrzec” sie przekazanego odcinka drogi. Art. 2
ust. 1 ustawy zmieniajgcej potencjalnie dotyczy¢ bedzie drogi ponownie zwréconej, gdyz stanowi ona nadal odcinek
nabyty niegdy$ przez gminy z mocy prawa na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w dotychczasowym brzmieniu. Jednak
tryb ,naprawczy” bedzie mogt byé stosowany jedynie w ciggu 90 dni od dnia wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej.
Nalezy sie wiec spodziewac, ze przekazanie gminie z powrotem tej drogi nastgpi z reguly juz po uptywie 90 dni.

2. Problem konstytucyjny.

Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie polega na ocenie zgodnosci z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1i 3
Konstytucji uchwalonych rozwigzan ustawowych, przewidujgcych nowy mechanizm trwatego przypisywania
jednostkom samorzadu terytorialnego (dalej rowniez j.s.t) zadan publicznych z zakresu drég po podjeciu przez
organ innej jednostki samorzadowej uchwaty o pozbawieniu danego odcinka drogi jej dotychczasowej kategorii
drogi publicznej.
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W ocenie Wnioskodawcy, wybor przez ustawodawce formy prawnej uchwaty organu stanowigcego j.s.t. jako
aktu prawnego, na podstawie ktérego dochodzi do powiekszenia zakresu wykonywanych zadan publicznych
w zakresie drég przez inng j.s.t., narusza konstytucyjne relacje pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego.
Umozliwia w szczegdlnosci organom samorzadu powiatowego okreslanie zadan gmin i wkroczenie w konstytu-
cyjny zakres samodzielnosci gminy. Przyjete rozwigzania pozostajg w sprzecznosci z podstawowymi instytucjami
prawnymi odnoszgcymi sie do wzajemnych relacji pomiedzy gming a jednostkami samorzadu terytorialnego
innych szczebli, czynigc jednostki wyzszego stopnia jednostkami nadrzednymi i nadzorczymi nad j.s.t. innej
kategorii.

Ponadto zakwestionowane przepisy dokonujg przeniesienia na rzecz jednostek samorzadu uprawnien przy-
stugujacych wytgcznie panstwu w zakresie ustawowego okre$lania zadan jednostek samorzadu terytorialnego
i zezwalajg im na samodzielne decydowanie w akcie podustawowym o zakresie zadan jednostek samorzgdowych
innych szczebli. Uchwalona ustawa nie spetnia warunku zupetnosci regulacji okreslajgcych wypadki, w ktérych
okreslone zadania publiczne wykonujg j.s.t. okreslonego szczebla. Ustawa wyznacza zbyt ogélne ramy, w jakich
j.s.t. mogg przekazywacé sobie wzajemnie zadania. W efekcie o zakresie zadan powiatu w zakresie drég publicz-
nych rozstrzyga¢ bedzie sejmik wojewddztwa, o zakresie zadan gminy — rada powiatu, a o zakresie zadan
wojewoddztwa — rada gminy, a nie ustawodawca.

Whnioskodawca nie zakwestionowat zgodnosci zaskarzonych regulacji z zasadg samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji), z zasadg podmiotowosci prawnej gminy
i jej uczestnictwa w obrocie cywilnoprawnym, czyli z zasadg samodzielnosci majgtkowe;j j.s.t. (art. 165 ust. 1
Konstytucji), ani tez z gwarancjg sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165
ust. 2 Konstytuc;ji).

3. Whnioski z analizy dotychczasowego sposobu podziatu zadan z zakresu drég publicznych.

Przed przystgpieniem do merytorycznej oceny wniosku, Trybunat ustalit stan prawny w zakresie rozdziatu
zadan dotyczacych drég publicznych pomiedzy jednostki i organy administracji publicznej. Trybunat stwierdzit
zgodnie z obowigzujgcym dotychczas ustawodawstwem, co nastepuje.

3.1. Ustawodawca konsekwentnie dotychczas rozdzielat odcinki drég i zwigzane z nimi zadania publiczne
miedzy wszystkie istniejgce w danym czasie podmioty wtadzy publicznej funkcjonujgce na poszczegodlnych
szczeblach podziatu terytorialnego kraju. Jezeli istniat w danym czasie samorzad terytorialny, za zarzgd drogami
odpowiedzialne byty zaréwno organy administracji panstwowej, jak i poszczegdlne kategorie jednostek samorza-
du terytorialnego. W ustawach zwyktych dokonywano wowczas rozdziatu zadan i kompetencji w zakresie budowy,
utrzymania, zarzadzania i remontowania odcinkéw drdg publicznych miedzy jednostki rzgdowe i samorzgadowe,
funkcjonujgce na poszczegdlnych szczeblach podziatu terytorialnego kraju.

3.1.1. W okresie miedzywojennym drogi publiczne dzielono na panstwowe, wojewddzkie, powiatowe i gmin-
ne, zgodnie z podziatem terytorialnym odrodzonego panstwa polskiego. Koszty budowy i utrzymania drog
panstwowych pokrywat Skarb Panstwa, a utrzymania drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych dokonywano
odpowiednio z funduszéw wojewddzkiego lub powiatowego zwigzku samorzgdowego lub na koszt gminy (art. 1
pkt 1-4 ustawy z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych w Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz. U. z 1921 r. Nr 6, poz. 32; dalej: ustawa z 1920 r.).

Po zniesieniu instytucji samorzadu terytorialnego i po wprowadzeniu jednolitej wikadzy panstwowej w terenie
ustawg z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130),
liczba drog panstwowych stopniowo zmniejszyta sie do dwoch kategorii: drég panstwowych i lokalnych (art. 1
dekretu z dnia 4 sierpnia 1956 r. o podziale drég publicznych, Dz. U. Nr 35, poz. 158; dalej: dekret z 1956 r.).
Nastepnie dodano trzecig kategorie drég zakladowych (ustawa z dnia 29 marca 1962 r. o drogach publicznych,
Dz. U. Nr 20, poz. 90, ze zm.; dalej: ustawa z 1962 r.). W 1985 r. wyodrebniono czwartg kategorie drog pan-
stwowych — drogi wojewddzkie, dzielgc drogi panstwowe na kategorie drég: krajowych, wojewddzkich, gminnych
lub lokalnych miejskich oraz zaktadowych (u.d.p. w brzmieniu pierwotnym).

Po reaktywacji samorzadu terytorialnego w 1990 r., z dniem 27 maja 1990 r. do zakresu dziatania gminy
zaliczono sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, czynigc zadaniem wtasnym gminy zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty w zakresie spraw gminnych drég, ulic, mostéw i placéw (art. 7 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95, ze zm.). Zadaniem wlasnym gminy
stato sie zadanie finansowania modernizacji, utrzymania i ochrony sieci drég gminnych i lokalnych miejskich
(art. 7 ust. 1 u.d.p. w brzmieniu pierwotnym). Organy gminy przejety zadania i kompetencje nalezgce dotych-
czas do rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowej stopnia podstawowego (art. 1 ustawy
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z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegoélnych pomiedzy organy
gminy a organy administracji rzgdowej oraz o zmianie niektérych ustaw, Dz. U. Nr 34, poz. 198, ze zm.). Gminy
przejety wéwczas takze niektére dotychczasowe kompetencje wojewddzkich rad narodowych i terenowych
organéw administracji panstwowej stopnia wojewddzkiego (u.d.p. znowelizowana w 1990 r.). Kolejne zadania
i kompetencje administracji rzadowej przekazano gminom od 1 stycznia 1996 r. Gminom warszawskim i miasta
stotecznego Warszawy oraz wymienionym w zatgczniku gminom o statusie miasta przekazano dotychczasowe
zadania wojewodow do zarzgdzania w granicach miast siecig drog krajowych i wojewddzkich oraz planowania
i finansowania utrzymania i ochrony drdg krajowych i wojewddzkich, z wytagczeniem autostrad i drog ekspreso-
wych (art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz o miej-
skich strefach ustug publicznych, Dz. U. Nr 141, poz. 692).

3.1.2. Od 1 stycznia 1999 r. zostaty powotane dwie kolejne kategorie samorzadu terytorialnego: samorzad
powiatowy (ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2013 r. poz. 595, ze zm.; dalej:
u.s.p.) i samorzad wojewddztwa (ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa, Dz. U. z 2013 r.
poz. 595, ze zm.; dalej: u.s.w.). Ustawy powierzajg samorzgdom zadania wtasne zwigzane z drogami publicznymi:
gminom — sprawy ,gminnych drég, ulic, mostéw i placow (...)" (art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g.), powiatom — zadania
publiczne okreslone ustawami, do ktorych ustawa zalicza zadania wtasne w zakresie drog publicznych (art. 2
ust. 1iart. 4 ust. 1 pkt 6 u.s.p.), samorzagdowi wojewoddztwa — zadania publiczne jako zadania wtasne w zakresie
drég publicznych (art. 6 ust. 1 pkt 1 i art. 14 ust. 1 pkt 10 u.s.w.).

Obecny rozdziat zadan i kompetencji z zakresu drdg publicznych opiera sie na katalogu kategorii drég
publicznych. Od 1 stycznia 1999 r. znajdujg zastosowanie przyjete w ustawie definicje drég krajowych (art. 5
ust. 1 u.d.p.), wojewodzkich (art. 6 ust. 1 u.d.p.), powiatowych (art. 6a ust. 1 u.d.p.) i gminnych (art. 7 ust. 1
u.d.p.), do ktérych zostaty dostosowane warunki techniczne oraz podziat drég na klasy wynikajace ze wzgledéw
funkcjonalno-technicznych. Drogi publiczne zostaly podzielone na kategorie drog krajowych, zarzgdzanych
w ramach administracji rzgdowej, oraz na kategorie drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych, zarzagdzanych
przez wiasciwe jednostki samorzadowe (art. 2 ust. 1 u.d.p.).

3.2. Trybunat stwierdza, ze podstawowe kryterium rozdziatu drég i zwigzanych z nimi zadan publicznych
stanowito znaczenie terytorialno-ekonomiczne drogi lub funkcja odcinka drogi w sieci drogowej. Podstawowym
materialnym kryterium rozdziatu zadan z zakresu drég byly zatem ustawowe definicje drég zaliczanych do odpo-
wiedniej kategorii drogi. Co wiecej, ustawowe definicje drég zaliczanych do poszczegdélnych kategorii drég
publicznych zarzadzanych przez organy administracji wystepujgce na danym szczeblu podziatu terytorialnego
kraju odznaczaty sie podobnymi parametrami i charakterystykg drogi.

3.2.1. W okresie miedzywojennym za drogi panstwowe uznaé¢ nalezato drogi majgce znaczenie ogoélnopan-
stwowe, za drogi wojewddzkie — drogi majgce znaczenie ekonomiczno-komunikacyjne dla wojewddztw, za drogi
powiatowe — drogi majgce znaczenie ekonomiczno-komunikacyjne dla powiatéw, a za drogi gminne — wszelkie
drogi publiczne niezaliczone do jednej z trzech poprzednich kategorii oraz ulice i place miejskie (art. 1 pkt 1-4
ustawy z 1920 r.).

Na podstawie dekretu z 1956 r. i ustawy z 1962 r. drogami panstwowymi staly sie dotychczasowe drogi pan-
stwowe i powiatowe, a na przyszios¢ byly do nich zaliczane drogi majace znaczenie ekonomiczno-komunikacyjne
ogolnopanstwowe lub regionalne. Panstwowymi drogami lokalnymi staty sie dotychczasowe drogi gminne oraz
drogi majace miejscowe znaczenie ekonomiczno-komunikacyjne oraz ulice i place miejskie, osiedlowe i wiejskie.
Drogi zaktadowe miaty za$ stanowi¢ dojazdy od drog panstwowych lub lokalnych do okreslonych przedsigbiorstw,
zaktadow i instytuciji.

Po 1985 r. drogi panstwowe zaliczane byly do odpowiedniej kategorii z uwagi na funkcje drogi w sieci drogowe;j
(u.d.p. w pierwotnym brzmieniu). Do drog krajowych zaliczano drogi o znaczeniu ogdlnokrajowym, obronnym,
taczace stolice z miastami bedgcymi siedzibami wojewddzkich rad narodowych, stanowigce jedno z najwazniej-
szych potgczen miedzywojewoddzkich lub bedace inng drogg o znaczeniu gospodarczym i turystycznym. Do wyod-
rebnionej wéwczas nowej kategorii drég wojewddzkich przekazano odcinki drog stanowigce potgczenie miedzy
miastami niezaliczone do drdg krajowych, odcinki drég fgczgce miasta z miejscowosciami, w ktérych znajdowaty
sie siedziby rad narodowych stopnia podstawowego oraz tgczace te miejscowosci z wsiami, stacjami kolejowymi
i portami, odcinki drég stanowigce potgczenie dzielnic w miastach, odcinki stanowigce wazne potgczenia w skali
obszaru, aglomeracji, miasta lub zespotu osiedli. Do drég gminnych i lokalnych miejskich zaliczano pozostate
drogi niezaliczone do innej kategorii, stanowigce uzupetniajgcg sie¢ stuzgcg miejscowym potrzebom. Do drég
zaktadowych zaliczano odcinki drég niezaliczone do pozostatych kategorii, ktore byty potrzebne przedsigbior-
stwom, zaktadom i instytucjom publicznym.
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3.2.2. Obecnie po zakonczeniu procesu stopniowego przekazywania jednostkom samorzgdowym zadan
i kompetencji z zakresu drég publicznych, do kategorii drég krajowych u.d.p. zalicza autostrady i drogi eks-
presowe, drogi miedzynarodowe i drogi o znaczeniu obronnym (art. 5 ust. 1 pkt 1, 2i 7 u.d.p.), ktérych status
wynika z odrebnych przepisow, a takze wymagajgce samodzielnego ustalenia ich funkcji przez organ zaliczajgcy:
drogi lezgce w ciggach autostrad i drog ekspresowych do czasu wybudowania tych ostatnich, drogi stanowig-
ce pofgczenia zapewniajgce spojnosc sieci drog krajowych, okreslone drogi dojazdowe do ogdlnodostepnych
przej$¢ granicznych, drogi alternatywne dla autostrad ptatnych i drogi stanowigce ciggi obwodnicowe duzych
aglomeraciji miejskich (art. 5 ust. 1 pkt 1, 3, 4, 5i 6 u.d.p.). Do drég wojewddzkich u.d.p. zalicza odcinki drog
z uwagi na funkcje drogi stanowigcej takie potgczenie miedzy miastami, ktére ma znaczenie dla wojewddztwa,
lub drogi stanowigcej droge o znaczeniu obronnym, ktdra nie zostata zaliczona do drég krajowych (art. 6 ust. 1
u.d.p.). Ustawowym kryterium zaliczenia drogi do drég powiatowych jest funkcja odcinka drogi stanowigcego
potagczenie miast bedacych siedzibami powiatow z siedzibami gmin lub stanowigcego potgczenie miast bedacych
siedzibami gmin miedzy sobg (art. 6a ust. 1 u.d.p.). Kryterium zaliczenia drogi przez rade gminy do kategorii
drogi gminnej stanowi lokalne znaczenie odcinka drogi i jego funkcja jako elementu uzupetniajgcej sieci drég
publicznych stuzgcych miejscowym potrzebom (art. 7 ust. 1 u.d.p.).

3.3. Trybunat ustalit, ze skutek zaliczenia okreslonego odcinka drogi do jednej z istniejgcych kategorii drog
publicznych nie nastepowat i nie nastepuje z mocy prawa (ex lege). Konieczne byto i nadal jest wymagane
zastosowanie definicji ustawowej przez organ wtasciwy do zaliczenia lub pozbawienia drogi jej dotychczasowe;j
kategorii.

3.3.1. W okresie miedzywojennym odcinek drogi stawat sie drogg o okreslonej kategorii po zaliczeniu go
do niej przez wiasciwy organ witadzy publicznej. Do drog panstwowych zaliczano drogi uznane przez Sejm
w odpowiedniej ustawie (np. w ustawie z dnia 23 czerwca 1921 r. w przedmiocie rozszerzenia sieci drog pan-
stwowych, Dz. U. Nr 63, poz. 387). W wypadku drég samorzgdowych podstawg zaliczenia byly akty prawa
miejscowego. Do drég wojewddzkich zaliczano odcinki drég w uchwale wojewddzkiego zwigzku samorzgdowego,
odcinki drég zaliczano do drég powiatowych w uchwale powiatowego zwigzku samorzgdowego, a pozostate
drogi, ulice i place uznawano za drogi gminne w uchwale rady gminy.

W okresie powojennym w sytuacji istnienia tylko dwoch kategorii drég (dekret z 1956 r.), wiekszos¢ drog
przedwojennych zostata zaliczona do jednej z tych kategorii na podstawie skonsolidowania dotychczasowych
kategorii drog. Nowe drogi zaliczane byty do kategorii drogi panstwowej na podstawie zarzgdzenia Prezesa
Rady Ministréw. Pozostate odcinki nowych drég nalezato zaliczy¢ do drég lokalnych. Po wprowadzeniu w 1985 .
nowej kategorii drég wojewddzkich do kategorii drogi krajowej zaliczano odcinki drég na podstawie uchwaty Rady
Ministréw, podjetej na wniosek i po zasiegnieciu opinii wtasciwych organéw. Do kategorii panstwowych drég
wojewddzkich zaliczano odcinki drég na podstawie rozporzgdzenia wtasciwego ministra, na wniosek i po zasie-
gnigciu opinii wlasciwych organéw. Do panstwowych drég gminnych i lokalnych miejskich zaliczano pozostate
drogi na podstawie uchwaty wojewodzkiej rady narodowej, po zasiegnieciu ,jedynie” opinii wiasciwych rad
narodowych stopnia podstawowego. Do drég zaktadowych stuzgcych przedsiebiorstwom i zaktadom zaliczano
odcinki drég na podstawie uchwaty wtasciwej rady narodowej stopnia podstawowego.

3.3.2. Takze obecnie ustawowe definicje drog nie powodujg zaliczenia drogi ex lege do jednej z czterech
kategorii. Zaliczanie drog nastepuje na podstawie stosownego aktu prawnego, a przestanki zaliczenia (definicje
drég) stosujg wtasciwe organy administracji. Odcinki drég sg zaliczane do kategorii drog krajowych na podstawie
rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw transportu, wydanego w porozumieniu z ministrem wtasciwym
do spraw administracji publicznej, ministrem wtasciwym do spraw wewnetrznych i z Ministrem Obrony Naro-
dowej, oraz po zasiegnieciu opinii organéw samorzadowych szczebla wojewddzkiego, tj. wtasciwych sejmikow
wojewodztw, a w miastach na prawach powiatu — po zasiegnieciu opinii rad wtasciwych miast (art. 5 ust. 2
u.d.p.). Odcinki drég otrzymujg kategorie publicznej drogi wojewddzkiej nie ex lege, ale dopiero po wejsciu
w zycie uchwaty sejmiku wtasciwego wojewddztwa, podjetej w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw
transportu i ministrem wtasciwym do spraw obrony narodowej (art. 6 ust. 2 u.d.p.). Odcinki drég otrzymujg kate-
gorie publicznej drogi powiatowej po wejsciu w zycie uchwaty rady wiasciwego powiatu, podjetej w porozumieniu
z zarzgdem wiasciwego wojewodztwa i po zasiegnigciu przez powiat zaréwno opinii organéw wykonawczych
(wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast) gmin, na obszarze ktérych przebiega dany odcinek drogi, jak i opinii
zarzgdow sgsiednich powiatdéw lub prezydentéw sgsiednich miast na prawach powiatéw (art. 6a ust. 2 u.d.p.).
Odcinki drog otrzymujg kategorie publicznej drogi gminnej po wejsciu w zycie uchwaty rady wtasciwej gminy;
formalnym warunkiem podjecia uchwaty przez rade gminy jest zasiegnigcie opinii zarzgdu wiasciwego powiatu
(art. 7 ust. 2 u.d.p.).
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3.4. Trybunat ustalit, ze konsekwencjg publicznoprawnego aktu zaliczenia drogi do danej kategorii drog
publicznych jest nabycie wtasnosci tej drogi przez jej zarzadce. Decyzje o trwatym przekazaniu zadan w zakresie
drég sag zwigzane z przekazaniem j.s.t. wkasnosci odcinkéw drég publicznych.

3.4.1. Z charakteru wtasno$ci samorzadowej wynika autonomiczny (niewywodzacy sie z tresci publicznego
zadania utrzymania drogi) obowigzek wtasciciela publicznego do wykonywania zarzgdu powierzonym mu mie-
niem publicznym, bez wzgledu na jego charakter, co wynika z istnienia zadania utrzymania gminnych obiektéw
i urzadzen uzytecznos$ci publicznej (art. 7 ust. 1 pkt 15 u.s.g.), powiatowych obiektéw i urzgdzen uzytecznosci
publicznej (art. 4 ust. 1 pkt 19 u.s.p.) oraz dysponowania mieniem wojewodzkim (art. 6 ust. 1 pkt 2 u.s.w.).
Trybunat wielokrotnie przypominat w swoim orzecznictwie, ze przystugujgca j.s.t. wkasnosé nieruchomosci musi
by¢ podporzadkowana zadaniom publicznym, ktdre jednostki te maja realizowac¢ (por. wyrok TK z 21 pazdzier-
nika 2008 r., sygn. P 2/08, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 139). Wiasnos¢ komunalna jest bowiem majatkowym
zabezpieczeniem realizacji zadan publicznych j.s.t. (por. wyroki TK z: 20 lutego 2002 r., sygn. K 39/00, OTK ZU
nr 1/A/2002, poz. 4; 9 kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17; 13 marca 2014 r., sygn.
P 38/11, OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 31). Jednostki samorzadu majg zatem obowigzek chroni¢ i utrzymywac
sktadniki mienia koniecznego do wykonywania przez nie zadan publicznych.

3.4.2. Obecnie zdecydowana wigkszos¢ drég publicznych jest wlasnoscig jednostek samorzadowych, ktérym
powierzono zadanie publiczne sprawowania nad nimi zarzadu.

Od 1998 r. drogi zaliczone do drég krajowych stanowig z mocy prawa wiasno$¢ Skarbu Panstwa (art. 2a ust. 1
u.d.p.). Drogi zakwalifikowane jako drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne stanowig z mocy prawa odpowiednio
wiasnos¢ wiasciwego wojewoddztwa, powiatu lub gminy (art. 2a ust. 2 u.d.p.). Przepisy te dotyczg drég nowo
budowanych oraz drég, kiére zostaty zdekategoryzowane.

Bardziej ztozony jest stan wtascicielski ,starszych” drég publicznych zaliczonych z dniem 1 stycznia 1999 r.
do drég samorzgdowych. Z dniem 27 maja 1990 r. nastgpita komunalizacja drég przekazanych gminom w zarzad,
gdyz gminy nabyty z mocy prawa wtasnos¢ przekazanych im drdg publicznych. Powyzsze przepisy dotyczyty
jednak wiasnosci drég, ktére znajdowaly sie we wiasnosci panstwa, tymczasem wiele odcinkéw drég znajdowato
sie wéwczas na gruntach nalezgcych do oséb trzecich.

Z dniem 1 stycznia 1999 r. uporzagdkowano w decydujgcej mierze stan wiascicielski tych drog. Na podstawie
art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje
publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.; dalej: p.w.u.r.a.p.), nieruchomosci pozostajgce w dniu 31 grudnia
1998 r. we wtadaniu Skarbu Panstwa lub j.s.t., nie stanowigce ich wiasnosci a zajete pod drogi publiczne, z dniem
1 stycznia 1999 r. staly sie z mocy prawa wtasnoscig Skarbu Panstwa lub wiasciwych j.s.t. za odszkodowaniem.
Przepis dotyczyt jedynie tych drdg, ktére w dniu wystapienia skutku ex lege (tj. 1 stycznia 1999 r.) zostaty prawnie
zaliczone do stosownej kategorii drogi gminnej. Inne grunty prywatne, zajete pod drogi publiczne i spetniajgce
de facto charakter i funkcje drogi publicznej, nie zostaty skomunalizowane na podstawie tego przepisu (por.
A. Bura, Przejmowanie gruntéw zajetych pod drogi publiczne, ,Samorzad Terytorialny” nr 5/2001, s. 18).

1 stycznia 1999 r., na podstawie art. 73 ust. 1 p.w.u.r.a.p., znacjonalizowane zostaty réwniez nieruchomosci
pozostajace 31 grudnia 1998 r. we wtadaniu Skarbu Panstwa, niestanowiagce jego wtasnosci, a zajete pod drogi
publiczne (wéwczas panstwowe) krajowe i wojewoddzkie. Od 1 stycznia 1999 r. staly sie one z mocy prawa wta-
snoscig Skarbu Panstwa za odszkodowaniem. Byto to konieczne, by mogty mie¢ do nich zastosowanie nowe
przepisy stanowigce, ze drogi krajowe stanowig wtasnos$¢ Skarbu Panstwa, a drogi wojewddzkie, powiatowe
i gminne stanowig wlasnos¢ wtasciwego samorzadu wojewddztwa, powiatu i gminy (art. 2a u.d.p.). Zaliczenie
do odpowiedniej kategorii drogi samorzgdowe;j i ustalenie wtasnosci wtasciwej jednostki samorzadowej nastepo-
wato z uwagi na tres¢ rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie ustalenia wykazu drég
krajowych i wojewddzkich (Dz. U. Nr 160, poz. 1071; dalej: rozporzgdzenie z 15 grudnia 1998 r.) lub na podsta-
wie art. 103 ust. 3 p.w.u.r.a.p. w razie niezaliczenia odcinka drogi do dr6g wojewddzkich w tym rozporzadzeniu,
co powodowato zaliczenie drogi z mocy prawa do drogi powiatowej.

Tym samym, od 1 stycznia 1999 r. wiekszos$¢ drog powiatowych i wojewoddzkich zostata nabyta na wtasnosc¢
przez samorzady powiatowe i wojewoddzkie. Art. 73 ust. 1 p.w.u.r.a.p. dotyczyt jednak jedynie tych drog, ktére
31 grudnia 1998 r. byty prawnie zaliczone do kategorii panstwowej drogi krajowej lub wojewddzkiej. Inne grunty
prywatne, nawet zajete pod drogi publiczne i spetniajace de facto charakter i funkcje drogi publicznej, nie zostaty
znacjonalizowane na podstawie tego przepisu (por. A. Bura, Przejmowanie ..., s. 18), a wigc nie weszty od 1 stycz-
nia 1999 r. do zasobu wtasnosci samorzgdowej powiatowej lub wojewddzkiej, mimo obowigzywania art. 2a ust. 2
u.d.p. Jest to jednak wyjatkowe odstepstwo od generalnej zasady, ze wtasno$¢ drogi podgza za podmiotem,
ktéremu zostato powierzone zadanie utrzymywania i finansowania zarzagdu danym odcinkiem drogi.
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3.5. Nastepnie Trybunat ustalit, ze podobnie jak zaliczenie drogi do okreslonej kategorii, takze zmiana kategorii
istniejgcych drég publicznych nie nastepowata i nie nastepuje ex lege. W dotychczas obowigzujgcych ustawach
szczegolnych z zakresu drog publicznych ustawodawca w rézny sposoéb regulowat zagadnienie zmiany kategorii
istniejgcej drogi publicznej, a wiec trwatej zmiany zadan i kompetencji w zakresie utrzymania i finansowania
odcinkéw drdg publicznych.

3.5.1. W okresie miedzywojennym mozliwe byto przenoszenie catej drogi lub jej odcinkéw z jednej kategorii
do drugiej. Podstawa prawng osiggniecia skutku dekategoryzacji drogi byt akt prawny podejmowany przez jed-
nostke wyzbywajgca sie drogi (art. 4 ustawy z 1920 r.). W wypadku drog panstwowych konieczne byto uchwalenie
aktu prawnego o randze ustawy, w ktérej odmawiano charakteru drogi panstwowej wyszczegolnionym odcinkom
drég (np. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 pazdziernika 1927 r. o zmianach w sieci publicz-
nych drog panstwowych, Dz. U. Nr 91, poz. 817). W odniesieniu do drég samorzgdowych obowigzywata ta sama
reguta. Przeniesienia drogi wojewddzkiej do innej kategorii dokonywano na podstawie uchwaty wojewédzkiego
zwigzku samorzadowego. Przeniesienia drogi powiatowej do innej kategorii dokonywano na podstawie uchwaty
powiatowego zwigzku samorzgdowego. Przeniesienia drogi gminnej do innej kategorii nastepowato na podstawie
uchwaty rady gminnej, w tym jednak wypadku dopiero po jej zatwierdzeniu przez wydziat powiatowy.

Po zniesieniu instytucji samorzadu terytorialnego i po wprowadzeniu jednolitej wtadzy panstwowej w terenie
wszystkie drogi byty drogami panstwowymi. W czasie gdy istniaty jedynie dwie kategorie drég, droga lokalna
otrzymywata kategorie drogi panstwowej po wejsciu w zycie zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw. Z kolei
pozbawienie drogi charakteru drogi panstwowej na podstawie zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow skutkowato
automatycznym zaliczeniem tego odcinka z mocy prawa do kategorii drog lokalnych. Taki skutek wynikat wprost
Z przepisu prawa, poniewaz do zaliczenia w tym wypadku drogi do drég lokalnych nie byto wymagane powziecie
uchwaty wiasciwej rady narodowej o zaliczeniu drogi do tej kategorii (art. 4 ust. 1 i 3 dekretu z 1956 r.), takze
po wprowadzeniu kategorii drog zaktadowych (ustawa z 1962 r.).

3.5.2. W 1985 r. wprowadzono nowe zasady dekategoryzacji odcinkéw drog zaliczonych do jednej z czterech
kategorii. Warunkiem zmiany kategorii istniejgcej drogi byto pozytywne zaliczenie tej drogi do innej kategorii.
Zaliczenie odcinka do drég krajowych nastepowato w uchwale Rady Ministrow (art. 5 ust. 2 u.d.p. w brzmieniu
pierwotnym), o zaliczeniu drogi do drég wojewddzkich decydowano w rozporzgdzeniu wiasciwego ministra (art. 6
ust. 2 u.d.p. w brzmieniu pierwotnym), a do drég gminnych — w uchwale wojewddzkiej rady narodowej (art. 7
ust. 2 u.d.p. w brzmieniu pierwotnym).

W latach 1985-1998 obowigzywata rowniez regulacja szczegélna odnoszaca sie wytgcznie do zmiany katego-
rii odcinkéw drog pozostatych po zbudowaniu nowej obwodnicy miejscowosci lub lokalnego przetozenia. Taki odci-
nek drogi byt zaliczany, w zaleznosci od komunikacyjnego znaczenia, do kategorii drogi wojewodzkiej, gminnej,
lokalnej miejskiej lub zaktadowej, poczatkowo przez wojew6dzkg rade narodowg (art. 10 ust. 3 u.d.p. w brzmieniu
pierwotnym). Po powotaniu samorzadu gminnego w 1990 r. gminy przejety kompetencje w zakresie zaliczania
odcinka drogi (krajowej, wojewoédzkiej, gminnej lub lokalnej miejskiej), pozostatego po zbudowaniu obwodnicy
miejscowosci lub lokalnym przetozeniu, do odpowiedniej kategorii drég w zaleznosci od jego komunikacyjnego
znaczenia. Art. 10 ust. 3 u.d.p. w brzmieniu pierwotnym zostat zmieniony w chwili wejscia w zycie ustaw wpro-
wadzajgcych reforme samorzgdowg w 1998 r., bez uzasadnienia tej zmiany.

3.5.3. Reforma samorzgdowa z 1998 r. wptyneta przede wszystkim na uksztattowanie regulacji dotyczgcych
przekazywania odcinkéw drég publicznych miedzy zarzgdcami samorzgdowymi. Wprowadzono wéwczas obecnie
obowigzujacy ,,096Iny” tryb dekategoryzacji odcinkdéw drog publicznych opierajgcy sie na konieczno$ci powziecia
dwodch uchwat organdw stanowigcych j.s.t. Do zmiany kategorii istniejgcego odcinka drogi publicznej konieczne
jest zarébwno pozbawienie go dotychczasowej kategorii, jak i zaliczenie do innej kategorii. Pozbawienie drogi
dotychczasowej kategorii, z wyjgtkiem wytaczenia drogi z uzytkowania (wytgczenia z sieci drég publicznych
w ogole), jest mozliwe jedynie w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej kategorii we wtasciwym
trybie (art. 10 ust. 3 u.d.p. w obecnym brzmieniu).

3.6. Trybunat wskazuje réwniez, ze podczas rozdzielania odcinkéw drég miedzy zarzgdcow oraz dekatego-
ryzacji drég zupetnie wyjatkowo znaczenie lub funkcja drogi nie mialy znaczenia.

3.6.1. Do pierwszego rodzaju sytuacji zaliczy¢ mozna rozdziat istniejgcych drég publicznych w zwigzku
z wejsciem w zycie reformy samorzgdowej w 1998 r. O ile dotychczasowe drogi zarzgdzane przez gminy staty
sie drogami gminnymi, o tyle w sprawie przypisania drog panstwowych do samorzgdéw powiatowych i wojewodz-
kich ustawa przyjeta rozwigzanie szczegélne. O rozdziale drég panstwowych miedzy administracje centralna,
samorzady wojewddzkie i samorzady powiatowe zdecydowata Rada Ministrow. Radzie Ministréw pozostawiono
wskazanie, ktore z dotychczasowych drég panstwowych (krajowych i wojewoddzkich) majg pozosta¢ przy admi-
nistracji centralnej, a ktére po reformie samorzgdowej decyzjg Rady Ministrow powinny znalez¢ sie w kategorii
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drég wojewddzkich. Pozostate drogi krajowe i wojewddzkie, ktére nie zostaty wymienione w rozporzadzeniu,
miaty zostac¢ zaliczone z mocy prawa do kategorii drég powiatowych (art. 103 ust. 1 p.w.u.r.a.p.). Rada Ministréw
okreslita w rozporzadzeniu wykaz drég krajowych i drog wojewoddzkich (zatgczniki nr 1 i 2 do rozporzadzenia
z 15 grudnia 1998 r.) z mocg obowigzujgcg od 1 stycznia 1999 r. Podstawg prawng rozporzgdzenia nie byty
przepisy u.d.p. i ustaw samorzadowych, w tym obowigzujgce obecnie definicje drég publicznych, gdyz rozpo-
rzadzenie zostato wydane przed ich wejsciem w zycie.

3.6.2. Drugim rodzajem sytuacji, w ktérych ustawodawca abstrahuje od kategorii drég publicznych, sg wypadki
nabywania zadan i wtasnosci drég ex lege. Obowigzujg one wéwczas, gdy ustawodawca zalicza z mocy prawa
do okreslonej kategorii drog odcinek drogi nowo wybudowany lub juz istniejgcy. Obecnie obowigzujg dwie regu-
lacje tego typu.

Kazdy nowo budowany odcinek drogi umieszczony w ciggu istniejgcej juz drogi zostaje zaliczony z mocy
prawa do kategorii drogi, w ktorej ciggu lezy (art. 10 ust. 4 u.d.p.). Wskazanie wtasciwej kategorii drogi odby-
wa sie posrednio w ramach stanu faktycznego, tj. w wyniku dobudowania w ramach ciggu nowego fragmentu
dotychczasowej drogi krajowej, wojewddzkiej, powiatowej czy gminnej. Dostosowanie standardu i funkcji nowego
fragmentu drogi do standardu i kategorii drogi juz istniejgcej uzasadnia skutek z mocy prawa, gdyz realizuje
zwigzanie definicjami drogi krajowej, wojewddzkiej, powiatowej czy gminnej (art. 2 ust. 2 u.d.p.).

Z kolei powodem uchwalenia kwestionowanych przepiséw ustawy zmieniajgcej jest art. 10 ust. 5
u.d.p. w obecnym brzmieniu, wprowadzony ustawg z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 200, poz. 1953). Zgodnie z tym przepisem,
odcinek drogi zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje
pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminnej. Art. 10 ust. 5 u.d.p. przewiduje,
ze zaréwno pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii, jak i zaliczenie drogi do nowej kategorii — wytgcznie
do kategorii drogi gminnej, nastepuje z mocy ustawy w razie ziszczenia sie stanu faktycznego okreslonego
w tym przepisie. Zaden organ administracji rzagdowej lub samorzgdowej nie wydaije aktu prawnego w tej spra-
wie, nie maja takze zastosowania ustawowe definicje droég krajowych, wojewddzkich, powiatowych i gminnych.
Tym samym art. 10 ust. 5 u.d.p. stanowi przepis szczegdlny wobec przepiséw ogdlnych dotyczgcych trybu
podejmowania decyzji w tej sprawie (art. 10 ust. 1-3 u.d.p.), jak i w zakresie materialnych przestanek zaliczania
odcinkow drog do okreslonej kategorii drog publicznych — krajowych (art. 5 ust. 1 u.d.p.), wojewddzkich (art. 6
ust. 1 u.d.p.), powiatowych (art. 6a ust. 1 u.d.p.) i gminnych (art. 7 ust. 1 u.d.p.).

4. Zarzut naruszenia samodzielnosci j.s.t. przez regulacje zmian przystugujacych im zadan publicznych
w akcie pozaustawowym (art. 16 ust. 2 Konstytucji).

Trybunat dokonat oceny zarzutu Wnioskodawcy, zgodnie z ktérym powierzanie i odbieranie j.s.t. zadan
publicznych w zakresie drég zastepowanych przez drogi nowo wybudowane nie bedzie nastepowato w grani-
cach i na podstawie ustawy, lecz na podstawie arbitralnej i uznaniowej uchwaty organu stanowigcego jedne;j
z jednostek samorzadu terytorialnego, ktorej wola, a nie przepis ustawy, bedzie decydowaé o przekazaniu innej
j.s.t. zadania biezgcego utrzymania odcinka drogi publiczne;j.

4.1. Zarzut Wnioskodawcy nawigzuje bezposrednio do tresci art. 16 ust. 2 Konstytucji. Wedle wskazanego
wzorca kontroli, ,samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej” (art. 16 ust. 2 zdanie
pierwsze Konstytucji), a ,przystugujacg mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na witasng odpowiedzialno$¢” (art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji).

4.2. Art. 16 ust. 2 Konstytucji wyraza zasade samodzielnosci ustrojowo-organizacyjnej jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Wynika stad wniosek, ze w pojmowaniu istoty samorzadu terytorialnego nalezy ktas¢
nacisk na przymiot jego samodzielnosci, a wiec niezaleznosci od innych struktur i podmiotéw wtadzy publiczne;j,
a w szczegolnosci od organdw administracji rzadowej (zob. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K 1/96,
OTK ZU nr 5/1996, poz. 38). Samodzielno$¢ organizacyjno-ustrojowa j.s.t. jest bowiem istotg samorzadu jako
odrebnego podmiotu publicznego w panstwie (por. wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK ZU nr 3/1998,
poz. 31). Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej, a z Konstytucji wynika nakaz
podzielenia wladzy publicznej w panstwie pomiedzy administracje rzagdowg i samorzgdowa. Art. 16 ust. 2 zda-
nie drugie Konstytucji wymaga jednoczesnie od ustawodawcy, aby podziat ten byt realny, poniewaz samorzad
terytorialny ma zagwarantowany udziat w sprawowaniu tej czesci wiadzy, ktéra obejmuje istotng cze$¢ zadan
publicznych.
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Realizujgc art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytuciji, panstwo dzieli sie z samorzagdem czescig wladzy zwierzch-
niej, ktéra nalezy do Narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji). Jednostki samorzgdowe wykonujg wiadze publiczng,
ktora zostata im przekazana przez organy panstwa, w zwigzku z czym nie majg wtasnych zadan wywodzacych
sie z praw naturalnych, ktére podlegatyby uznaniu lub akceptacji panstwa. Z tego wzgledu Trybunat podkreslat
juz w swoim orzecznictwie, ze jednostki samorzadu sg integralnym elementem struktury wtadzy publicznej
w panstwie, lecz pozostajgcy w ich dyspozycji zakres wiadztwa publicznego nie jest ich wiasng ,wtadzg”, lecz
przejawem zdecentralizowanej wtadzy panstwowej, a wiec wiadzy tego samego, jednego panstwa polskiego
(por. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7).

4.3. Zgodnie z art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji, samorzad wykonuje przystugujacg mu w ramach ustaw
czes$¢ zadan publicznych. Przepis ten zawiera podstawowg gwarancje samodzielno$ci ustrojowej i organizacyjnej
jednostek samorzgdu. Podstawowym warunkiem ograniczenia samodzielnosci j.s.t. jest mozliwo$¢ natozenia
okreslonego obowigzku wytgcznie w ustawie, a wiec wytgcznie przez Sejm i Senat. Skoro za$ zadania publicz-
ne przystugujg jednostkom samorzgdowym w ramach ustaw, w konsekwencji réwniez wszelkie trwate zmiany
w zakresie powierzonych ustawg zadan publicznych powinny nastepowac¢ w ramach ustaw.

4.4. W ocenie Trybunatu, skarzone przepisy nie regulujg zagadnienia przypisania j.s.t. catkiem nowego zada-
nia publicznego. Trybunat wskazuje, Ze pozbawienie danego odcinka drogi dotychczasowej kategorii oznacza
trwate odebranie j.s.t. pewnego zakresu dotychczas wykonywanych zadan z zakresu drog publicznych. Zadanie
utrzymywania odcinkéw drog o okreslonej charakterystyce zostato juz powierzone samorzgdom gminnym, powia-
towym i wojewddzkim w ustawach samorzgdowych, w u.d.p. i w innych ustawach prawa materialnego. Podobnie
zaliczenie drogi do nowej kategorii oznacza trwate powigkszenie zakresu zadan wykonywanych przez wtasciwag
j-s.t. Z tej przyczyny uchwalone przepisy, regulujgce szczegdlne postepowanie wzgledem drég zastepowanych
przez drogi nowo wybudowane, bedg dotyczyly powiekszania i zmniejszania zakresu zadan publicznych wyko-
nywanych przez jednostki samorzgdowe. W wyniku stosowania zaskarzonych przepiséw bedzie sie zwiekszaé
lub zmniejsza¢ zakres rzeczowy tych zadan, odnoszony wzgledem okreslonych sktadnikéw majgtkowych, wobec
ktérych zadania wiasne j.s.t. bedg wykonywane.

Obecnie obowigzujgce ustawy szczegotowe okreslajg tres¢ zadania utrzymania drég publicznych. Z uwagi
na przypisane zadanie, j.s.t. pelnig obowigzki zarzgdcow drég publicznych. Do obowigzkéw zarzadcy drogi
nalezy m.in. petnienie funkcji inwestora w stosunku do drég publicznych, utrzymanie nawierzchni drég, chod-
nikéw oraz drogowych obiektéw inzynierskich, przeprowadzanie kontroli stanu drég publicznych, wykonywanie
robot interwencyjnych, utrzymaniowych i zabezpieczajgcych, przeciwdziatanie niszczeniu drog przez ich uzyt-
kownikow, a takze utrzymywanie przydroznej zieleni (art. 20 pkt 3, 4, 10, 11, 12, 16 u.d.p.) oraz przydroznych
parkingéw (art. 20a pkt 1 u.d.p.). Pojecia ,budowy”, ,przebudowy”, ,remontu”, ,utrzymania” i ,ochrony” drogi
publicznej, wyznaczajgce zakres tresciowy powyzszych zadan, zostaty okreslone w stowniczku do ustawy (art. 4
pkt 17-21 u.d.p.). Do zarzadu drogi nalezy ponadto obowigzek utrzymania czystosci i porzgdku na podlegtych mu
odcinkach drég publicznych (art. 5 ust. 4 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, Dz. U. z 2013 r. poz. 1399, ze zm.; dalej: u.u.c.p.g.), a takze zbieranie i pozbywanie sie zgroma-
dzonych odpaddw oraz btota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen uprzatnigtych z chodnikéw przez wiasciciel
nieruchomosci przylegtych do drogi publicznej oraz samodzielne uprzagtanie i pozbywanie sie btota, $niegu, lodu
i innych zanieczyszczen z chodnikéw, jezeli zarzad drogi pobiera optaty z tytutu postoju lub parkowania pojazdéw
samochodowych na takim chodniku (art. 5 ust. 4 pkt 1-3 u.u.c.p.g.). Ustawa nakfada tez na gminy (wytgcznie
na gminy) obowigzkowe zadanie wtasne w postaci utrzymywania czysto$ci i porzadku na przystankach komuni-
kacyjnych potozonych na obszarze gminy przy drogach publicznych bez wzgledu na kategorie tych drég (art. 3
ust. 2 pkt 12 u.u.c.p.g.).

Zarzadcg drogi jest ten organ administracji rzgdowej lub jednostki samorzgdu terytorialnego, do ktérego
wiasciwosci nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég
publicznych (art. 19 ust. 1 u.d.p.). Zadania i kompetencje w zakresie finansowania i realizacji budowy, prze-
budowy, remontu, utrzymania i ochrony infrastruktury transportu lgdowego w zakresie drég publicznych oraz
zarzgdzanie odpowiednimi drogami publicznymi zostato skonkretyzowane w ustawie z dnia 16 grudnia 2005 r.
o finansowaniu infrastruktury transportu Ilgdowego (Dz. U. Nr 267, poz. 2251, ze zm.), a poprzednio w ustawie
z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drég publicznych (Dz. U. Nr 123, poz. 780, ze zm.).

4.5. Trybunat wskazuje, ze zmiana kategorii drogi publicznej (dekategoryzacja drog) jest rozstrzygnieciem nor-

matywnym, a wiec decyzjg o skutkach erga omnes, a nie decyzjg o charakterze jednostkowym lub informacyjnym
(informujgcym o skutkach nastepujacych ex lege). Zapewnia to uchwatom j.s.t. charakter aktéw prawa miejscowego.
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Zgodnie z jednolitym orzecznictwem sgdéw administracyjnych, podejmowane do tej pory uchwalty j.s.t. o zmia-
nie kategorii odcinka drogi publicznej na podstawie art. 10 ust. 3 w zwigzku z art. 5 — art. 7 u.d.p. majg charakter
aktow prawa miejscowego, co wyklucza rozstrzyganie o nadaniu drodze kategorii drogi publicznej w formie
decyzji administracyjnej. Decydujacy jest normatywny charakter przypisania okreslonemu odcinkowi drogi jednej
z czterech kategorii drogi publicznej. Nadanie drodze nowej kategorii jest aktem zawierajgcym rozstrzygniecie
generalne, poniewaz uchwaty organdéw j.s.t. o zmianie kategorii drogi nie konsumujg sie przez jednorazowe
zastosowanie. Sg aktami wielokrotnego stosowania i obowigzujg az do ich uchylenia lub zmiany. Sg tez aktami
abstrakcyjnymi, dlatego mogg by¢ wielokrotnie stosowane, a ich adresatem moze by¢ kto$ teraz lub w przyszto-
Sci (por. uchwata 7 sedzidw NSA z 11 kwietnia 2005 r., sygn. akt Il OPS 2/05, ONSAIWSA nr 5/2005, poz. 88;
a takze wyroki NSA z 16 pazdziernika 1998 r., sygn. akt Il SA 903/98, Lex nr 654871 oraz 18 listopada 1999 r.,
sygn. akt Il SAB 98/99, Lex nr 46770; wyrok WSA w Lublinie z 18 wrzes$nia 2007 r., sygn. akt lll SA/Lu 331/07,
Lex nr 356447; wyrok NSA z 4 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il OSK 102/08, Lex nr 453213; wyrok WSA w Gdan-
sku z 6 sierpnia 2008 r., sygn. akt Il SA/Gd 197/08, Lex nr 511402; wyrok WSA w Gliwicach z 30 pazdziernika
2008 r., sygn. akt Il SA/GI 498/08, Lex nr 491249).

Decyzji o pozbawieniu lub nadaniu drodze okreslonej kategorii nie charakteryzuje jedynie walor konkretno-
Sci przez odniesienie jej do jednego konkretnego odcinka drogi. Uchwaty te wywierajg bowiem skutki prawne
w postaci:

— przejscia zadania publicznego i zwigzanych z nim obowigzkéw na inng j.s.t., przejscie drogi pod zarzad
i odpowiedzialnos¢ innego podmiotu, odebranie odpowiedniego zakresu zadan i odpowiedzialnosci innej j.s.t.;

— przeniesienia zwigzanej z rolg zarzadcy drogi kompetencji w zakresie wydawania rozstrzygnie¢ administra-
cyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu drég publicznych (np. decyzji o zajeciu pasa drogi), na co stusznie
zwrécili uwage w toku rozprawy przedstawiciele Prokuratora Generalnego;

— przejscia prawa wiasnosci drogi ex lege na inng j.s.t., przy czym przejscie prawa wiasnosci jest konsekwen-
cjg trwatego przeniesienia zadania publicznego i zwigzanych z nim obowigzkow na inng jednostke;

— wystepowania skutkow zewnetrznych wzgledem nieograniczonej liczby uzytkownikéw danego odcinka
drogi. W szczegdlnoéci chodzi o natozenie na zarzadce drogi obowigzkéw zwigzanych z nieokreslonym blizej
adresatem (pobieranie opfat parkingowych, optat za zajecie pasa drogowego, wyptaty odszkodowan za szkody
powstate w wyniku ztego stanu drogi). To rozstrzygniecie ma charakter aktu ogdlnego i normatywnego, ktory
dotyczy nieograniczonej liczby uzytkownikéw drogi oraz nieograniczonego kregu obecnych lub przysztych wia-
Scicieli, ktérych nieruchomosci potozone sg wzdtuz pasa drogi.

4.6. Przechodzac do oceny zgodnosci zaskarzonych przepiséw z art. 16 ust. 2 Konstytucji, Trybunat nie
podzielit zarzutu Wnioskodawcy, by ustawa zmieniajgca uzalezniata okre$lanie zakresu zadan j.s.t. w sprawach
dotyczacych utrzymania odcinkéw drog publicznych wytgcznie od decyzji (woli) organu stanowigcego innej j.s.t.,
podjetej w formie uchwaty, a nie od decyzji samego ustawodawcy, wyrazonej w przepisie rangi ustawowe;.

Wymaodg powierzania i odbierania zadan j.s.t. w ramach ustaw (art. 16 ust. 2 Konstytucji) mozna odczytywac
w ten sposéb, ze kazda decyzja w kwestii powierzenia nowego zadania publicznego lub powigkszenia rozmiaru
zadania juz wykonywanego powinna znajdowaé swoj wyraz tylko i wytgcznie w przepisach o randze ustawowe;j.
Jednak jak stusznie zauwazyt Marszatek Sejmu w swoim pisemnym stanowisku, w odniesieniu do niektorych
zadan publicznych, zwigzanych w szczegdlnosci z utrzymaniem odcinkéw drég publicznych powigzanych ze sobg
w ramach jednej sieci drogowej, trudno jest wyobrazi¢ sobie regulacje, w ktorej ostateczna decyzja o zmianie
kategorii (dekategoryzacja) kazdego konkretnego odcinka drogi publicznej bytaby podejmowana wprost w usta-
wie, w ramach nowelizacji u.d.p. lub w postaci zatacznika do niej.

Przepisy powszechnie obowigzujgce zawarte w ustawie nie zawsze nadazajg za specyficznymi potrzebami
lub za zmianami rzeczywistosci. Jesli przedmiotem regulacji majg byé sprawy szczegotowe, konkretyzujgce
wole ustawodawcy, ktére wymagajg uwzglednienia warunkéw miejscowych lub ktére ze swej istoty wymagaja
czestych zmian w sposobie regulowania, ustawodawca postuguje sie instytucjg upowaznienia ustawowego
do stanowienia rozporzadzen wykonawczych lub aktéw prawa miejscowego. Sam Wnioskodawca w uzasad-
nieniu wniosku przyznaje, ze kazde zadanie j.s.t. musi mie¢ wyrazng podstawe w ustawie, co nie znaczy,
ze przypisanie realizowanego zadania okreslonej j.s.t. wynika za kazdym razem wprost z ustawy. Moze ono
by¢ takze konkretyzowane w przepisach wykonawczych do ustaw, w granicach wyznaczonych dla aktéw prawa
powszechnie obowigzujgcego.

W konkluzji Trybunat stwierdzit, ze problematyka przeniesienia zadan publicznych miedzy organami admi-
nistracji, w tym administracji samorzgdowej, oraz zmian zakresu wykonywanych zadan publicznych moze by¢
— po spetnieniu dalszych warunkéw — regulowana takze w aktach podustawowych, jezeli jest to uzasadnione
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charakterem danego zadania. Uzaleznienie skutku dekategoryzacji drog od wejscia w zycie aktu podustawowego
nie stanowi wystarczajgcego zarzutu naruszenia art. 16 ust. 2 Konstytugiji.

4.7. Trybunat stanagt na stanowisku, ze wymaog powierzania i odbierania j.s.t. zadanh publicznych w ramach
ustaw (art. 16 ust. 2 Konstytucji) nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze zagadnienie przystugiwania okreslonych
zadan publicznych oraz jego trwate zmiany muszg za kazdym razem stanowi¢ wytgczng materie ustawowg. Jesli
ustawodawca uwaza za konieczne postuzenie sie technikg konkretyzacji woli ustawodawcy w wykonawczym
akcie podustawowym, wéwczas wola ustawodawcy co do przypisywania j.s.t. lub odbierania okreslonych zadan
publicznych, jak réwniez warunki, przestanki i procedura postepowania w tym zakresie, powinny wyraznie wyni-
kac z tresci ustawy. Przepis ustawy nie moze w tym zakresie mie¢ charakteru blankietowego, przekazujgcego
de facto realng decyzje co do odebrania zadania j.s.t. organom upowaznionym do wydania aktu podustawowego.

Akt prawny o randze podustawowej musi mie¢ charakter wykonawczy w stosunku do woli suwerena wyra-
zonej w ustawie. Tylko w takiej sytuacji panstwo zachowuje dla siebie kompetencje dzielenia sie z samorzgdem
wiadzg i odpowiedzialnoscig publiczng. Wyraznie zastrzezono w tresci art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytuciji,
ze ostateczna decyzja o tym, w jakich warunkach moze doj$¢ do wydania aktu prawnego wykonawczego, zostaje
zastrzezona do materii ustawowej. W konsekwenciji, jak dtugo akt podustawowy zachowuje swoj wykonawczy
charakter wzgledem ustawy, regulujgcej w sposéb kompletny materie dekategoryzacji zastgpionych odcinkow
drég publicznych, tak dtugo akt ten jedynie konkretyzuje przestanki ustawowe (a wiec i wole ustawodawcy) w razie
zaistnienia danej sytuacji faktycznej. Organ wydajgcy ten akt wykonuje woéwczas wole ustawodawcy co do nato-
zenia, modyfikacji lub odebrania j.s.t. zadan publicznych lub zmiany dotychczasowego zakresu ich wykonywania.

4.8. Jednostki samorzadu terytorialnego same nie mogg trwale wyzbywac sie okreslonych zadanh publicz-
nych w drodze aktéw prawa miejscowego wydawanych przez organy stanowigce i wykonawcze j.s.t., jesli tego
nie przewiduje wyrazny i zupetny przepis ustawy. Wynika to nie tylko z art. 16 ust. 2 Konstytucji, ale réwniez
z postanowien art. 94 Konstytucji, wedle ktérych wydawanie aktéw prawa miejscowego przez organy samorzadu
terytorialnego z mocg obowigzujgcg na obszarze dziatania tych organdéw nastepuje na podstawie ustaw i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie. Sg to pojecia uscislajgce wymég uregulowania zadan publicznych
powierzonych samorzgdowi terytorialnemu w ramach ustaw (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Upowaznienie do sta-
nowienia aktéw prawa miejscowego, konkretyzujgcych ustawowe przestanki powierzenia lub odebrania j.s.t.
zadania publicznego w zakresie objetym problematykg art. 16 ust. 2 Konstytucji, powinno by¢ skonstruowane
w taki sposdb, by akt prawa miejscowego jedynie konkretyzowat wole ustawodawcy o przypisaniu lub odebraniu
konkretnych zadan publicznych danej jednostce samorzadu terytorialnego.

Z omawiang materig taczy sie wiec zagadnienie wykonawczego wzgledem ustawy charakteru aktéw prawnych
prawa miejscowego dotyczgcych pozbawienia drég zastepowanych ich dotychczasowej kategorii. Wymag oparcia
aktow prawa miejscowego na przepisach ustawy wynika z konstytucyjnej zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji)
i zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Kwestionowane przepisy przewidujg podejmowanie przez organ
j-s.t. uchwaty o pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii, w ktérym to dziataniu j.s.t. jest zwigzana usta-
wa. Przepisy te nie wprowadzajg trybu ex lege trwatego przekazywania drég i zwigzanych z nimi zadan, ktory
wybierany jest przez ustawodawce wéwczas, gdy decyduje on samodzielnie w danej kwestii i gdy chce odejsé
od stosowania przepiséw zawierajgcych warunki lub przestanki wtadczego dziatania przewidziane dla j.s.t.

Prawo miejscowe stanowig gtéwnie organy stanowigce j.s.t. — rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewddztwa.
Wyjatkowo prawo miejscowe stanowi¢ mogg organy wykonawcze samorzgdu lokalnego — gminy i powiatu (wdéjt,
burmistrz, prezydent, zarzad powiatu). Wszystkie akty prawa miejscowego, podobnie jak przepisy wykonawcze
stanowione przez terenowe organy administracji rzadowej, powinny legitymowac sie szczegdélnym upowaznie-
niem wynikajgcym z przepiséw prawa materialnego. Akty prawa miejscowego sg wydawane przez organy j.s.t.
na podstawie ustaw i w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 94 Konstytuciji). Akty prawa miejscowego
nie mogg regulowac materii w sposdb wykraczajgcy poza ustawe. Ustawy szczegdtowe wyznaczajg przedmiot
regulacji, jej zakres i warunki stanowienia, zgodnie z zasadami konstytucyjnymi obowigzujgcymi w zakresie danej
materii. Przewidziane ,luzy regulacyjne” sg kazdorazowo okreslane w ustawach szczegdlnych upowazniajgcych
do podjecia regulacji w postaci aktu prawa miejscowego. Jako przepisy wykonawcze, akty prawa miejscowego
mogag jedynie wykonywac ustawe, ewentualnie jg uzupetiaé. W przeciwienstwie do aktéw wykonawczych, ,samo-
istne” akty prawa miejscowego j.s.t. w postaci przepiséw porzgdkowych i ustrojowo-organizacyjnych moga byé
wydawane na podstawie klauzuli generalnej zawartej w ustawie samorzgdowej, ale wcigz na podstawie ustawy
(D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 101).

Podstawg prawng stanowienia aktéw prawa miejscowego jest zatem ustawa, ktdra musi zawiera¢ przepis
prawny upowazniajgcy dany organ do uregulowania okreslonego zakresu spraw oraz wyznaczajgcy zadania
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i kompetencje danego organu. Wykonawczy charakter akiéw prawa miejscowego wzgledem ustawy wynika
z konstrukcji oparcia ich na upowaznieniu ustawowym przewidujacym co najmniej wiasciwy organ, wiasciwy
tryb i prawnie okreslong forme. Jednostki samorzadu stosujg w praktyce postanowienia § 115, 116, 133 i 134
w zwigzku z § 143 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
LZasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908). Szczegotowe zasady okreslajg, ze kazdy tekst aktu prawa
miejscowego rozpoczyna sie od przytoczenia przepisu ustawy, ktory stanowi podstawe prawng jego wydania. Jezeli
zas upowaznienie ustawowe do wydania aktu prawa miejscowego jest wyrazone w kilku przepisach, jako podstawe
prawng aktu przytacza sie przepis, ktory wskazuje organ upowazniony do jego wydania oraz okresla zakres spraw
przekazanych do uregulowania w uchwale (§ 121 ust. 1-2 w zwigzku z § 143 zalgcznika do rozporzadzenia).

4.9. W ocenie Trybunatu, u.d.p. zawiera wyrazne granice upowaznienia dla organdéw stanowigcych j.s.t.
do wydawania aktéw prawa miejscowego o zmianie kategorii istniejgcej drogi publicznej. Zgodnie z zasadag
legalizmu (art. 7 Konstytuciji) tre$¢ upowaznienia musi stanowi¢ podstawe rekonstrukcji przestanek powziecia
przez organy j.s.t. uchwaty o pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii w spos6b zapewniajgcy przypisanie
drég o znaczeniu regionalnym do drog wojewddzkich (art. 6 ust. 1 u.d.p.), drég o znaczeniu ponadlokalnym
— do drog powiatowych (art. 6a ust. 1 u.d.p.), a drég o znaczeniu lokalnym — do drég gminnych (art. 7 ust. 1
u.d.p.). Ustawowe definicje drég (art. 5 — art. 7 u.d.p.) stanowig materialne upowaznienie j.s.t. do wydania decyzji
0 pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii, co skutkuje zaliczeniem jej z mocy prawa do innej kategorii
drég publicznych. Obecnie obowigzujgce przepisy art. 2 ust. 1 oraz art. 5 — art. 7 u.d.p. wyraznie dzielg istnie-
jace odcinki drog w sieci drogowej na kategorie zarzagdzane przez réznych zarzadcéw. Ustawowe definicje drog
stanowig bowiem podstawowg przestanke i kryterium rozdziatu zadan z zakresu drég publicznych.

Na podstawie analizy obowigzujgcego ustawodawstwa Trybunat stwierdzit réwniez, ze do tej pory ustawo-
dawca konsekwentnie rozdzielat w ustawie odcinki drég i zwigzane z nimi zadania miedzy istniejace w danym
czasie organy administracji, powotane do dziatania w ramach szczebli podziatu terytorialnego kraju. Byto tak
zaréwno wowczas, gdy za zarzad drogami odpowiedzialne byly wylgcznie organy administracji panstwowe;j,
jak i wowczas, gdy za utrzymanie i ochrone drég odpowiedzialne byly organy administracji parstwowej i samo-
rzgdowej. Materialne kryterium podziatu miedzy zarzadcow odcinkéw drég i zwigzanych z nimi zadan stanowity
zawsze ustawowe definicje kategorii drég publicznych, oparte na terytorialno-ekonomicznym znaczeniu danego
odcinka drogi lub na funkcji tej drogi w sieci drogowej. Mimo zmian tych definicji w ciggu lat, odznaczaty sie one
podobnymi parametrami i charakterystykg na odpowiadajgcych sobie szczeblach podziatu terytorialnego kraju.
Zupetnie wyjgtkowo podczas rozdzielania istniejgcych drog publicznych i zwigzanych z nimi zadan znaczenie lub
funkcja drogi nie miaty podstawowego znaczenia. Do takich sytuacji nalezy zaliczy¢, z uwagi na zastosowang
technike skutku z mocy prawa, wypadki nabywania drég ex lege (np. wcigz obowigzujgcy art. 10 ust. 5 u.d.p.).

4.10. Whniosku o istnieniu materialnego upowaznienia dla uchwat j.s.t. w sprawie zastepowanych odcinkow
drog nie podwaza zarzut petnomocnika Wnioskodawcy, ze uznanie zwigzania j.s.t. definicjami drég publicznych
prowadzi¢ bedzie do wcale nierzadkiej koniecznosci przekazania do powiatu, uchwatg sejmiku wojewddztwa,
zastgpionego odcinka drogi dawnej drogi krajowej, ktéry z uwagi na swe cechy w oczywisty sposéb wypetnia
definicje drogi gminnej i nie mozna go zaliczy¢ do zadnej innej kategorii drogi publiczne;.

Sytuacja ta nie dowodzi woli ustawodawcy oderwania uchwaty sejmiku wojewddztwa od definicji drogi powia-
towej podczas przekazania drogi do powiatu. Jak stusznie podniesli uczestnicy postepowania w toku rozprawy,
sejmik wojewddztwa nie bedzie stosowat definicji drog publicznych w sposéb pozytywny. Bedzie kompetentny
podja¢ uchwate nie w sprawie zaliczenia drogi do nowej kategorii, ale w sprawie pozbawienia odcinka drogi
jego dotychczasowej kategorii — skutek zaliczenia go do wskazanej w ustawie innej kategorii drogi nastepowac
bedzie ex lege. Tym samym definicje drég publicznych stosowane bedg przez j.s.t. w sposéb negatywny. Podjecie
uchwaty na podstawie art. 10 ust. 5a i 5¢ u.d.p. w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajacg oraz na podstawie
art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej bedzie mozliwe po wykazaniu, ze dany odcinek drogi nie spetnia dtuzej definicji
drogi wojewddzkiej, powiatowej lub gminne;.

4.11. W ocenie Trybunatu, z tresci kwestionowanych przepiséw nie wynika intencja ustawodawcy, by j.s.t.
mogly podejmowaé uchwaty wzgledem drog zastgpionych odcinkami nowo wybudowanymi bez materialnego
upowaznienia ustawowego w postaci definicji drog publicznych. Zarzut przedstawiciela Wnioskodawcy pod-
niesiony w toku rozprawy, ze brak wyraznego odestania w zaskarzonych regulacjach do stosowania definicji
drég publicznych (art. 5 — art. 7 u.d.p.) dowodzi wadliwego dziatania lub zaniechania ustawodawcy pragngcego
oderwa¢ uchwaly j.s.t. w sprawie pozbawienia drogi jej kategorii drogi publicznej od przestanek ustawowych
i oprzec je wytgcznie na uznaniu i woli j.s.t., jest niezasadny w Swietle podstawowych regut wyktadni systemowej.

- 776 -



OTK ZU nr 5/A/2015 Kp 2/13 poz. 65

Skarzone przepisy, zarowno dodajgce art. 10 ust. 5a i 5¢c u.d.p., jak i art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej, wprowa-
dzajg nowe regulacje w zakresie problematyki obecnie obowigzujgcego art. 10 u.d.p. Wyniki wykfadni systemowej
i funkcjonalnej zaskarzonych przepiséw prowadzg do wniosku, ze bedg mie¢ one Scisty zwigzek z trescig art. 10
ust. 1-4 u.d.p. oraz pozostatych przepiséw ogdinych u.d.p., ktdrej te przepisy stang sie czescia.

O przysztym zwigzaniu organéw j.s.t. ustawowymi definicjami drég publicznych przekonuje rowniez brzmienie
i wykladnia przepiséw przewidujgcych de lege latae dekategoryzacje odcinkéw drég publicznych. Dotychczas
decyzje o zmianie kategorii drogi podejmowane byty na podstawie art. 10 ust. 1-3 w zwigzku z art. 5 ust. 1,
art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1 u.d.p., poniewaz art. 10 ust. 1-3 u.d.p. nie stanowi regulacji szczegolnej
w zakresie definicji drog publicznych wobec art. 5 — art. 7 u.d.p. Tryb ten wymaga podjecia dwéch zgodnych
uchwat — pierwszej o pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii i drugiej — o zaliczeniu drogi do nowej
kategorii. Na zwigzanie organdw j.s.t. ustawowymi definicjami drég publicznych wskazuje tres¢ art. 10 ust. 1-3
u.d.p., przewidujgca koniecznos$¢ podjecia uchwat o zaliczeniu i pobawieniu drogi danej kategorii, a wiec wprost
wskazujgca na ich merytoryczng tresc.

Takze w orzecznictwie sadowoadministracyjnym systemowe zwigzanie organow j.s.t. definicjami ustawo-
wymi w razie podejmowania uchwat na podstawie art. 10 ust. 1-3 u.d.p. jest oczywiste. W Swietle obecnego
orzecznictwa sgdowoadministracyjnego nie ma podstaw do odmiennego traktowania w przysztosci zakresu
zwigzania art. 5 — art. 7 u.d.p. organéw podejmujgcych uchwaty o pozbawieniu drég zastgpionych przystugujgcej
im kategorii, na podstawie kwestionowanych przepiséw. Obecnie do pozbawienia istniejgcej drogi publicznej
kategorii drogi krajowej nie jest wystarczajgce zaliczenie drogi do kategorii drogi samorzadowej przez sejmik
wojewddztwa, rade powiatu lub rade gminy. Konieczne jest spetnienie kryteriow ustawowych do pozbawienia
danego odcinka drogi jego dotychczasowej kategorii i zaliczenia do innej zgodnie z art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1
i art. 7 ust. 1 u.d.p., a takze wydanie wtasciwego aktu prawnego, tj. rozporzgdzenia wykonawczego na podsta-
wie art. 10 ust. 2 w zwigzku z art. 5 ust. 2 u.d.p. stanowigcego, ze dana droga zostaje pozbawiona kategorii
drogi krajowej (por. postanowienie NSA z 29 sierpnia 2007 r., sygn. akt Il OW 29/07, ONSAIWSA nr 6/2008,
poz. 111 z glosg R. Suwaja). Podobnie kryterium materialne ma znaczenie dla waznosci uchwaty rady powiatu
zaliczajacej istniejgcg droge gminng do drég powiatowych. Jesli drogi wymienione w uchwale rady powiatu nie
spetniajg przestanek definiujgcych droge powiatowg zgodnie z art. 6a ust. 1 u.d.p., nie ma podstaw do zaliczenia
wymienionych w uchwale drég do kategorii drég powiatowych. Uchwata rady powiatu w istotny sposéb narusza
prawo i podlega uchyleniu (por. wyrok WSA w Gdansku z 6 sierpnia 2008 r., sygn. akt Il SA/Gd 197/08). Takze
uchwaly rady miasta (gminy) w sprawie zaliczenia dotychczasowej drogi powiatowej do kategorii drég gminnych
sg wydawane na podstawie upowaznienia zawartego w art. 10 ust. 1 i 2 w zwigzku z materialnym przepisem art. 7
ust. 2 u.d.p. (por. wyrok WSA w Olsztynie z 17 stycznia 2013 r., sygn. akt Il SA/OI 1344/12, Lex nr 1274568).

4.12. Trybunat dostrzegt, Zze definicje drég publicznych zawierajg pewien margines luzu decyzyjnego. Nie mozna
sie jednak zgodzi¢ z Prokuratorem Generalnym, ze podczas okreslania ogolnych kryteriéw decydujgcych o zalicze-
niu drogi do odpowiedniej kategorii ustawa postuguje sie pojeciami na tyle nieostrymi i pojemnymi, ze dopuszczajg
one w zasadzie dowolng oceng przydatno$ci danej drogi dla wojewddztwa, powiatu i gminy. Dowodzi¢ to ma arbi-
tralnosci uchwat podejmowanych przez organy stanowigce j.s.t. o pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii,
mimo formalnego uznania koniecznosci stosowania definicji drég publicznych przewidzianych w art. 5 — art. 7
u.d.p. Dowodzi¢ to ma réwniez pozornosci zwigzania j.s.t. i sgdéw administracyjnych kontrolujgcych dziatalnosé
administracji obowigzujgcymi przepisami art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1iart. 7 ust. 1 u.d.p. W takim otocze-
niu prawnym — jak podnosi Prokurator Generalny — kazda uchwata organéw stanowigcych j.s.t. bedzie mie¢ ceche
arbitralnej decyzji, ktorej de facto nie mozna kontrolowaé merytorycznie i ktéra jest podstawg do przekazywania
powiatom i gminom zadan regionalnych, a gminom — zadan regionalnych i ponadlokalnych.

W ocenie Trybunatu, to, ze organy j.s.t. sg zwigzane definicjami drog publicznych ujetymi w art. 5 — art. 7
u.d.p., a te definicje sg wystarczajgco jasne, pozwala odeprze¢ zarzut blankietowosci uchwalonych przepiséw
ustawy zmieniajgcej w swietle art. 16 ust. 2 Konstytucji. Ustawa zmieniajgca nawigzuje do dotychczasowej
techniki rozdziatu drég i zwigzanych z nimi zadan miedzy j.s.t., a wiec odwotuje sie do zastanego rozumienia
lokalno$ci i regionalnosci drogi, ktére nie jest szerzej kwestionowane. Swiadczy to jednoczes$nie o stabilnosci
rozwigzania przyjetego w uchwalonej ustawie.

4.13. Trybunat nie zgodzit sie z zarzutem arbitralnego charakteru mechanizmu kaskadowego, ktéry mimo
prawnego zwigzania organow j.s.t. obowigzujgcymi definicjami drég publicznych nie zapewnia realnej kontroli
prawidtowos$ci stosowania tych definicji w praktyce.

Nad prawidtowym stosowaniem ustawowych definicji drég publicznych przez organy j.s.t. czuwacé bedzie nad-
z6r wojewody nad zgodnoscig z prawem aktéw prawa miejscowego stanowionych przez organy samorzadowe.
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Dotychczasowe doswiadczenia ze sprawowaniem przez wojewodoéw nadzoru nad legalnoscig uchwat j.s.t.
w zakresie drég publicznych pozwalajg przyjaé, ze réwniez w trybie ,kaskadowym” uchylenie niezgodnej z pra-
wem uchwaty organu stanowigcego j.s.t. bedzie realne. Dotychczas wojewodowie stwierdzali z urzedu przede
wszystkim niewazno$¢ uchwat rad gmin w sprawie pozbawienia istniejgcego odcinka drogi przyznanej mu kate-
gorii drogi gminnej z uwagi na wady jednoczesnego zaliczenia tego odcinka do innej kategorii drogi publiczne;j,
a wiec z uwagi na brak powziecia odpowiedniej uchwaty organu stanowigcego wojewddztwa lub powiatu (por.
np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z 17 stycznia 2008 r., sygn. NK.[1.DJ.0911-3/08, NZS
nr 3/2008, poz. 56; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z 28 kwietnia 2009 r., sygn. NK.I-
0911/63/09, Lex nr 585602).

Jesli chodzi o nadzér nad j.s.t., wojewodowie czesto i w terminie wykorzystujg swoje kompetencje. Brane
sg pod uwage nie tylko wadliwosci formalne, ale rowniez to, czy zaskarzone uchwaly sg zgodne z ustawowymi
definicjami drog publicznych. Rozstrzygnigcia nadzorcze wojewoddw w zakresie drog stuzg dzis raczej usuwa-
niu uchwat oczywiscie sprzecznych z prawem ze wzgledéw formalnych, jednak nie mozna a propri wykluczy¢
stosowania tego mechanizmu takze w zakresie materialnych przestanek podjecia uchwaty, w trybie ,kaskado-
wego” przekazywania odcinkéw drog miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Ponadto mimo utraty przez
wojewode kompetencji w zakresie samodzielnego stwierdzania niewaznosci uchwaty organu j.s.t. po uptywie
30 dni od dnia doreczenia mu uchwaty, wojewoda moze zaskarzy¢ uchwate do sgdu administracyjnego (art. 93
ust. 1u.s.g., art. 81 ust. 1 u.s.p., art. 82c ust. 1 u.s.w.) niezaleznie od os6b uprawnionych do zaskarzenia uchwaty
na podstawie art. 90 ust. 1 u.s.w., art. 87 ust. 1 u.s.p. i art. 101 ust. 1 u.s.g. Trybunat stwierdzit, ze wojewodowie
uzyskujg orzeczenia w tym trybie (np. wyroki WSA: w Gdansku z 6 sierpnia 2008 r., sygn. akt lll SA/Gd 197/08;
w Gliwicach z 30 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Il SA/GI 498/08).

4.14. Trybunat zauwazyt ponadto, ze nie da sie z gory wykluczy¢ mozliwosci sgdowej kontroli uchwat sejmiku
wojewddztwa, rady powiatu i rady gminy przez sad administracyjny z inicjatywy jednostki samorzgdu, bedacej
Lbeneficjentem” uchwaty podjetej na podstawie zaskarzonych przepiséw. Sgdowg ochrone samodzielnosci gminy
w zakresie rozdziatu i wykonywania zadan publicznych tgczy sie zazwyczaj z mozliwoscig zaskarzenia do sadu
administracyjnego rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewody oraz z prawng mozliwoscig wchodzenia przez j.s.t.
w spory kompetencyjne i uzyskiwania orzeczen w tych sprawach. Nadzér wojewody ma charakter negatywny,
a j.s.t. przystuguje skarga do sgdu administracyjnego na niekorzystne rozstrzygniecie wojewody tylko w razie
wykonania przez niego swoich uprawnien. Prawo do zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego nie jest wiec
rébwnowazne bezposredniej skardze na akt prawa miejscowego innej j.s.t., ktéra przez to narusza uprawnienia
lub interes prawny skarzacej j.s.t.

Brzmienie art. 90 ust. 1 u.s.w., art. 87 ust. 1 u.s.p. i art. 101 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérymi kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaty naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu, ktéry wydat przepis, do usu-
niecia naruszenia — zaskarzy¢ przepis do sgdu administracyjnego, nie wyklucza legitymacji j.s.t., otrzymujacej
droge w zarzad i wlasnos$¢, do bezposredniego zaskarzenia uchwaty o pozbawieniu drogi jej dotychczasowej
kategorii. W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym nie sformutowano dotychczas stanowiska o generalnym
braku legitymaciji j.s.t. do wniesienia skargi na akt prawa miejscowego innej j.s.t. na podstawie art. 90 ust. 1
u.s.w., art. 87 ust. 1 u.s.p. i art. 101 ust. 1 u.s.g.

Trybunat ustalit, Ze w nielicznych dotad sprawach sgdy administracyjne uznaty legitymacje j.s.t. do wniesienia
bezposredniej skargi do sadu administracyjnego na akt prawa miejscowego innej j.s.t., stojgcej ,na zewnatrz”
jednostki skarzacej, na podstawie art. 90 ust. 1 u.s.w., art. 87 ust. 1 u.s.p. i art. 101 ust. 1 u.s.g. Postepowanie
sgdowe konczyto sie uwzglednieniem skargi, gdy wydany akt prawa miejscowego byt tego rodzaju, ze mogt
bezposrednio naruszy¢ istniejgce prawa i interesy innych j.s.t. i wykazano, ze rzeczywiscie je naruszyt. Przy-
ktadowo w wyroku z 2 sierpnia 2004 r. (sygn. akt OSK 312/04, Lex nr 158999) NSA w Warszawie rozstrzygnat
skarge na uchwate zwigzku miedzygminnego, posiadajgcego wtasng podmiotowos¢ publiczno-prawng, wniesiong
przez gmine, ktéra nie byta cztonkiem tego zwigzku. NSA nie podzielit zarzutu, ze gmina nie miata legitymaciji
skargowe;j i interesu prawnego w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g.

W przywotanych sprawach sady powtorzyty interpretacje, zgodnie z ktérg naruszenie interesu prawnego j.s.t.
nie moze mie¢ charakteru przysztego i niepewnego, ale powinno by¢ ono realne i aktualne w chwili podjecia
niezgodnej z prawem uchwaty i wystgpienia jej skutkdw. Naruszenie musi wiec powodowac nastepstwo w posta-
ci ograniczenia lub pozbawienia skarzgcej j.s.t. konkretnych uprawnien albo nastepstwo w postaci natozenia
konkretnych obowigzkow (por. zamiast wielu wyrok NSA z 20 kwietnia 2007 r., sygn. akt [l OSK 2019/06, Lex
nr 325285; wyrok WSA w Lublinie z 17 listopada 2011 r., sygn. akt Il SA/Lu 410/11, Lex nr 1154220).
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4.15. Bioragc powyzsze pod uwage, Trybunat stwierdzit, Zze nie jest zasadny zarzut Wnioskodawcy, iz ustawa
zmieniajgca uzaleznia okreslenie zakresu zadan j.s.t., w szczegdlnosci gminy, w sprawach dotyczgcych drog
publicznych od decyzji (woli) sejmiku wojewddztwa i rady powiatu podjetych w formie uchwaty, a nie od decyzji
samego ustawodawcy. Nie potwierdzit sie tez zarzut, ze uchwalona ustawa blankietowo powierza organom j.s.t.
rozstrzyganie w formie prawnej uchwaty (sejmiku wojewddztwa, rady powiatu i rady gminy) o zakresie zadan publicz-
nych wykonywanych przez jednostke samorzgdowg innej kategorii (odpowiednio powiatu, gminy i wojewodztwa).

Trybunat, zwtaszcza w ramach kontroli prewencyjnej zainicjowanej na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji,
nie jest wtadny ocenia¢ stosowania kwestionowanych przepiséw. Dokonujac oceny uchwalonego prawa Trybunat
natomiast stwierdzit, ze zaskarzone przepisy regulujg materie ustawowg (tj. podziat zadan z zakresu utrzymania
zastagpionych odcinkéw droég publicznych), a uchwatom j.s.t. zostat przyznany charakter wykonawczy wobec tej
materii z uwagi na konieczno$¢ stosowania ustawowych definicji drég publicznych podczas podejmowania uchwaty
0 pozbawieniu danego odcinka drogi jego dotychczasowej kategorii. Przyjete rozwigzania umozliwiajg osiggniecie
wiasciwej alokacji odcinkow drog miedzy jednostki samorzadowe zgodnie z przyjmowanym konsekwentnie od wielu
lat przez ustawodawce kryterium funkcji i znaczenia drogi w sieci drog. Z uwagi na powyzsze Trybunat odpowiednio
sformutowat brzmienie sentencji niniejszego wyroku.

5. Zarzut przekroczenia konstytucyjnych regut wzajemnych relacji miedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego (art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 Konstytucji).

Kolejny zarzut Wnioskodawcy opiera si¢ na zatozeniu, ze wybor przez ustawodawce uchwaty organu j.s.t.,
jako aktu podstawowego, pozostaje w sprzecznosci z zasadg ustrojowa, zgodnie z ktérg w ramach samorzadu
gminy nie majg jednostek nadrzednych lub nadzorczych nad sobg. Powierzajgc jej kompetencje w zakresie
ostatecznego przypisania lub odebrania zadania wykonywanego w szczegodlnosci przez gminy ustawodawca
czyni pozostate jednostki samorzadu — powiat i samorzgd wojewddztwa — organami nadrzednymi nad gming.
Tymczasem gmina nie jest ,najnizszg” jednostkg w strukturze samorzadowej, lecz zgodnie z art. 164 ust. 1
Konstytucji stanowi podmiot o podstawowym znaczeniu w ramach samorzadu.

Ponadto Wnioskodawca wskazuje, ze okreslajgc samoistnie zadania gminy, organy powiatu i posrednio
wojewddztwa dokonywac bedg ingerencji przekraczajgcej ustrojowy model wzajemnych relacji pomiedzy gming
a pozostatymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Dotychczas dekategoryzacja dréog wymagata podjecia
dwdch jednobrzmigcych uchwat, bedgcych rezultatem porozumienia sie j.s.t. ze sobg. Mozliwo$¢ jednostronnego
dziatania jednostki wyzbywajacej sie zadania publicznego (tylko ona podejmuje uchwate skutkujgca zaliczeniem
drogi do innej kategorii) przyznaje tej jednostce pozycje jednostki nadrzednej, a nawet nadzorcze;.

5.1. Zarzut Wnioskodawcy nawigzuje bezposrednio do tresci art. 164 ust. 1 Konstytucji, jak réwniez do wska-
zanego we wniosku art. 16 ust. 2 Konstytucji, interpretowanych w zgodzie z zasadg pomocniczosci wyrazong
we wstepie do ustawy zasadniczej. Przywotane wzorce dotyczg aspektu samodzielnosci ustrojowo-organizacyjnej
jednostek samorzadu terytorialnego.

Trybunat zauwazyt, ze w przeciwienstwie do relacji gminy (i innych j.s.t.) do wiadz centralnych, przepisy Kon-
stytucji nie rozwijajg konstytucyjnego standardu relaciji j.s.t. wzgledem siebie. Nie znaczy to jednak, ze takiego
wzorca nie mozna rekonstruowac na podstawie przepiséw ustawy zasadniczej. Wedle art. 164 ust. 1 Konstytuciji,
gmina jest podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego, chroniong przez Konstytucje opartg na zasadzie
pomocniczo$ci umachiajgcej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot (preambuta), ktéra w imieniu wlasnym i na wia-
sng odpowiedzialno$¢ wykonuje przystugujacg jej w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych (art. 16 ust. 2
Konstytuciji).

Trybunat stwierdzit réwniez, ze wzajemnych relacji j.s.t. nie okre$la zasada decentralizacji wtadzy publiczne;.
Gmina funkcjonuje w ramach ustroju terytorialnego zapewniajgcego decentralizacje wtadzy publicznej (art. 15
ust. 1 Konstytucji). Zasada decentralizacji ma jednak znaczenie dla okreslenia stosunku wiadzy centralnej
do jednostek samorzadowych. Decyduje o odpowiedniej organizacji aparatu wykonawczego w panstwie, w kto-
rym upodmiotowione jednostki terytorialne majg zapewniong samodzielnos¢ okreslong ustawa, a ingerencja
centrum w zakres tej samodzielnosci moze odbywac sie tylko na podstawie ustawy i formach przez nig przewi-
dzianych. Same j.s.t. nie moga jednak swoim dziataniem wptywac na uksztattowanie organizacji administraciji
samorzgdowe;.

5.2. J.s.t. nie majg pozyc;ji, ktéra uprawniataby je do nadzoru nad wykonywaniem zadan publicznych przez

inne j.s.t. Wtadza publiczna sprawowana przez samorzad wojewddzki, podobnie jak przez samorzad gminny
i powiatowy, nie wywodzi swego pochodzenia z faktu podzielenia sie wtadzg zwierzchnig przez samorzad
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wojewddzki czy powiatowy i nie uzasadnia uprawnien analogicznych do nadzoru weryfikacyjnego panstwa nad
samorzgdem. Z tej przyczyny j.s.t. nie mogg by¢ adresatem instrukgciji i polecen stuzbowych innych j.s.t. ani tez
adresatem nadzoru sprawowanego przez inne jednostki w strukturze samorzadowej. Trybunat stoi na stanowisku,
ze wobec siebie j.s.t. stanowig jednostki odrebne i niezalezne. W ramach samorzadu terytorialnego wyrdznia sie
bowiem nie szczeble, ale kolejne kategorie jednostek samorzgadowych. Kategorie te zostaly wyréznione przez
panstwo z uwagi na rézne sfery wykonywania zadan powierzonych samorzgdowi. Z odrebnosci i rwnowazno-
Sci j.s.t. wynikajg konsekwencje prawne w zakresie relacji nadzoru i kontroli nad jednostkami samorzadowymi.
J.s.t. nie zostaty wyposazone w uprawnienia nadrzedne i nadzorcze wobec gminy — jako jednostki samorzgdu
szczebla podstawowego. Powiat i wojewddztwo stanowig wspdlnoty innego rodzaju, wystepujgce na wigkszym
obszarze. W szczegodlnosci powiat jako jednostka ,ponadgminna” nie ma zadnej nadrzednosci nad gmina. Pojecia
Lponadgminny” i ,regionalny” rozdzielajg jedynie ptaszczyzny dziatania gminy, powiatu i samorzgdu wojewddztwa,
nie majg one znaczenia dla okreslenia wtadczych relaciji j.s.t. wobec siebie.

Whiosek ten wynika nie tylko z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, ale réwniez z tresci art. 171 ust. 2 i 3 oraz
art. 203 ust. 2 Konstytucji, wedle ktoérych organami nadzoru lub kontroli nad dziatalno$cig j.s.t. sg wytgcznie wska-
zane w tych regulacjach organy wtadz panstwowych. Uchwaty organéw j.s.t., takze te wydane w zaskarzonym
trybie kaskadowym, beda podlegaty nadzorowi sprawowanemu nad dziatalno$cig wojewddztwa, powiatu i gminy
wytacznie przez Prezesa Rady Ministrow i wojewodéw (art. 86 u.s.g., art. 76 ust. 1 u.s.p., art. 78 ust. 1 u.s.w.).
Wojewoda stwierdza niewazno$¢ uchwaty organu gminy sprzecznej z prawem w terminie do 30 dni od dorecze-
niu mu uchwaty (art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 u.s.p., art. 82 ust. 1 u.s.w.). Z norm i zasad konstytucyjnych
wynika zakaz dalej idgcych $rodkéw nastepczej kontroli oraz zakaz wykonywania nadzoru przez inne organy
wiadzy wykonawczej. Obowigzuje zatem konstytucyjny zakaz wykonywania nadzoru przez inne organy witadzy
wykonawczej, w tym réwniez przez organy pozostatych jednostek samorzgdowych. Tym samym organy innych
j.s.t. nie moga sprawowac zadnego typu nadzoru, w tym nadzoru weryfikacyjnego lub kontroli, nad sposobem
i kierunkiem wykonywania wtadzy publicznej przez inne j.s.t.

W ocenie Trybunatu, przewidziana w kwestionowanych przepisach kompetencja w zakresie wydawania
uchwat skutkujgcych zmiang kategorii drogi publicznej nie ma nic wspdlnego z aktem nadzoru nad dziatalnoscig
j.s.t., czy to wzgledem dziatan, czy zaniechan tej jednostki dotyczgcych jej ustawowych obowigzkoéw. J.s.t. podej-
mujgca uchwate o przekazaniu drogi nie petni rowniez funkcji kontrolnej nad dziatalnoscig samorzadu w ramach
administracji. Samorzady nie wydaja przy tym innym j.s.t. instrukcji ani polecen stuzbowych co do wykonywania
przekazywanego zadania, gdyz sposob wykonania przekazanego zadania wynika z ustaw samorzadowych oraz
z ustaw materialnych, przede wszystkim z u.d.p.

5.3. Trybunat Konstytucyjny nie podzielit argumentu Wnioskodawcy, by wybér przez ustawodawce formy
prawnej uchwaty organu stanowigcego j.s.t. jako aktu prawnego, po powzieciu ktérego nastepuje skutek deka-
tegoryzacji drég, naruszat konstytucyjne relacje miedzy niezaleznymi od siebie, samodzielnymi i odrebnymi
jednostkami samorzadu terytorialnego. W ocenie Trybunatu, rezygnacja z przyznania kompetencji organom
wiadzy centralnej oraz pozostawienie organom j.s.t. wykonawczego rozstrzygania kwestii zmiany kategorii drog
samorzadowych $swiadczy o poszanowaniu konstytucyjnej zasady samodzielnosci j.s.t. wzgledem panstwa
(wtadzy centralnej). Trybunat wskazuje, ze ustawodawca powierzyt podejmowanie rozstrzygnie¢ z zakresu drég
publicznych organom samorzgdowym, ktére sg blizej wykonywanych zadan i problematyki dekategoryzacji drog
samorzgdowych. Stanowi to, w ocenie Trybunatu, wyraz mocniejszej pozycji wspdlnot samorzadowych wzgledem
organow administracji rzadowe;j.

Forma prawna uchwaty organu jednostki samorzgdowej stosowana byta juz wczesniej w systemie samo-
rzadowym w razie zmiany kategorii drogi. Na podstawie obecnie obowigzujgcego art. 10 ust. 1-3 u.d.p. trwate
przekazanie drog z jednej j.s.t. do innej nastepuje po powzieciu dwéch jednobrzmigcych uchwat, po powzieciu
m.in. uchwaty o pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii przez jednostke pozbawiang dotychczas wyko-
nywanego zadania. Wybor formy prawnej uchwaty (uchwat organéw j.s.t.) jako aktu podustawowego konkrety-
zujgcego przestanki ustawowe dekategoryzacji drég nie byt dotychczas kwestionowany.

Trybunat zauwazyt, Ze ustawodawca, majgc kompetencje w zakresie uregulowania zagadnienia dekatego-
ryzacji drég w ustawie i w wykonawczym do niej akcie podustawowym, nie byt ograniczony wytacznie do formy
prawnej uchwatly organu stanowigcego j.s.t. Mogt przekaza¢ zadanie konkretyzacji ustawowych przestanek
organom wiadzy wykonawczej (rzgdowej) do uregulowania w rozporzadzeniu wiasciwego ministra, a takze
w rozporzgdzeniu organu centralnego, akcie normatywnym wojewody lub terenowych organéw administracji
rzgdowej. Trybunat stwierdzit w swoim orzecznictwie, ze uregulowanie w rozporzgdzeniu wykonawczym wia-
$ciwego ministra sposobu wykonywania zadan publicznych przez j.s.t. nie narusza art. 16 ust. 2 Konstytucji
ani art. 92 ust. 1 Konstytucji, ani tez zasady samodzielno$ci samorzgdu, dopdki materia ustawowa znajduje
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sie w ustawie, a na poziomie aktu wykonawczego nie naktada sie na samorzgd nowego zadania publicznego
(por. wyrok TK z 23 pazdziernika 2012 r., sygn. U 1/10, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 108, dotyczgcy obowigzku
prowadzenia przez samorzgd wojewodztwa ewidencji niepublicznych placéwek doskonalenia nauczycieli).

W przeszto$ci obowigzywaty przepisy przyznajgce wtasciwemu ministrowi kompetencje zaliczania odcinkéw
drog publicznych do drég samorzgdowych. Art. 9 ust. 1 u.d.p. w poprzednim brzmieniu przyznat ministrowi
wiasciwemu do spraw transportu kompetencije do zaliczenia drogi niebedacej drogg publiczng do odpowiedniej
kategorii, jezeli ta droga spetniata kryteria wtasciwe dla kategorii drogi wojewddzkiej, powiatowej lub gminnej,
a byta niezbedna do komunikacji publicznej. Redakcja tego przepisu nawigzywata do regulacji miedzywojennej,
zgodnie z ktorg niezbedne dla komunikacji publicznej odcinki drog niezaliczonych do zadnej z ustawowych
kategorii drog byty przekazywane przez Ministerstwo Rob6t Publicznych wiasciwemu zwigzkowi samorzado-
wemu (art. 2 ustawy z 1920 r.). W uzasadnieniu ustawy zmieniajgcej z dnia 12 marca 2008 r. (Dz. U. Nr 54,
poz. 326), ktéra uchylita art. 9 ust. 1 u.d.p. wskazano, ze w okresie migdzywojennym minister jedynie ,zlecat’
samorzadowi zaliczenie drogi do okreslonej kategorii, ale samo zaliczenie byto skuteczne dopiero wowczas,
gdy zostat wydany odpowiedni ,samorzadowy” akt prawny, gdyz zwigzek samorzgdowy byt obowigzany objg¢
wskazang droge i zaliczy¢ ja samodzielnie do wtasciwej kategorii. Art. 9 ust. 1 u.d.p. prowadzit do nieprawidio-
wego zastepowania przez ministra samorzgdowych organéw wtasciwych do zaliczania drég do kategorii drog
wojewaodzkich, powiatowych i gminnych i moégt stuzy¢ jako narzedzie do ,,0dgornego” rozwigzywania spraw, dla
ktorych brak byto porozumienia miedzy poszczegdlnymi podmiotami.

Trybunat ustalit réwniez, ze w autopoprawce do projektu poselskiego (druk nr 1033/VIl kadencja Sejmu)
zaproponowano zmiang brzmienia art. 10 ust. 5 u.d.p. przez zastgpienie mechanizmu automatycznej zmiany
ex lege kategorii drogi zaliczaniem poszczegodlnych odcinkéw drég przez Ministra Infrastruktury do jednej z kate-
gorii drég publicznych. Zgodnie z odrzuconym ostatecznie rozwigzaniem, Minister Infrastruktury miatby zalicza¢
odcinki drég, stosujgc wobec nich definicje kategorii drog zawarte w art. 5 — art. 7 u.d.p., po wystuchaniu opinii
zainteresowanych podmiotow. Powyzsze rozwigzanie zostato poddane krytyce w stanowisku pisemnym Rady
Ministréw, poniewaz minister miatby rozstrzygac o przekazaniu (alokacji) takze odcinkéw drég samorzadowych.
Tymczasem minister nie nadzoruje samorzadowych zarzadcéw drég i mogtby mie¢ powazne trudnosci z wykony-
waniem swoich ustawowych obowigzkéw z powodu braku niezbednych informacji o innych drogach niz krajowe
(por. stanowisko Rady Ministréw z 27 marca 2013 r. wobec wszystkich trzech poselskich projektow ustawy).

5.4. Trybunat odnidst sie do zarzutu nadmiernej ingerencji w relacje miedzy j.s.t. na skutek porzucenia przez
ustawodawce dotychczasowej zasady ,wspotdziatania” j.s.t. przy dekategoryzacji drég publicznych.

Trybunat zauwazyt, ze zgodnie z wyktadnig postanowien ustawy zasadniczej w swietle zasady pomocniczo-
$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot j.s.t. sg podmiotami odrebnymi od siebie i niezaleznymi
w wykonywaniu powierzonych im juz zadan publicznych. Kazda jednostka samorzgdowa wykonuje przystugujaca
jej w ramach ustaw istotng czes$¢ zadan publicznych w imieniu wkasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ (art. 16
ust. 2 Konstytuciji). Stad blizsze relacje miedzy j.s.t. mogg byé oparte wytgcznie na ich dobrowolnym wspétdzia-
taniu w wykonywaniu przypisanych ustawg zadan publicznych. O zasadzie wspotdziatania przesgdza zasada
pomocniczosci, nakazujgca ,wspoélnotom wiekszym” pomoc ,wspdlnotom mniejszym”, w razie gdyby te nie byty
w stanie wykona¢ powierzonego im ustawg zadania publicznego. Podobnie na zasadzie wspétdziatania opierajg
sie relacje j.s.t. tego samego rodzaju lub réznych kategorii, ktére nie wykonujg przypisanych im zadan na tym
samym terytorium.

Wspotdziatanie j.s.t. jest zasadg postepowania w zakresie wspélnego wykonywania zadan publicznych
powierzonych j.s.t. w ustawie. Do takiego wspétdziatania j.s.t. w zakresie drog publicznych dochodzi na przykfad
na podstawie art. 19 ust. 4 u.d.p., wedle kiérego samo zarzadzanie drogami publicznymi moze by¢ przekazywa-
ne miedzy zarzadcami w trybie porozumienia, regulujgcego w szczegdlnosci wzajemne rozliczenia finansowe.
Dobrowolne przekazywanie zadania zarzadzania drogg publiczng nie oznacza tu trwatego (i dobrowolnego)
odebrania j.s.t. zadania publicznego lub powierzenie go innej j.s.t. Porozumienie dotyczy jedynie samego zarzgdu
drogg, ustawowe przypisanie zadan do okreslonych j.s.t. pozostaje bez zmian.

Wiasciwa wspdlnemu wykonywaniu zadan zasada wspotdziatania nie ma jednak odniesienia do przypisywania
i odbierania j.s.t. zadan publicznych w ramach ustaw (art. 16 ust. 2 Konstytucji), gdyz decyduje w tym wypadku
wola ustawodawcy, a nie zainteresowanych jednostek. Tym samym nie mogt okazac sie zasadny zarzut, ze zmia-
na kategorii drogi, oznaczajgca trwatg zmiane przypisania okreslonego zadania publicznego, za kazdym razem
musi uwzgledniaé zgode j.s.t. na przejecie tego zadania, jak to ma miejsce obecnie na podstawie art. 10 ust. 3
u.d.p. Totez podejmowanie jednej uchwaty o pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii, niewymagajace
dla swojej skutecznosci podjecia przez przejmujgcego zadanie publiczne pozytywnej uchwaty o zaliczeniu drogi
do nowej kategorii (,zgody”), nie stanowi o naruszeniu art. 164 ust. 1 ani art. 16 ust. 2 Konstytucji. W $wietle obu
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przepisow Konstytucji, w zakresie rozdziatu zadan publicznych decydujgca jest wytgcznie wola ustawodawcy,
tu wykonywana i konkretyzowana za pomocg wykonawczego aktu podustawowego.

Trybunat ustalit, ze w toku prac legislacyjnych nad ustawg zmieniajgcg podnoszono, ze ogdlny ,dobrowolny”
tryb zmiany kategorii drogi publicznej (art. 10 ust. 3 u.d.p.) w praktyce nie funkcjonuje, gdyz trudno znalez¢ jed-
nostke, ktéra sama zechciataby trwale przeja¢ zadanie utrzymania drég bez zapewnienia jej dodatkowych srodkéw
finansowych. Wydania uchwaty przez organ j.s.t. niewykonujacy ustawy nie da sie przy tym wymusi¢ na drodze
sgdowej, poniewaz kognicja sgdu administracyjnego nie przewiduje jego wtasciwosci w sprawach bezczynnosci
organu j.s.t. w powzieciu aktu prawa miejscowego. Procedura dwoch jednobrzmigcych uchwat, nie sprawdza sie
wiec najlepiej jako efektywny i zgodny z wolg ustawodawcy sposdb rozdziatu zadan podazajgcy za znaczeniem
drogi w sieci drég. W pewnych sytuacjach tryb ten jest wrecz sprzeczny z wolg ustawodawcy, utrudnia jej wykonanie
i przez to uniemozliwia rozdziat zadan w zakresie drog publicznych miedzy j.s.t. tak, jak to przewidziat ustawo-
dawca w art. 10 ust. 1-3 w zwigzku z art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1 u.d.p. Zmiana kategorii
drogi nie zachodzi ex lege, nawet gdy dla zarzadcow jest oczywiste, ze dany odcinek drogi zmienit swojg funkcje
i znaczenie. Jesli jedna z uchwat nie zostanie wydana — z reguty uchwata jednostki, ktéra wedtug definicji drogi
publicznej powinna droge trwale przejg¢ — droga ta nie zmieni swej kategorii mimo generalnej woli ustawodawcy,
by tak sie stato.

6. Zarzut dyskrecjonalnego przypisywania gminom zadan ponadgminnych jako zadan wtasnych (art. 164
ust. 3 i art. 16 ust. 2 Konstytucji).

Whnioskodawca zarzuca, ze w wyniku stosowania uchwalonych przepiséw dojdzie do trwatego przypisania
gminom zadan publicznych, ktére nie beda mie¢ funkcjonalnego zwigzku z potrzebami gminnej wspdlnoty samo-
rzadowej, a wiec nie bedg sie odznacza¢ witasciwym danej jednostce lokalnym charakterem. W konsekwenciji
gminom zostang przekazane zadania wiasciwe dla samorzadu powiatowego i wojewddzkiego, co narusza
art. 164 ust. 3 Konstytugiji.

6.1. Zarzut Wnioskodawcy odwotuje sie do problemu samodzielnos$ci zadaniowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ktorej zasady okreslajg m.in. art. 164 ust. 3 Konstytuciji i art. 16 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z dalszymi
przepisami ustawy zasadniczej. Konstytucja okresla modelowy rozdziat zadan pomiedzy organy administracji
rzagdowej i samorzadowej oraz miedzy poszczegdlne jednostki samorzgdowe w sposdb uwzgledniajacy pod-
stawowe kierunki zasady pomocniczosci i decentralizacji. Ustrojodawca zawart wiec w przepisach Konstytucji
wskazéwki dla ustawodawcy, w jaki sposéb powinny by¢ rozdzielane w ramach ustaw (art. 16 ust. 2 Konstytucji)
zadania publiczne miedzy rzad i jednostki samorzgdowe.

6.2. Konstytucja dzieli sprawy publiczne na sprawy o charakterze ogoélnopanstwowym i na sprawy samorzado-
we, ktére nie majg charakteru ogolnopanstwowego. Konstytucja zastrzega wtasciwos¢ Rady Ministrow do szeroko
zdefiniowanej polityki wewnetrznej i zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej (art. 146 ust. 1 Konstytucji) oraz
do wszelkich innych ,spraw polityki panstwa”, chyba ze zostang one zastrzezone dla innych organéw panstwo-
wych lub dla samorzadu terytorialnego (art. 146 ust. 2 Konstytucji).

W zakresie podziatu zadan nieogdlnopanstwowych miedzy jednostki samorzgdowe, Konstytucja przewiduje
i wymienia odrebne od siebie samorzady — lokalny i regionalny (art. 164 ust. 2 Konstytucji). W ustawie zasadni-
czej tym samym w sposéb normatywny pewng odrebnos¢ intereséw lokalnych i regionalnych nie tylko od spraw
ogolnopanstwowych, ale takze wzgledem siebie. Z art. 164 ust. 2 Konstytucji ptynie zatem zasada rozdziatu
miedzy jednostki samorzadu lokalnego i regionalnego zadan odmiennych jakosciowo, z uwagi na rodzaj spraw
i zasieg ich wykonywanych na odmiennym terytorium.

6.3. Domniemanie wtasciwosci gminy w wykonywaniu samorzgdowych spraw publicznych (art. 164 ust. 3
Konstytucji) dotyczy catego systemu samorzadu terytorialnego. Oddziatywanie tego przepisu jest jednak odmien-
ne w relacji gminy z samorzadem wojewddztwa i z samorzadem powiatowym.

Oddziatywanie art. 164 ust. 3 Konstytucji wobec samorzadu wojewddztwa jest ostabione. Zasady pomocni-
czosci i decentralizacji przemawiajg za przypisywaniem zadan regionalnych do zadan wtasnych wojewddztwa,
czyli powotanej przez ustawodawce struktury samorzadu regionalnego, a nie do zadan wtasnych gminy, mimo
jej podstawowego znaczenia w strukturze samorzgdu. Tak tez rozumie modelowy podziat zadan ustawodawca
zwykty, poniewaz nakazuje odnosi¢ pojecie regionalnej wspdlnoty samorzgdowej do wojewddztwa (art. 1 ust. 2
u.s.w.) i opiera jego zakres dziatania na klauzuli generalnego zakresu odpowiedzialno$ci w zakresie spraw
0 znaczeniu wojewoddzkim. Regionalnos$¢ zadan przypisanych samorzgdowi wojewddztwa w polskim systemie
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prawnym, a takze przewidziane w ustawie zadania ,ponadregionalne” obejmujace wiecej niz jedno wojewodztwo,
byly przedmiotem rozwazan Trybunatu w wyroku z 23 pazdziernika 2012 r. (sygn. U 1/10).

Art. 164 ust. 3 Konstytucji ma silniejsze oddziatywanie na ptaszczyznie relacji samorzgdu gminnego do samo-
rzadu powiatowego. Wprawdzie na ptaszczyznie samorzgdu lokalnego Konstytucja wymienia jedynie gmine
(art. 164 ust. 1 Konstytucji), ale jednoczesnie umozliwia powotywanie ,innych jednostek samorzgdu lokalnego”
(art. 164 ust. 2 Konstytucji). Poza gming (art. 1 u.s.g.), do kategorii samorzgdu lokalnego ustawodawstwo zwy-
kie powotato samorzad powiatowy (art. 1 u.s.p.). Na ptaszczyznie zadan lokalnych pozycja gminy spotyka sie
zatem z uprawnieniami i zadaniami powiatu. Ptaszczyzny dziatania obu samorzagdéw w pewien sposéb zachodzg
na siebie, jednak Konstytucja przyznaje tu gminie podstawowe znaczenie (art. 164 ust. 1 Konstytucji).

Zgodnie z zasadami pomocniczo$ci oraz decentralizacji zadan publicznych, relacje powiatu i gminy zostaty
oparte na zasadzie uzupetniania kompetencji gminy przez powiat. We wzajemnych relacjach tych pozioméw
samorzgdu obowigzuje domniemanie (pierwszenstwo) odpowiedzialnosci gminy za wykonywanie zadan lokal-
nych. Z art. 164 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 164 ust. 2 Konstytucji wynika zasada przypisywania w pierwszej
kolejnosci gminie zadan lokalnych (gminnych i ponadgminnych). Nowe zadania lokalne, ktérych ustawodawca
nie chce lub nie moze przekaza¢ powiatowi, nawet zadania o charakterze ponadgminnym, ktére nie stanowig
zadan regionalnych, powinny zostaé raczej przekazane gminie, zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstytucji i zasa-
dg pomocniczosci. Z modelowego rozwigzania konstytucyjnego wynika, ze powiat ma raczej odcigzaé gminy
w wykonywaniu niektérych spraw lokalnych, a samorzad wojewddztwa odcigza¢ gminy w wykonywaniu zadan
regionalnych. Dlatego zadania powiatu sg enumeratywnie okreslane i wyliczane w ustawie zwykiej, zas zadania
wojewddztwa sg wyrazone w sposob bardziej otwarty. Plynie stad zasada selektywnego przypisywania zadan
lokalnych ponadgminnych — powiatom i generalnego przypisywania zadan regionalnych — wojewédztwu.

6.4. Zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstytucji, gmina wykonuje wszystkie zadania samorzgdu terytorialnego nie-
zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Z ochrony konstytucyjnej korzystajg gminy. Z prze-
pisu tego wyraznie wynika w szczegodlnosci, ze gmina nie powinna co do zasady wykonywac¢ zadan samorzadu
terytorialnego zastrzezonych juz dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Obowiagzujgce definicje drogi wojewodzkiej, powiatowej i gminnej sg jasne co do przyswiecajgcego im zamiaru
ustawodawcy. Samorzgdowi wojewddztwa majg by¢ przypisane drogi i zadania o znaczeniu regionalnym, powia-
towi — drogi i zadania o znaczeniu ponadlokalnym, a gminie — drogi i zadania o znaczeniu lokalnym. Ustawodaw-
ca, kierujgc sie zasadami pomocniczosci i decentralizacji, okreslit przestanki wskazujgce, w jakiej sytuacji droga
ma mie¢ znaczenie regionalne, ponadlokalne i lokalne; wskazane odcinki drég przypisat do okreslonej kategorii
drogi samorzgdowej i do okreslonych zarzadcéw. Zadanie utrzymania drég zostato rozdzielone do wykonywa-
nia miedzy jednostki r6znego rodzaju zgodnie z zasadg decentralizacji wykonywania wtadzy publicznej (art. 15
ust. 2 Konstytucji) oraz zgodnie z przekonaniem ustawodawcy o mozliwosci organizacyjnej i wydolnosci j.s.t.
wykonania tych zadan.

W konsekwencji ustalit sie¢ okreslony podziat miedzy zarzadcéw odcinkdw drog w sieci drogowej w Polsce,
ktéra wedtug danych GUS wynosita pod koniec 2012 r. ok. 412 035 km. Udziat drég krajowych w tej sieci drog
publicznych wynosi mniej niz 5%, lecz odbywa sie na nich okoto 60% ruchu transportowego. Zdecydowana
wiekszos¢ drog publicznych (ponad 95% wszystkich drog publicznych) nalezy do jednostek samorzgdu teryto-
rialnego. Obstugujg one okoto 40% ruchu transportowego w Polsce. Udziat drég wojewddzkich w strukturze drég
publicznych jest najmniejszy i systematycznie spada. W 2003 r. wyniost on 7,5% wszystkich drég publicznych
w Polsce, a w 2013 r. — ok. 6,8%. Z kolei udziat drég powiatowych wynosi okofo jednej trzeciej wszystkich drég
publicznych w Polsce. Ich udziat w strukturze drég publicznych spadt z poziomu 33,9% w 2003 r. do poziomu
niewiele ponad 30% na koniec 2013 r. Najwiekszy i systematycznie rosnacy udziat w strukturze drdég publicznych
w Polsce posiadajg samorzgdowe drogi gminne. Udziat gminnych drég publicznych wzrést z poziomu 53,7%
w 2003 r. do poziomu 58,4% na koniec 2013 r. (por. Transport. Wyniki dziatalnosci w 2013 r., GUS, Warszawa
2014, s. 76-77, Transport. Wyniki dziatalnosci w 2003 r., GUS, Warszawa 2004, s. 70-71).

6.5. Nie uszto uwagi Trybunatu, Zze kryterium zaliczania odcinkéw drég do drogi wojewddzkiej i powiatowe;j jest
okreslone stosunkowo wasko (selektywnie). Odniesienie ustawowych definicji drég do ,kaskadowego” mecha-
nizmu przekazywania ,zbednych” drog krajowych i wojewodzkich prowadzi do wniosku, ze z uwagi na dtugos¢
i charakter przekazywanych odcinkéw nie jest wykluczone przekazanie ich gminom, gdy nie spetnig definicji
drég wojewoddzkich i powiatowych. Zaskarzone przepisy ustawy zmieniajgcej bedg w stanie przeciwdziataé
przekazywaniu do gmin odcinkéw drég o ponadlokalnym znaczeniu i funkcji. Wprowadzajg bowiem mechanizm
pozwalajgcy trwale zatrzyma¢ w majagtku wojewddztwa drogi o znaczeniu regionalnym w rozumieniu art. 6
ust. 1 u.d.p., a w majatku powiatu — drogi o znaczeniu ponadlokalnym w rozumieniu art. 6a ust. 1 u.d.p. Sejmik
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wojewddztwa nie moze podjaé zgodnej z prawem uchwaty o pozbawieniu odcinka dotychczasowej kategorii
drogi wojewddzkiej, jesli odcinek ten nadal spetnia definicje drogi wojewoddzkie;j.

Podobnie w przypadku drég gminnych, objetych trybem ,naprawczego” przekazania tych drég samorzgdowi
wojewddztwa (art. 2 ust. 1 i ust. 2 zdanie pierwsze ustawy zmieniajacej), zastosowanie ustawowych definicji drég
publicznych przez rade gminy powinno prowadzi¢ do wykazania, ze dany odcinek drogi nie spetnia definicji drogi
gminnej. Zgodnie z generalnym podziatem drég na drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne, w majgtku gminy
powinny pozosta¢ drogi o znaczeniu lokalnym. Do majgtku wojewddztwa powinny zosta¢ przekazane jedynie drogi
0 znaczeniu regionalnym lub ponadlokalnym, czyli niespetniajgce definicji drogi gminnej. Sejmik wojewddztwa
bedzie mégt podjg¢ uchwate o pozbawieniu nabytego od gminy odcinka drogi przystugujacej mu kategorii drogi
wojewddzkiej, jezeli odcinek ten nie spetni definicji drogi wojewddzkiej. W takiej sytuacji odcinek ten zostanie
zaliczony do kategorii drogi powiatowe;.

Powyzsze rozwigzania nie naruszajg art. 164 ust. 3 Konstytucji tak dtugo, jak dtugo zmierzajg do realizacji
zatozonej przez ustawodawce i niekwestionowanej w tym postepowaniu alokacji drog zgodnie z ich funkcjg
w sieci drdg i zgodnie z podziatem na drogi wojewodzkie, powiatowe i gminne. Upada przez to argument o sys-
temowej niewydolnosci j.s.t. w wykonywaniu zarzadu przekazywanych im drég zastgpionych przez odcinki nowo
wybudowane, poniewaz nie dojdzie do przekazania im zadan jakosciowo nowych lub wczesniej nieznanych.

6.6. Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat uznat, ze prawidtowe stosowanie zaskarzonych przepiséw zmierza
do roztozenia zadan publicznych, zgodnie z wolg ustawodawcy, w sposob realizujgcy zasade pomocniczosci
i decentralizacji. Trybunat nie dostrzegt, by przewidziany w ustawie zmieniajgcej rozdziat zadan z zakresu utrzy-
mania drég publicznych byt sprzeczny z zasadami i wartosciami konstytucyjnymi, a w szczegolnosci by naruszat
domniemanie kompetencji gminy w zakresie wykonywania zadan publicznych (art. 164 ust. 3 Konstytucji). Prze-
kazywane gminie zadania zwigzane z danym odcinkiem drogi bedzie mie¢ funkcjonalny zwigzek z zaspokajaniem
potrzeb danej wspdlnoty samorzadowej w zakresie korzystania z drég, gdyz przekazywana droga bedzie musiata
peti¢ takg funkcje w sieci drogowej, by spetnia¢ definicje drogi gminnej (art. 7 ust. 1 u.d.p.). Jesli za$ droga
przekazana powiatowi przez sejmik wojewddztwa zachowa funkcje odcinka drogi powiatowej, powinna pozostac¢
w powiecie i nie bedzie podlega¢ przekazaniu gminie na podstawie uchwaty rady powiatu.

7. Wnioski.

7.1. Trybunat pragnie podkresli¢, ze tryb w jakim wniosek inicjujgcy niniejsze postepowanie jest rozpoznawany,
a takze jego zakres, nie pozwalajg na petne rozpoznanie problemu zwigzanego z nowg procedurg dekategoryzaciji
istniejgcych odcinkéw drég publicznych. Trybunat zdaje sobie sprawe, ze uchwalone rozwigzanie kaskadowego
przekazywania drég zastgpionych przez odcinki nowo wybudowane nie jest idealne, jednak zobligowany byt
dokonac¢ jego oceny w granicach przedstawionego wniosku (art. 66 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Try-
bunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.). Trybunat nie jest wladny zajmowac si¢ oceng innych
rozwigzan legislacyjnych mozliwych do przyjecia w tym zakresie. Po ustaleniu konstytucyjnego standardu wza-
jemnych relacji pomiedzy kategoriami jednostek samorzadu terytorialnego, co do zakresu i sposobu powierzania
i odbierania im zadan publicznych do wykonywania, Trybunat nie stwierdzit naruszenia zasady powierzania j.s.t.
zadan publicznych wytgcznie ,w ramach ustaw” (art. 16 ust. 2 Konstytucji) ani gwarancji ustrojowych pozycji
gminy wsrod jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji). W $wietle przytoczonych przez
Whnioskodawce wzorcow kontroli Trybunat uznat, ze przyjete rozwigzania umozliwiajg alokacje odcinkéw drog
miedzy jednostki samorzgdowe zgodnie z przyjmowanym konsekwentnie od wielu lat kryterium funkcji i znacze-
nia drogi w sieci drég. Badane przepisy sg wyrazem zaufania prawodawcy do odpowiedzialno$ci samorzadu
za sprawowanie powierzonych im zadan publicznych, wynikajacych z ustaw. Ustawodawca nie zdecydowat sie
na powierzenie kompetencji do przydzielania zastepowanych odcinkéw drég organom administracji centralnej.

7.2. Badane przepisy stanowi¢ mogg efektywny instrument praktyczny dla rozdziatu drég zgodnie z ich funkcja
w sieci drogowej, a wiec pod warunkiem stosowania ich w zwigzku z ustawowymi definicjami drég publicznych.
Uchwalone rozwigzanie pozwala na dekategoryzacje drogi, gdy jest to ustawowo uzasadnione. Uchwata orga-
nu stanowigcego j.s.t. musi by¢ podjeta na podstawie obowigzujgcych ustaw, w tym ustawowych przestanek
umozliwiajgcych ocene, ze droga nie kwalifikuje sie do jej dotychczasowej kategorii. Wyraz temu daje sentencja
wyroku, w scisty sposob uzalezniajgca mozliwos¢ przekazania zastgpionego odcinka drogi od okreslonej kategorii
drogi. Z tego wzgledu sentencja niniejszego wyroku wyklucza traktowanie uchwalonych przepiséw jako podstawy
do przerzucania sie jednostek samorzgdowych ,niechcianymi” odcinkami drég, bez uzasadnienia obowigzkiem
wykonywania zadan wobec odcinkéw drég o okreslonej kategorii.
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Art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej nie upowaznia gminy do catosciowego wyzbywania sie do samorzgdu woje-
wodzkiego odcinkéw drdg publicznych zastgpionych przez odcinki nowo wybudowane. Chodzi w nim o zastgpione
odcinki drég, nabyte na podstawie dotychczasowego art. 10 ust. 5 u.d.p., nie za$ o wszelkie drogi ,niechciane”
przez gminy. Kaskadowe fakultatywne przekazywanie drég dotyczy jedynie odcinkéw drég publicznych zastagpio-
nych przez odcinki nowo wybudowane. Sentencja wyroku nie zezwala na takie odczytanie skarzonych przepisow,
ze umozliwia sie dowolne przekazywanie drég przez gminy. J.s.t. dziatajg na podstawie prawa i w granicach prawa,
zatem w przekazywaniu drég na podstawie ustawy zmieniajgcej nie ma nieograniczonej dowolnosci.

7.3. Wnioskodawca nie kwestionowat zgodnosci zaskarzonych regulacji z zasadg samodzielnosci finansowej
jednostek samorzgdu terytorialnego (art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji). W toku rozprawy uczestnicy postepowania
zgodzili sie jednak co do tego, ze problemem na tle art. 10 ust. 5 u.d.p. jest finansowanie biezgcego utrzymania
drog samorzadowych oraz ze problem ten bedzie rowniez dotyczy¢ utrzymania drég trwale przekazanych jed-
nostkom samorzadowym na podstawie kwestionowanych przepisow.

Przedstawiciele Ministra Finanséw, Marszatka Wojewddztwa Mazowieckiego i NIK zwrdcili podczas rozprawy
uwage na to, ze srodki wtasne mogg nie wystarczy¢ na pokrycie kosztéw utrzymania drég publicznych. Dofinan-
sowanie samorzgdow ze srodkéw budzetu panstwa i ze srodkéw unijnych jest przeznaczone na remonty, przebu-
dowe i modernizacje drég samorzadowych, a nie na ich utrzymanie. Wyjatek stanowi epizodyczny przepis art. 70c
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2015 r. poz. 513,
ze zm.), ktéry umozliwia m.in. ubieganie sie przez samorzgady wojewddzkie o srodki budzetowe na utrzymanie
drég w 2015 r. Te wojewddztwa, ktére dokonujg wptaty na system korekcyjno-wyréwnawczy (jak wojewddztwo
mazowieckie), sg wytgczone z tego tymczasowego systemu uzyskiwania pomocy z budzetu panstwa.

Trybunat podkresla zatem, ze uchwalonym regulacjom musi towarzyszy¢ ze strony ustawodawcy troska o odpo-
wiedni sposob finansowania zadan utrzymania drog przez j.s.t., ktérych beda dotyczy¢ uchwaty podjete na pod-
stawie zakwestionowanych przepisow.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak sentenciji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Zbigniewa Cieslaka
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 26 maja 2015 r., sygn. akt Kp 2/13

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgtaszam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja
2015 r. o sygn. Kp 2/13.

Obowigzek zgtoszenia zdania odrebnego motywuje nastepujgco:

1. Kontrola prewencyjna zainicjowana przez Prezydenta RP (dalej: Wnioskodawca) objeta art. 1 pkt 2 oraz
art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych (dalej: ustawa
zmieniajgca), z ktérych m.in. wynika wprowadzenie do ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. z 2015 r. poz. 460; dalej: u.d.p.) zakwestionowanych przez wnioskodawce art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e
zdanie drugie u.d.p.

Whnioskodawca zatem uczynit przedmiotem kontroli elementy dwuetapowej ,kaskadowej” procedury zmiany
kategorii drog publicznych zastepowanych przez wybudowane nowe odcinki drég. W pierwszym etapie istniejgce
odcinki drég publicznych, zastepowane nowymi odcinkami drog, bedg pozbawiane dotychczasowej kategorii
i zaliczane z mocy prawa do kategorii nizszej odpowiednio o jeden szczebel podziatu terytorialnego kraju. Ten
etap procedury nie byt jednak kwestionowany przez Wnioskodawce. Zarzuty niekonstytucyjnos$ci byty bowiem
kierowane wytgcznie w odniesieniu do drugiego etapu w postaci mechanizmu dalszego ,kaskadowego” przeka-
zywania drég na podstawie uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.). W tej fazie j.s.t.,
ktore na podstawie uchwalonych przepiséw art. 10 ust. 5, art. 10 ust. 5e i art. 10 ust. 5f u.d.p. otrzymajg odcinki
drég z mocy prawa, beda mogty wykorzysta¢ dalszg procedure ,kaskadowej’ zmiany kategorii drogi na podsta-
wie uchwaty swego organu stanowigcego w celu przekazania drogi innej j.s.t. Pozbawienie kategorii tej drogi
i automatyczne zaliczenie do kategorii nizszej o jeden szczebel podziatu terytorialnego kraju dotyczy¢ bedzie
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jedynie samorzgdu wojewoddzkiego i powiatowego, poniewaz odcinki drog powiatowych, zastgpione przez drogi
nowo wybudowane, zostang zaliczone do drég gminnych ,automatycznie” na podstawie art. 10 ust. 5f u.d.p.

Ponadto zmiang legislacyjng kwestionowang przez Wnioskodawce jest wprowadzenie w ustawie zmieniajgce;j
trybu ,naprawienia” sytuacji tych gmin, ktére na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w brzmieniu dotychczasowym
przejmowaly z mocy prawa zadania utrzymywania odcinkéw drog krajowych, wojewddzkich i powiatowych,
zastgpionych przez odcinki nowo wybudowane, i zarzgdzania nimi. Ustawa zmieniajgca przewiduje znéw dwu-
etapowos$c¢ procedury ,naprawczej”. Pierwszy etap polega na przyznaniu radzie gminy mozliwosci pozbawienia,
w drodze uchwaty, kategorii drogi gminnej odcinka drogi zaliczonego do tej kategorii na podstawie art. 10 ust. 5
u.d.p. w brzmieniu dotychczasowym (art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajacej), ktéry to odcinek drogi zostaje zaliczony
do kategorii drogi wojewddzkiej (art. 2 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy zmieniajgcej). Drugi etap mechanizmu
shaprawczego” polega na ,zwrotnej kaskadowej” mozliwosci podjecia przez sejmik wojewddztwa uchwaty, skutku-
jacej zaliczeniem drogi — przekazanej przez gmine — do kategorii drogi powiatowej, a takze na przyznaniu radzie
powiatu mozliwosci podjecia uchwaty, skutkujgcej zaliczeniem przekazanej mu w ten sposob przez wojewodztwo
dawnej drogi gminnej z powrotem gminie miejsca jej potozenia (art. 2 ust. 2 zdanie drugie ustawy zmieniajgce;j).

Wobec powyzszego przedmiotem rozstrzygniecia Trybunatu w sprawie o sygn. Kp 2/13 byta kwestia zgodno-
Sci z Konstytucjg mechanizmu pozbawiania, w drodze uchwat organdéw stanowigcych odpowiednich j.s.t., dane-
go odcinka drogi jej dotychczasowej kategorii drogi publicznej, czego skutkiem jest zaliczenie takiego odcinka
do kategorii drogi odpowiednio innej j.s.t. Z takim przesunieciem jest zwigzana zmiana w zakresie stosunkéw
wiasnosciowych, poniewaz zgodnie z art. 2a ust. 2 u.d.p. drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne stanowig wia-
snos¢ whasciwego samorzgadu wojewddztwa, powiatu lub gminy. W konsekwencji tego organy wykonawcze tych
j.s.t. (zarzad wojewddztwa, zarzad powiatu oraz wdéjt, burmistrz, prezydent miasta) stajg sie zarzadcami drogi
w rozumieniu u.d.p. zobowigzanymi do realizacji szeregu obowigzkdéw sktadajgcych sie na zadania publiczne
w zakresie drog publicznych (zob. w szczegdlnosci art. 20 i art. 20a u.d.p.). Dlatego tez zasadnie mozna twier-
dzi¢, ze na podstawie uchwaly organu j.s.t. o pozbawieniu dotychczasowej kategorii drogi publicznej dochodzi
do trwatego przypisania innej jednostce samorzgdowej zadan publicznych.

Przez pojecie zadania nalezy rozumie¢ stan rzeczy, ktéry ma by¢ utrzymany lub osiggniety. Jest on na ogét
podporzadkowany pojeciu celu (zadaniem jest to, co mamy czyni¢ w dgzeniu do okreslonego celu) (zob. Z. Ziem-
binski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, ,Panstwo i Prawo” z. 12/1987, s. 18). O ile uchwata organu
j.s.t. nie ma wpltywu na zmiany rodzajowe zadan publicznych ustawowo przypisanych j.s.t., to jednak oddziatuje
na modyfikacje rozmiaru obowigzkéw sktadajacych sie na dane zadanie przez przeksztatcenia zakresu przed-
miotowego wiasnosci j.s.t., wzgledem ktorej to zadanie ma by¢ realizowane. Jezeli zas spojrzymy na zadania
publiczne przez pryzmat powyzszej definicji, to nalezy doj$¢ do wniosku, ze przesuniecia wtasnosciowe dotyczgce
drég publicznych majg wplyw na zachowywanie lub osigganie pozadanych ,stanéw rzeczy” odnoszacych sie
do poszczegdlnych drdg publicznych.

W kontekscie powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze problem konstytucyjny koncentrowat si¢ w istocie wokot
prawnych aspektéw uchwaly j.s.t. o pozbawieniu drogi publicznej jej dotychczasowej kategorii, a zatem — co nale-
zy podkresli¢ — aktu o charakterze ustrojowoprawnym, ktérego skutkiem jest trwate przekazanie lub odebranie
zadan publicznych, co wigze sie z jego wptywem na zakres powinnosci obejmujgcych realizacje standw rzeczy
pozytywnie ocenianych przez ustawodawce. Juz to stwierdzenie sugeruje, ze konsekwencjg zakwestionowanych
unormowan jest dysfunkcja administracji publicznej we wskazanym zakresie. Stan ten oznacza powstanie takich
statych (wielorazowych i nieprzypadkowych) skutkdéw regulacji prawnej (stanéw rzeczy), ktére nie sg koherentne
w stosunku do wartosci bedacych racjg powotania administracji publicznej. Innymi stowy, konsekwencjg pod-
jecia uchwaly organu j.s.t. o pozbawieniu drogi publicznej jej dotychczasowej kategorii jest stan rzeczy, ktory
nie stanowi przejawu realizacji wartosci lezgcych u podstaw funkcjonowania administracji publicznej. Wigze sie
to z wystgpieniem przeciwko jednemu z fundamentéw zasady decentralizacji administracji publicznej, ktérej
zrédiem jest panstwo — pierwotny podmiot administrujgcy, od ktdrego wytacznej decyzji zalezy okreslony podziat
zadan publicznych pomiedzy inne podmioty administrujgce. Aby uzasadni¢ powyzsze konstatacje, mozna wska-
zac kilka argumentéw.

2. Jak zaznaczyt Trybunat w uzasadnieniu wyroku o sygn. Kp 2/13, z art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konsty-
tucji wynikajg nastepujgce wymogi: 1) kazda decyzja w kwestii powierzenia nowego zadania publicznego lub
powiekszenia rozmiaru zadania juz wykonywanego powinna znajdowac swoj wyraz tylko i wytgcznie w przepisach
o randze ustawowej; 2) nie znaczy to, ze przypisanie realizowanego zadania okreslonej j.s.t. musi za kazdym
razem wynika¢ wprost z ustawy, gdyz moze by¢ takze konkretyzowane w przepisach wykonawczych do ustaw,
w granicach wyznaczonych dla aktéw prawa miejscowego; 3) upowaznienie do stanowienia aktow prawa miejsco-
wego konkretyzujgcych ustawowe przestanki powierzenia lub odebrania j.s.t. zadania publicznego powinno byé
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skonstruowane w taki sposob, by taki akt jedynie konkretyzowat wole ustawodawcy o przypisaniu lub odebraniu
konkretnych zadan publicznych danej j.s.t. (przepis ustawowy nie moze mie¢ w tym zakresie charakteru blankie-
towego, przekazujgcego de facto realng decyzje o odebraniu zadania j.s.t. organom upowaznionym do wydania
aktu podustawowego). W zwigzku z tym nalezy réwniez przyjg¢, ze z woli ustrojodawcy j.s.t. nie mogg same
sobie przypisywac (przyjmowac) lub trwale wyzbywac sig¢ — kosztem innych jednostek tego samorzgdu — wykony-
wania okreslonych zadan publicznych w drodze aktéw prawa miejscowego lub innego rodzaju dziatan, jesli tego
rodzaju dziatania nie przewiduje jednoznaczna i wyczerpujgca regulacja rangi ustawowej. Innymi stowy, decyzja
o przypisaniu lub odebraniu konkretnych zadan publicznych danej kategorii j.s.t. musi nastepowaé w przepisach
u.d.p. lub ustawy zmieniajgcej, a uchwata j.s.t. o pozbawieniu dotychczasowej kategorii drogi publicznej (art. 10
ust. 5a i 5¢c u.d.p. oraz art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajagcej) moze mie¢ w tym zakresie charakter wylgcznie wyko-
nawczy i konkretyzujgcy wole ustawodawcy. Inaczej taka uchwata bedzie powodowata skutki niemieszczace
sie w kregu konsekwencji stuzacych realizacji wartosci, dla ktérych zostata powotana administracja publiczna
(organy j.s.t. bedg urzeczywistniaty wartosci niebedgce racjg ich funkcjonowania).

3. W powyzszym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze: 1) przestanki materialne i fakultatywnos$¢ podjecia uchwaty
przez j.s.t. nie korespondujg z wymogiem jedynie ,wykonawczego charakteru” aktu podustawowego konkrety-
zujgcego ustawowe przypisanie zadania publicznego w zakresie drdg; 2) uchwata j.s.t. o pozbawieniu danego
odcinka drogi publicznej jej dotychczasowej kategorii (podejmowana na podstawie zakwestionowanych przepi-
séw) jest ogéinym aktem stosowania prawa o cechach rozstrzygania w kwestiach o znaczeniu ustrojowym (a nie,
jak twierdzi Trybunat w uzasadnieniu wyroku o sygn. Kp 2/13, aktem prawa miejscowego — ,rozstrzygnieciem
normatywnym”).

Uzasadnieniem tych wnioskow jest przede wszystkim niemozno$¢ zaakceptowania tego, ze przypisanie lub
wyzbycie sie zadania publicznego nastepuje na gruncie jednoznacznego i wyczerpujgcego przepisu ustawy
(tutaj: u.d.p.), lecz na podstawie takich przepiséw, ktére przekazujg realng decyzje co do odebrania zadania j.s.t.
organom upowaznionym do wydania aktu podustawowego. Na tle kwestionowanych przepiséw wymag regulacji
ustawowej ma duzg doniostos¢, skutkujgcg obowigzkiem ustawodawcy szczegdlnej starannosci w wyczerpuja-
cym i precyzyjnym regulowaniu kwestii rozdziatu zadan publicznych, tak aby konkretyzacja unormowania w akcie
podustawowym j.s.t. miata wytacznie realizacyjny charakter, a w tym pozbawiony aspektu dyskrecjonalnosci.
Wigze sie to z przedmiotem regulacji prawnej — decyzjami o charakterze ustrojowym pozostawionymi w swietle
Konstytucji zasadniczo wytgcznie w gestii wladzy ustawodawcze;.

Tymczasem ustawowe warunki zaliczenia do okreslonej kategorii drogi publicznej, ktére — wedtug Trybunatu —
majg zastosowanie rowniez w odniesieniu do kaskadowego trybu zmiany kategorii drogi oraz — w ograniczonym
zakresie — do trybu ,naprawczego” przekazania drog (art. 2 ust. 1 i 2 ustawy zmieniajacej), nie sg dostatecznie
jasno okreslone. Zwrécit na to uwage Prokurator Generalny, wskazujgc na przykiad, ze definicja drogi wojew6dz-
kiej jest ,bardzo pojemna i dopuszcza w zasadzie dowolng ocene przydatnosci drogi dla wojewodztwa” (por.
art. 6 ust. 1 u.d.p.). Watpliwosci dotyczgce desygnatéw nazwy drogi wojewodzkiej zgtaszane sg takze przez
komentatorow ustawy (zob. np. W. Kotowski, B. Kurzepa, uwagi do art. 6, [w:] Komentarz do ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Lex/el. 2004). Skutku doprecyzowujgcego nie wywotuje réwniez zwig-
zek wystepujagcy na gruncie rozporzgdzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 43,
poz. 430, ze zm.; dalej: rozporzgdzenie) miedzy kategorig drogi publicznej a klasg drogi. Wedtug jego przepiséw
(§ 4 rozporzadzenia), odpowiedniej kategoryzacji danej drogi publicznej powinien odpowiada¢ okreslony standard
techniczny i uzytkowy tej drogi (odpowiednia klasa drogi). Przy tym, w celu okreslenia wymagan technicznych
i uzytkowych wprowadza sie nastepujace klasy drog: 1) autostrady (symbol ,A”); 2) ekspresowe (symbol ,S”);
3) gtdwne ruchu przyspieszonego (symbol ,GP”); 4) gtéwne (symbol ,G”); 5) zbiorcze (symbol ,Z”); 6) lokalne
(symbol ,L”); 7) dojazdowe (symbol ,D”). W tym kontekscie droga zaliczona do jednej z kategorii w rozumieniu
u.d.p. powinna spetnia¢ wymagania techniczne i uzytkowe okreslone dla nastepujgcych klas: 1) krajowa — klasy
A, S lub GP; 2) wojewddzka — klasy GP lub G; 3) powiatowa — klasy GP, G lub Z; 4) gminna — klasy GP, G, Z,
L lub D (§ 4 ust. 2 rozporzadzenia) (przy czym przy przebudowie drég, o ktérych mowa w pkt 1-3, dopuszcza
sie przyjecie klasy o jeden poziom nizszej). Cho¢ zatem prawodawca przewiduje wystepowanie zwigzku miedzy
funkcjag drogi w strukturze drég publicznych (kategorig) i jej klasg (standardem techniczno-uzytkowym), to jednak
okreslone uksztattowanie tych powigzan w § 4 ust. 2 rozporzgdzenia powoduje, ze klasa danej drogi nie stano-
wi — zasadniczo — zadnego materialnego ograniczenia (uwarunkowania) uchwaty j.s.t. o pozbawieniu danego
odcinka drogi publicznej jej dotychczasowej kategorii.

Uzywanie przez ustawodawce poje¢ niedookreslonych do stworzenia definicji drogi wojewodzkiej, powiatowej
i gminnej oznacza w konsekwencji przypisanie j.s.t. swobody oceny stanu faktycznego z punktu widzenia wartosci
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osadzonej w ustawie. Innymi stowy, w ten sposéb nastgpito przeniesienie na organ stosujgcy norme obowigzku
swoistego ,uzupetnienia” elementdéw normy okreslajgcej warunki zaistnienia skutku prawnego w postaci pozba-
wienia okreslonej kategorii drogi publicznej. Przez to akt konkretyzujgcy tego typu norme nie moze by¢ uznany
za taki, ktéry ma cechy wytgcznie realizacyjne w stosunku do wyczerpujacego unormowania ustawowego.

Dodatkowe ,rozluznienie” scisle wykonawczego (w zatozeniu) charakteru uchwaty o pozbawieniu kategorii
drogi publicznej, wskazujgce na realno$¢ decyzji danej j.s.t. w zakresie trwatego przypisywania zadan publicz-
nych, wynika z fakultatywnos$ci tej uchwaty. Nie mozna bowiem odmoéwi¢ istotnego znaczenia normatywnego
okresleniu uzytemu przez ustawodawce: organ stanowiacy j.s.t. ,moze” pozbawi¢ kategorii drogi (art. 10 ust. 5a
i 5¢c u.d.p. oraz art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej). Istotg takiej konstrukcji jest pozostawienie organom j.s.t. swo-
body decyzji co do zaistnienia warunkoéw podjecia danego dziatania, a zatem w kwestii tego, czy wzgledy prawne
i pozaprawne przemawiajg za ,wykonaniem” ustawy, czy tez jednak nie. Jednoczesnie przy takim uksztattowaniu
modalnosci prawnej, nie ma mozliwosci przypisania organowi stanowigcemu j.s.t. odpowiedzialnosci za brak
podjecia stosownej uchwaty.

Z powyzszego wynika rowniez to, ze cechg uchwat j.s.t. podejmowanych zgodnie z kwestionowanymi prze-
pisami jest konieczno$¢ uprzedniego przeprowadzenia czynnosci ustalenia konkretnego stanu faktycznego,
dokonania procesu subsumcji, a nastgpnie ustalenia skutkow stwierdzonych faktéw na podstawie odnosnej
normy prawnej. W konsekwencji takie rozstrzygniecie spetnia materialne wymogi ogélnego aktu stosowania
prawa (por. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 92-93) i — w braku
wyraznego przesgdzenia jego charakteru w przepisach u.d.p. — z pewnoscig nie moze by¢ uznane za akt prawa
miejscowego, a wiec przejaw tworzenia prawa bedgcy zrédtem norm generalno-abstrakcyjnych wykonujacych
ustawe. Podobny wniosek sformutowat takze Naczelny Sgd Administracyjny w tezie wyroku z 18 listopada 1999r.,
sygn. akt Il SAB 98/99 (Lex nr 46770), zgodnie z ktéra ,[rlozstrzyganie o kategorii drogi publicznej ma charakter
ogolnego aktu administracyjnego, ktory dotyczy nieograniczonej liczby uzytkownikéw drogi. Rozstrzyganie w tym
przedmiocie nie moze by¢ wiec podejmowane w formie decyzji administracyjnej”. Sensem jego wydania nie jest
ustanowienie norm generalnych i abstrakcyjnych — nie ma ono charakteru prawotwoérczego, nie kreuje norm
prawnych i nie jest podstawg ich obowigzywania. Ma wprawdzie pewien generalny wymiar, ale musi by¢ $cisle
osadzone w konkretnych stanach faktycznych. Ustalenie, ze dana droga publiczna spetnia kryteria zaliczenia
jej do okreslonej kategorii, jest pod wzgledem materialnym aktem stosowania prawa (wystepuje tu subsumcja
okreslonych elementéw stanu faktycznego pod generalnie okreslong norme prawna).

Jednoczesnie podkresli¢ trzeba specyfike przedmiotu uchwalty j.s.t. — nie dotyczy ona (tylko) kwestii wyko-
nywania zadan publicznych w granicach okreslonych przez ustawe (administrowania), lecz zmian w zakresie
ustrojowej delimitacji zadan panstwa podlegajacych przekazaniu na zasadzie decentralizaciji j.s.t. (ustawodaw-
stwa). Taka nature wskazanego aktu prawnego uznat sam Trybunat w wyroku o sygn. Kp 2/13, stwierdzajac,
ze zakwestionowane przepisy przewidujg nowy mechanizm trwatego przenoszenia zadan publicznych dotyczg-
cych drég zwigzany z podjeciem przez organ j.s.t. uchwaty o pozbawieniu danego odcinka drogi publicznej jej
dotychczasowej kategorii.

4. Te ustalenia co do charakteru rozstrzygnie¢ podejmowanych na podstawie kwestionowanych unormowan
rodzg donioste konsekwencje w odniesieniu do ewentualnej dopuszczalnosci sagdowej kontroli uchwaty sejmiku
wojewddztwa, rady powiatu czy rady gminy inicjowanej przez j.s.t. bedacg ,beneficjentem” uchwaty. Art. 101
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594, ze zm.; dalej: u.s.g.), art. 87
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (Dz. U. z 2013 r. poz. 595, ze zm.; dalej: u.s.p.) oraz
art. 90 i art. 91 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2013 r. poz. 596, ze zm.;
dalej: u.s.w.), wskazane przez Trybunat jako potencjalne podstawy skargi kierowanej przeciwko takiej uchwale
przez zainteresowang j.s.t., nie mogg znalez¢ zastosowania w tym zakresie. Przepisy te bowiem: 1) umocowujg
do wniesienia skargi ,kazdego, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone”; 2) wskazujg, ze skar-
ga przystuguje w odniesieniu do czynnosci podjetej ,w sprawie z zakresu administracji publicznej”. To znaczy,
ze powotane unormowania ustaw samorzgdowych stuzg ochronie wiasnego, osobistego, zindywidualizowanego
interesu prawnego okreslonej jednostki wobec dziatan podejmowanych przez organ j.s.t. w sferze realizacji
zadan publicznych gminy, powiatu czy wojewddztwa samorzgdowego. Przewidujg zatem istotne uprawnienie
podmiotu bedgcego jedng ze stron stosunku prawnego powstajgcego w zwigzku z wykonywaniem przez inny
podmiot funkcji administracji publicznej (stosunku prawnego wynikajacego przede wszystkim z regulacji material-
noprawnych, ale takze procesowych, czy nawet ustrojowych). Natomiast uchwata o pozbawieniu drogi publicznej
dotychczasowej kategorii nie stanowi aktu odnoszgcego sig do relacji wykonywania administracji publicznej,
a przez to j.s.t. przejmujgcej na podstawie tej uchwaty okreslone zadanie publiczne nie przystuguje ochrona
przed dziataniami podejmowanymi ,w sprawie z zakresu administracji publicznej”.
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5. Konstatacja dotyczgca nie tylko wykonawczego charakteru uchwat j.s.t. podejmowanych na podstawie
zakwestionowanych przepiséw uzasadnia stusznos$¢ drugiego zarzutu wnioskodawcy o naruszeniu konstytucyjne-
go wzorca wzajemnych relacji miedzy j.s.t. poszczegdlnych szczebli (art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konsty-
tucji). Skutkiem podjecia powyzszych uchwat nie bedzie bowiem tylko realizacja wyraznej i jasno sprecyzowane;j
woli ustawodawcy, ale ujawni sie w nich takze element swobodnego ksztattowania tresci skutku prawnego przez
j-s.t. Dodatkowo w kontekscie powotanego wzorca kontroli warto przypomniec¢, ze jego tres¢ — wedtug ustalen
Trybunatu (sygn. Kp 2/13) — sprowadza sie w szczegdlnosci do zakazu wykonywania jakiegokolwiek nadzoru,
w tym weryfikacyjnego lub kontroli, nad sposobem i kierunkiem wykonywania wtadzy publicznej przez inne j.s.t.

W zwiagzku z tak interpretowang relacjg ustrojowg zadziwia jednak to, ze Trybunat dopuscit mozliwos¢ zaskar-
zenia do sgdu administracyjnego przez j.s.t. uchwaty innej jednostki o pozbawieniu drogi publicznej dotychcza-
sowej kategorii (art. 101 u.s.g., art. 87 u.s.p. i art. 90 u.s.w.). Do$¢ wyraznie takie uprawnienie nositoby w istocie
materialne cechy nadzoru, ktérego przedmiotem jest uchwata j.s.t., a skutkiem moze by¢ jej wyeliminowanie
z obrotu prawnego przez sad administracyjny. W aspekcie przedmiotowym wystepowataby tutaj zatem analogia
do kompetencji wojewody przystugujgcych na gruncie art. 93 u.s.g., art. 81 u.s.p. i art. 82c u.s.w. (por. teza
postanowienia NSA z 29 wrzesnia 2010 r., sygn. akt Il OZ 899/10, Lex nr 743989: ,[plostepowanie ze skargi
z art. 93 ust. 1 u.s.g. jest formg nadzoru nad dziatalnoscig organdéw gminy sprawowanego przez organy nadzoru”).
W obu przypadkach organy nadzorowany (j.s.t.) i nadzorujgcy (j.s.t. lub wojewoda) pozostajg jedynie w rela-
cjach ustrojowoprawnych i w obu przypadkach podmiot nadzorujgcy nie jest adresatem dziatan polegajgcych
na wykonywaniu funkcji administracji publicznej. W mojej ocenie, jest to dodatkowy argument za wykluczeniem
dopuszczalnosci kwestionowania przez j.s.t. uchwaty o pozbawieniu drogi publicznej dotychczasowej kategorii.

Z podanych wyzej wzgledéw czutem sie zobligowany do zgtoszenia zdania odrebnego do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 26 maja 2015 r. o sygn. Kp 2/13.

Zdanie odrebne
sedzi TK Marii Gintowt-Jankowicz
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 26 maja 2015 r., sygn. akt Kp 2/13

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.) zgltaszam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Kp 2/13. Zaskar-
zone przez Prezydenta RP przepisy ustawy zmieniajgcej ustawe o drogach publicznych sg sprzeczne z konsty-
tucyjnym ustrojem panstwa opartym na decentralizacji wtadzy publiczne;j.

1. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie sg te przepisy ustawy z 13 marca 2013 r. 0 zmianie ustawy
o drogach publicznych (dalej: ustawa z 2013 r., nowela), ktére przewidujg mozliwo$¢ samodzielnego rozstrzygania
przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego o zadaniach jednostek samorzadu terytorialnego
innych szczebli. Sg to w pierwszej kolejnosci dodane do ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicz-
nych (Dz. U. z 2015 r. poz. 460; dalej: u.d.p.) cztery nowe ustepy art. 10 oznaczone 5a do 5d oraz zawierajgcy
samodzielng tres¢ normatywng art. 2.

Whiosek Prezydenta RP w sposdb nie budzgcy watpliwosci formutuje zarzut niezgodnosci z Konstytucjg
wskazanych przepiséw przez to, ze uprawnienia, ktére Konstytucja wprost zastrzega (powierza) dla panstwa,
ustawodawca zwykty przenosi na rzecz organéw jednostek samorzgdu terytorialnego. Wnioskodawca podkresla,
ze pomimo wzglednie waskiego przedmiotowego zakresu sprawy (zmiany podmiotu zarzgdzajgcego zastepo-
wanymi odcinkami drég publicznych) przedstawia ,niezwykle istotny problem ustrojowy”. Konsekwencjg bowiem
tej regulacji bedzie mozliwo$é wzajemnego obcigzania sie zadaniami przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Ponadto, wnioskodawca zaznacza, ze przedstawiajgc ten istotny problem ustrojowy pomija ,strone merytorycz-
ng” przekazywania sobie zadah przez samorzady roznych szczebli. Podkreslenia wymaga, ze argumentacja
przedstawiona we wniosku (dos¢ ascetyczna, trzeba przyznac) jest skoncentrowana wokét uzasadnienia zarzutu
o ustrojowym znaczeniu i w sposéb nie budzacy watpliwosci nie nawigzuje do zadnego z aspektéw administra-
cyjno- czy formalnoprawnych, takich jak charakter uchwat organéw j.s.t. podejmowanych na podstawie zaskar-
zonych przepiséw czy ewentualne podstawy ich zaskarzania.

Niestety w niniejszej sprawie obszerne wywody Trybunatu, ktére majg uzasadni¢ orzeczenie o zgodnosci
zaskarzonych przepiséw z Konstytucja, poswiecone sg wiasnie tej problematyce, osadzonej w opisie historycznym
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siegajgcym okresu miedzywojennego. Z punktu widzenia zarzutu wnioskodawcy oba nurty rozwazan (charakter
prawny uchwat j.s.t. i historyczne sposoby podziatu zadan z zakresu drég publicznych) nie majg jednak znaczenia.

W sprawie chodzi wytgcznie o zasade ustrojowa, ktéra nie zezwala, aby jednostka samorzadu terytorialnego
mogta mocg swojej wiasnej decyzji (podejmowanej w formie uchwaty organu stanowigcego):

— uwolni¢ sie od wykonywania okreslonego zadania;

— przekazac to zadanie innej jednostce samorzadu terytorialnego usytuowanej na nizszym lub wyzszym (!)
szczeblu podziatu terytorialnego Rzeczypospolitej.

Zadaniem Trybunatu byto rozstrzygniecie, czy przepisy art. 10 ustepy 5a do 5d, oraz art. 2 ustawy z 2013 r.
wprowadzajgce podstawy prawne do podejmowania decyzji o treSciach jak w punktach a) i b) sg zgodne ze wska-
zanymi podstawami kontroli konstytucyjnosci.

2. Jako podstawowy wzorzec oceny konstytucyjnosci wnioskodawca wskazat art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz
uzupetniajgco art. 164 ust. 1 i ust. 3 z rozdziatu VII Konstytucji dostrzegajac w nim jego rozwiniecie. Powotane
wzorce kontroli wraz z uzasadnieniem wniosku tgcznie decydujg o moim sposobie odczytania istoty tej sprawy,
réznym od przyjetego przez Trybunat. Powtarzam: Prezydent RP zarzucit kwestionowanym przepisom naruszenie
fundamentu, na ktdérym opiera sie konstytucyjnie umocowany, obowigzujgcy model decentralizacji wtadzy publicz-
nej. Ta cecha ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, sformutowana w art. 15 ust. 1 Konstytucji, polega na powierzeniu
jednostkom samorzadu terytorialnego ,istotnej czesci zadan publicznych”, a przystugujgce im w ramach ustaw
zadania publiczne przez kazdg z tych jednostek sg wykonywane — tu cytuje art. 16 ust. 2 Konstytucji — ,w imieniu
wlasnym i na wtasng odpowiedzialnosc¢”.

Art. 16 pozostajgcy w normatywnym zwigzku z art. 15 Konstytucji zawiera ustrojowg norme prawna, ktéra
dla niniejszej sprawy ma bezposrednio nastepujgce znaczenia:

— Rzeczpospolita Polska zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej;

— jej istotg jest powierzanie zadan publicznych samorzgdowi terytorialnemu;

— tylko panstwo moze decentralizowac zadania publiczne, czynigc to w drodze wtasciwych formalnoprawnych
zrodet prawa, a wiec ustaw i w miare potrzeby — w ramach ustaw — poprzez rozporzadzenia wykonawcze w rozu-
mieniu art. 92 Konstytucji;

—w wykonywaniu powierzonych (,przystugujgcych” jak mowi Konstytucja) zadan kazda jednostka samorzgdu
terytorialnego bez wzgledu na jej usytuowanie w tréjszczeblowym systemie samorzadu ma swobode w sposo-
bach wykonywania swoich zadan ,w ramach ustaw”.

Warto przypomniec, ze procesy decentralizowania administracji panstwowej w dekadzie lat 90-tych przebie-
galy stopniowo. Towarzyszyty im dyskusje, liczne publikacje zaréwno dokumentéw rzgdowych jak i ich omoéwien,
a takze krytyk kolejnych propozycji. Jednak podstawowe zatozenie budowy trojszczeblowego samorzadu tery-
torialnego pozostato niezakwestionowane: jest nim brak zaréwno hierarchicznej jak i wszelkiej innej wzajemnej
zaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Jednak ustawodawca w 2013 roku i obecnie (co potwierdza stanowisko Marszatka Sejmu w sprawie) zdaje
sie nie mie¢ tej Swiadomosci. Uchwalenie przez parlament zakwestionowanych przepisow, a takze uznanie przez
Trybunat ich zgodnosci z Konstytucjg prowadzi do postawienia pytania m.in. o celowos¢ utworzenia Regional-
nych Izb Obrachunkowych. Sg to wyspecjalizowane organy nadzoru i kontroli gospodarki budzetowej i szerzej
gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca mogt te
obowigzki przypisa¢ wiasciwemu miejscowo samorzadowi wyzszego szczebla, nie tworzgc nowych organdw.
Bytoby to rozwigzanie nieporéwnanie tatwiejsze w fazie wprowadzania w zycie i tansze w nastepnych latach.
Utworzenie RIO i ich funkcjonowanie po dzien dzisiejszy jest jednoznacznym wyrazem i konsekwencjg ustrojowej
zasady braku zaleznosci funkcjonalnej, kontrolnej, nadzorczej i wszelkiej innej miedzy j.s.t.

Analogicznym dowodem nienaruszalnosci tej cechy konstytucyjnego modelu samorzadu terytorialnego RP jest
utworzenie Samorzgdowych Kolegiéw Odwotawczych jako ,organdéw wyzszego stopnia” w rozumieniu kodeksu
postepowania administracyjnego w indywidualnych sprawach administracyjnych nalezacych do wtasciwosci
jednostek samorzgdu terytorialnego.

Przyjety model ustrojowy tym bardziej wyklucza akceptacje dla wprowadzenia ustawowej podstawy umozli-
wiajgcej samorzgdowi terytorialnemu jednostronne (samodzielne) uwolnienie si¢ od powierzonych ustawg zadan
wiasnych i przekazanie tych zadan nizej lub wyzej usytuowanej j.s.t.

3. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze przedstawiony przez wnioskodawce problem konstytucyjny ,polega
na ocenie zgodnosci z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji uchwalonych rozwigzan ustawowych, prze-
widujacych nowy mechanizm, trwatego przypisywania jednostkom samorzgdu terytorialnego zadan publicznych
z zakresu drog po podjeciu przez organ innej jednostki samorzgdowej uchwaty o pozbawieniu danego odcinka
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drogi jej dotychczasowej kategorii drogi publicznej”. To zawite i rozbudowane ponad zarzuty wniosku sformuto-
wanie problemu konstytucyjnego ma by¢ uzasadnieniem przesuniecia argumentacji Trybunatu na tory rozwazan
administracyjnoprawnych, ktérych osig sg analizy prawnego charakteru uchwat podejmowanych przez organy
stanowigce samorzgdu oraz zwigzanie tych organéw definicjami trzech kategorii drég publicznych (art. 6 do 7
u.d.p.). Ten gtéwny nurt argumentacji doprowadzit Trybunat do: po pierwsze — stwierdzenia, ze uchwaty podej-
mowane na podstawie zaskarzonych ustepéw 5a-5d art. 10 u.d.p. dodanych ustawg z 2013 r., bedg legalne
(1); po drugie — ze wprowadzenie do sentencji wyroku w punkcie 1 i 2 przepiséw definiujgcych kategorie drog
publicznych ma decydujgce znaczenia dla orzeczenia o zgodnosci wskazanych przepisow z art. 16 ust. 2 Kon-
stytucji, a w punkcie 1, rowniez z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Istota argumentacji Trybunatu w sposéb bardzo wyrazny rozmineta sie z zarzutem i argumentacjg wniosku.
Na przedstawione przez Prezydenta RP pytanie, czy w ramach konstytucyjnie okreslonego miejsca samorzadu
terytorialnego w ustroju Rzeczypospolitej dopuszczalne jest przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego
ustawowych uprawnien do przekazywania zadan publicznych innym szczeblom samorzadu, Trybunat powinien
byt odpowiedzie¢ negatywnie.

4. Nie jest zadaniem sedziego, ktory radykalnie nie zgadza sie z wyrokiem, przedstawienie w zdaniu odreb-
nym alternatywnej propozycji sentencji wraz z uzasadnieniem. Nie mniej uznaje za konieczne sformutowanie
kilku uwag, poniewaz niestety wyrok w sprawie o sygn. Kp 2/13 moze da¢ impuls do dalszych ustawowych
naruszen fundamentoéw, na jakich jest zbudowany nasz system decentralizacji wtadzy publicznej (nawiasem, nie
uwazam, aby przyjety system byt optymalny, ale jak dtugo nie zostanie zmieniony, zadaniem wtasnie Trybunatu
Konstytucyjnego jest jego obrona).

4.1. W zaskarzonej czesci ustawy z 2013 r., ktérej art. 1 ust. 2 dodaje nowe ustepy do art. 10 u.d.p., pod-
stawowe znaczenie majg ustepy 5a i 5¢ (i uzupetniajgco 5e zdanie drugie). Przepis ust. 5a stanowi, ze sejmik
wojewddztwa moze pozbawié¢ kategorii drogi wojewddzkiej odcinek przekazanej mu na mocy art. 10 ust. 5 dawnej
drogi krajowej (zastgpiony nowowybudowanym odcinkiem drogi) ,0 proporcjonalnej dtugosci do odcinka drogi”
dawnej krajowej i zarazem przekaza¢ odcinek drogi zarzgdowi powiatu. Ust. 5¢c ma analogiczne brzmienie, ale
jego adresatem jest rada powiatu. Przepisy te majg nastepujgce cechy charakterystyczne, ktére powinien byt
Trybunat uwzglednié, gdyz cechy te podwazajg kluczowsg, jak sie wydaje, teze uzasadnienia wyroku, jakoby
uchwaty podejmowane na podstawie tych przepiséw miaty charakter aktéw wykonawczych. Tryb przekazywania
odcinkéw drég jest jednoznacznie fakultatywny, skoro kazdy z organdéw stanowigcych jednostek samorzgdu
terytorialnego okreslonego szczebla tylko moze podjgé uchwate o wytgczeniu odcinka drogi z wtasnego zasobu,
a nie jest do tego w okreslonych okolicznosciach zobowigzany. W konsekwenciji bedzie miato miejsce jednostron-
ne, arbitralne przekazanie innej jednostce samorzadu terytorialnego zaréwno witasnosci tego fragmentu drogi
jak i zwigzanej z tym odpowiedzialnosci i obowigzkéw zarzadcy. Uprawnienia te nie sg ograniczone czasowo,
co moze powodowac, ze dalsze przekazywanie odcinkéw drog bedzie miato miejsce po latach od przejecia drogi,
np. ze wzgledu na koniecznos$¢ poniesienia naktadéw remontowych czy inwestycyjnych.

Ustawodawca postuguje sie pojeciem ,odcinka o proporcjonalnej dtugosci do odcinka zastgpionego” nowym
fragmentem drogi na okreslenie przedmiotu uchwat o przekazywaniu drég innym jednostkom samorzadu tery-
torialnego. W podstawowym znaczeniu proporcjonalny oznacza wzajemny stosunek dwoéch lub wiecej wielkosci
badz okreslony stosunek czesci do catosci. W Zadnym razie zwrot o dekategoryzacji ,odcinka drogi o proporcjo-
nalnej dtugosci” do innego odcinka drogi nie oznacza tozsamosci odcinka drogi przekazywanego w trybie art. 10
ust. 5a bgdz ust. 5¢ u.d.p. dodanych ustawg z 2013 r. W konsekwencji moze to prowadzi¢ do pozbywania si¢
przez poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego innych odcinkéw drég, niz przekazane w wyniku realizacji
inwestycji i zastgpienia ich nowymi fragmentami drég. Zwracajg na to uwage zaréwno Prokurator Generalny
jak tez reprezentanci organizacji samorzadowych skupieni w ramach Strony Samorzadowej Komisji Wspodlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (pismo z 18 maja 2015 r.).

4.2. Jak zaznaczytam na poczatku, zaskarzony art. 2 ustawy z 2013 r. zawiera samodzielng tre$¢ normatywng
w tym znaczeniu, ze nie jest dodany do tresci ustawy o drogach publicznych. Od dnia wejscia w zycie, tresci
dodane przez art. 1 ustawy z 2013 r. bedg inkorporowane do ustawy zmienianej (u.d.p.), natomiast pozostanie
w systemie prawa obowigzujgcego art. 2 ustawy z 2013 r., wyczerpujgc jej merytoryczng tresc.

Wedtug zgodnej opinii uczestnikéw postepowania impulsem do podjecia prac nad ustawg z 2013 r. byta
potrzeba odejscia od dotychczasowego rozwigzania (obowigzujgcego od korica 2003 r.!), ktére prowadzi do nie-
racjonalnego i nadmiernego obcigzania gmin (niektorych) przekazywanymi im ,drogami zastgpionymi” przez
nowowybudowane odcinki drég krajowych i autostrad (art. 10 ust. 5 u.d.p.). Jednakze ustawa z 2013 r. nie
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prowadzi do uporzadkowania zadan jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie drég publicznych. Co wie-
cej, mozliwo$¢ podejmowania przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego kolejnych uchwat
0 pozbawieniu odcinka drogi dotychczasowej kategorii tylko powieksza istniejgcy stan niepewnosci prawa w sys-
temie drég publicznych. Jest to niepewnos¢ prawa zaréwno w czasie (brak terminéw do podejmowania uchwat
przez sejmiki wojewddztw i rady powiatdw) jak i przestrzeni (jak wskazatam powyzej, treS¢ ustawy z 2013 r. nie
przesadza, jakie odcinki drég moga zostac¢ przekazane na nizsze szczeble samorzadu). W efekcie nie mozna
wykluczyé sytuacji, gdy dany odcinek drogi przekazany przez gmine na podstawie przejsciowego art. 2 ust. 1
ustawy z 2013 r. zostanie na mocy kolejnych uchwat sejmiku wojewddztwa i rady powiatu przekazany tej samej
gminie na podstawie art. 2 ust. 2 tejze ustawy.

W zwigzku z niniejszg sprawg nie sposob powstrzymac sie od komentarza, ktéry — niestety — ma tres¢ nie
nowa. Ustawodawcy nie wolno naprawia¢ wtasnych btedéw (nieprzemyslany, nieracjonalny art. 10 ust. 5 u.d.p.,
wprowadzony ustawg z 14 listopada 2003 r., Dz. U. Nr 200, poz. 1953) rozwigzaniami jeszcze bardziej nieprze-
myslanymi, dajgcymi co najwyzej dorazny, czgstkowy efekt (art. 2 ust. 1 ustawy z 2013 r.) a rodzacymi znacznie
dalej idace zagrozenia w diuzszej perspektywie czasu. Oceniane rozwigzania ustawy z 2013 r. sg dobitnym
przyktadem ztej, niekonstytucyjnej legislaciji i instrumentalnego wykorzystywania wtadzy ustawodawcze;j.

4.3. Wnioskodawca, koncentrujgc sie w swoim wystgpieniu na zasadniczym problemie konstytucyjnym,
nie odnosi sie do samego przedmiotu regulacji prawnej. Jednakze Trybunat nie powinien w swoim orzeczeniu
abstrahowac¢ od znaczenia sieci drég publicznych, ktérej dotyczy ustawa z 2013 r. Uporzadkowany system dro-
gowy ze stabilnym i jednoznacznie wskazanym podmiotem odpowiedzialnym za stan kazdego docinka drogi jest
koniecznoscig nie tylko ze wzgledéw komunikacyjnych i rozwoju gospodarczego ale rowniez dla zapewnienia
bezpieczenstwa panstwa. Przekazywanie odcinkéw drég powoduje szereg istotnych konsekwencji prawnych
i faktycznych. Przede wszystkim wigze sie ze zmiang wtasciciela i tym samym podmiotu zarzgdzajgcego drogg
oraz destabilizuje konieczny system czynnosci zwigzanych z nieprzerwanym utrzymywaniem drog, zapewnieniem
ich odpowiedniego stanu technicznego oraz koniecznych napraw itp.

Ustawa z 2013 r. nie rozwigzuje dotychczasowego problemu przejmowania przez gminy z mocy prawa
wszystkich odcinkéw drég zastepowanych nowymi ich fragmentami. Wprowadza za$ mozliwos¢ niezgodnego
z regulacjami konstytucyjnymi naktadania przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan na inne jednostki
samorzadu.

Z tych wzgleddéw uwazatam za konieczne ztozenie zdania odrebnego.

66
POSTANOWIENIE
z dnia 6 maja 2015 r.
Sygn. akt SK 66/13
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:
Leon Kieres — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak
Maria Gintowt-Jankowicz — sprawozdawca
Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 6 maja 2015 r., wniosku petnomocnika skarzgcego —
adwokat R.J. 0 zasgdzenie zwrotu kosztéw postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym,

postanawia:

nie uwzglednié wniosku.
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UZASADNIENIE

1. Adwokat R.J., jako petnomocnik skarzgcego D.N., wniosta o orzeczenie zwrotu kosztéw postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym.

2. Wyrokiem z 16 kwietnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny, po rozpoznaniu na rozprawie skargi konstytucyj-
nej, orzekt, ze art. 40 § 1 pkt 7 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89,
poz. 555, ze zm.) w zakresie, w jakim nie przewiduje wytgczenia sedziego z mocy prawa od ponownego udziatu
w postepowaniu apelacyjnym, jezeli sedzia w tej sprawie brat udziat w wydaniu orzeczenia uchylajgcego wyrok
sgdu pierwszej instancji i przekazujgcego sprawe temu sgdowi do ponownego rozpoznania, jest zgodny z art. 45
ust. 1 Konstytucji.

3. Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.; dalej: ustawa o TK) ,Koszty postepowania przed Trybunatem, z zastrzezeniem ust. 2, ponosi Skarb Pan-
stwa”. Z ust. 2 zdanie pierwsze tego przepisu wynika, ze Trybunat orzeka zwrot kosztéw postepowania przed
Trybunatem wraz z wyrokiem uwzgledniajgcym skarge konstytucyjng. W uzasadnionych przypadkach Trybunat
moze orzec zwrot kosztéw postepowania rowniez wéwczas, gdy nie uwzglednit skargi konstytucyjnej (art. 24
ust. 2 zdanie drugie ustawy o TK).

Zwrot kosztow postepowania na podstawie art. 24 ust. 2 zdanie drugie ustawy o TK ma charakter wyjatkowy
i jest odstepstwem od zasady ogolnej wyrazonej w art. 24 ust. 2 zdanie pierwsze. To znaczy, ze pojecie ,uza-
sadnionego przypadku” musi by¢ interpretowane $cisle i nie moze podlega¢ wyktadni rozszerzajgce;.

Trybunat, rozpoznajgc wniosek petnomocnika skarzgcego, nie znalazt podstaw do uznania, ze zachodzi
,=uzasadniony przypadek”, ktdry przemawiatby za przyznaniem kosztéw postepowania.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenciji.

67

POSTANOWIENIE
z dnia 12 maja 2015 r.
Sygn. akt K 7/14

Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Stanistaw Rymar — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 12 maja 2015 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
0 zbadanie zgodnosci:
art. 2 pkt 2 w zwigzku z art. 4, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 13 ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584, ze zm.) z art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 1 Konstytucji,

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

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

1. W piSmie z 18 marca 2014 r., Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) zwrdcita sie do Trybunatu Konsty-
tucyjnego o orzeczenie, ze art. 2 pkt 2 w zwigzku z art. 4, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 13 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584, ze zm.; dalej: ustawa z 1997 r.) jest niezgodny z art. 2 w zwigzku
z art. 42 ust. 1 Konstytuciji.

Przed zlozeniem wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego, RPO zwrécita sie do Dyrektora Generalnego
Urzedu Lotnictwa Cywilnego, Szefa Stuzby Cywilnej i Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z wystgpienia-
mi w sprawie dookreslenia zakresu podmiotowego obowigzku sktadania oswiadczen majgtkowych, o ktérych
mowa w ustawie z 1997 r. Adresaci wystgpien RPO wyrazili poglad, ze pojecie ,stanowiska réwnorzedne[go]
pod wzgledem ptacowym” z art. 2 pkt 2 ustawy z 1997 r. nie budzi — nieusuwalnych w procesie wyktadni —
watpliwosci w odniesieniu do urzednikéw stuzby cywilnej. Istotne znaczenie ma bowiem tre$¢ rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 grudnia 2009 r. w sprawie okres$lenia stanowisk urzedniczych, wymaganych
kwalifikacji zawodowych, stopni stuzbowych urzednikéw stuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagrodzenia
oraz szczegotowych zasad ustalania i wyptacania innych swiadczen przystugujgcych cztonkom korpusu stuzby
cywilnej (Dz. U. Nr 211, poz. 1630, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 2009 r.). Zatgczniki do tego aktu okreslajg
m.in. wykaz stanowisk urzedniczych i ich kategoryzacje, a takze mnozniki kwoty bazowej stuzgce do ustalania
wysokosci wynagrodzenia zasadniczego cztonkoéw korpusu stuzby cywilnej. Rozstrzygniecie, kiedy stanowiska
sg réwnorzedne pod wzgledem ptacowym, wynika z poréwnania przedziatdbw mnoznikéw relewantnych dla
danych stanowisk.

Zdaniem RPO, zakwestionowane przepisy naruszajg art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji, poniewaz prawodawca
nie sformutowat definicji legalnej ,stanowiska réwnorzednego pod wzgledem ptacowym”. Zwrot ten mozna za$
rozumie¢ w dwojaki sposob. Z jednej strony, odwotujgc sie do rozporzadzenia z 2009 r. organy administracji
przyjmujg, ze chodzi tu o stanowiska réwnorzedne ze wzgledu na mnoznik kwoty bazowej wynagrodzenia
zasadniczego. Z drugiej zas strony, mozna przyjaé, ze ustalenie réwnorzednosci stanowisk pod wzgledem
ptacowym wymaga poréwnania realnych wynagrodzen pracownikow urzedéw panstwowych. W ocenie RPO,
opowiedzenie sie za pierwszg interpretacjg oznacza niedopuszczalng konstytucyjnie wyktadnie poje¢ ustawowych
przez pryzmat aktéw o nizszej mocy prawnej. We wniosku wyrazono ponadto poglad, ze taka interpretacja moze
mie¢ zastosowanie wytgcznie w odniesieniu do urzednikéw stuzby cywilnej w zwigzku z trescig rozporzgdzenia
z 2009 . Art. 2 pkt 2 ustawy z 1997 r. dotyczy zas szerszego grona pracownikéw urzedéw panstwowych. Z kolei,
opowiedzenie sie za drugg interpretacjg, generuje dalsze watpliwosci: czy rownorzedne pod wzgledem ptaco-
wym s3 jedynie stanowiska wynagradzane identycznie, czy wystarczy juz, by byty one wynagradzane podobnie.

W konsekwencji, w ocenie RPO, nie jest mozliwe wyznaczenie kregu oséb, na ktére prawodawca natozyt
obowigzki wynikajgce z art. 4, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 13 ustawy z 1997 r. Przepisy przewidujgce
odpowiedzialno$¢ stuzbowa lub dyscyplinarng powinny w sposéb precyzyjny umozliwiaé wskazanie adresata
zakazu, nakazu, wzglednie obowigzku, ktérego uchybienie grozi zastosowaniem sankcji prawne;.

2. W pismie z 2 wrzesnia 2014 r., stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny, wnoszac o stwierdze-
nie, ze art. 2 pkt 2 w zwigzku z art. 4, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 13 ustawy z 1997 r. jest zgodny
z art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie Prokuratora Generalnego, interpretujac zwrot ,stanowiska rownorzedne pod wzgledem ptacowym”
nalezy postuzy¢ sie zaréwno jezykowymi, jak i funkcjonalnymi dyrektywami wyktadni uwzgledniajgc zwigzki mery-
toryczne ustawy z 1997 r. z innymi aktami normatywnymi regulujgcymi status i zasady wynagradzania oséb zaj-
mujgcych stanowiska panstwowe. Podstawowe znaczenie w tym kontekscie majg tabele zawierajgce mnozniki
niezbedne do ustalania wynagrodzen — zatgczniki do rozporzgdzen okreslajgcych wynagrodzenie poszczegdinych
grup urzednikéw (np. rozporzadzenie z 2009 r.). W ocenie Prokuratora Generalnego, ,[p]ostugiwanie sie tabelami
wynagrodzen pozwala w czytelny sposéb w oparciu o kategorie stanowisk wyodrebnione w przepisach powszechnie
obowigzujgcego prawa, dokonac¢ kwalifikacji stanowisk w zakresie ich réwnorzednosci pod wzgledem ptacowym”.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze wnioskodawca nie przeprowadzit testu okreslonosci prawa. Nie wykazat
bowiem, ze ,nie jest mozliwe ustalenie tresci zaskarzonej normy w drodze wykfadni, w tym zwlaszcza w drodze
wyktadni dokonywanej w praktyce sgdowej. Brak jest jakichkolwiek przestanek do twierdzenia, ze niejasno$c
i nieprecyzyjnos¢ uzytego w kwestionowanym przepisie pojecia jest przyczyng rozbieznych orzeczen sgdowych”.
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3. W pismie z 5 lutego 2015 r., w imieniu Sejmu, Marszatek Sejmu wnidst o stwierdzenie przez Trybunat
Konstytucyjny, ze art. 2 pkt 2 w zwigzku z art. 4, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 13 ustawy z 1997 r.
jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 1 Konstytuciji.

Przed przystgpieniem do oceny merytorycznej, Marszatek Sejmu wyrazit poglad, ze ujecie przedmiotu zaskar-
zenia przez RPO w petitum wniosku jest nieprecyzyjne w Swietle jego uzasadnienia. Zdaniem Marszatka Sejmu,
~ZWigzkowy sposob ujecia przedmiotu zaskarzenia ma na celu wyeksponowanie tego, iz watpliwosci konstytucyj-
ne Rzecznika odnoszg sie do kilku norm prawnych, dla ktérych tworzywem normatywnym sg zaréwno przepis
okreslajgcy podmiot (art. 2 pkt 2 u.o0.p.d.), jak i poszczegdlne przepisy naktadajgce na ten podmiot obowigzek,
ograniczenie lub sankcje za jego naruszenie (art. 4, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1, art. 13 u.o.p.d.)".

W ocenie Marszatka Sejmu, ,problem konstytucyjny podniesiony przez Rzecznika ma charakter pozorny”.
Whnioskodawca nie przeprowadzit bowiem, ani testu wymaganego przez zasade poprawne;j legislacji, ani testu
wymaganego przez zasade okreslonosci przepiséw karnych. W stanowisku Sejmu wyrazono poglad, ze ,piszac
o potwierdzeniu niejednoznacznosci przepisu w doktrynie, wnioskodawca powotuje sie tylko na jedno opraco-
wanie — komentarz do ustawy, w ktdrej zamieszczono kwestionowany przepis (...) Autorka tego komentarza
referuje w nim [inny] poglad (...) zawarty w publikowanej opinii prawnej [Biura Studidéw i Ekspertyz Kancelarii
Sejmu] (...) Obie autorki, mimo odnotowania teoretycznej mozliwosci dokonania dwéch interpretacji przepisu,
sg jednak sktonne uzna¢, ze w odniesieniu do stuzby cywilnej nalezy ustala¢ réwnorzednos¢ ptacowg stanowisk
za pomoca tabel ptacowych (...) Co wiecej, takze przedstawiona przez Rzecznika — i zatgczona do wniosku
inicjujgcego postepowanie przed Trybunatem — korespondencja z innymi organami wtadzy publicznej na temat
zakresu podmiotowego obowigzku sktadania oswiadczen majatkowych nie pozwala uznaé, by w kwestii pojecia
«stanowisko réwnorzedne pod wzgledem ptacowym» upowszechnity sie dwie konkurencyjne interpretacje”.

Marszatek Sejmu podzielit poglad Prokuratora Generalnego, ze zaskarzony przepis nie budzi watpliwosci
interpretacyjnych, jezeli uwzgledni sie zwigzki merytoryczne ustawy z 1997 r. z innymi powszechnie obowigzuja-
cymi normami prawnymi. Podstawowe znaczenie w tym kontekscie majg tabele ptacowe — zatgczniki do rozporza-
dzen okreslajgcych wynagrodzenie poszczegdlnych grup urzednikéw (np. rozporzadzenie z 2009 r.). Marszatek
Sejmu podkreslit, ze ,[w] obecnym stanie prawnym znajomosé przepisow regulujacych zasady wynagradzania
w danym urzedzie w pofgczeniu ze znajomoscig ustawy antykorupcyjnej jest wystarczajgca do okreslenia, czy
dany pracownik jest objety obowigzkami, ograniczeniami i sankcjami wynikajgcymi z tej ustawy. Nie pozostaje on
w stanie niepewnosci co do tego, czy podlega on ustawie antykorupcyjnej, a wiec czy pewne jego zachowanie
stanowi czyn zabroniony. Ustalenie tego wymaga odwotania sie do tabeli i poréwnania przedziatdw mnoznikow
kwoty bazowej lub kategorii zaszeregowania, bez dokonywania ztozonych zabiegéw interpretacyjnych. Stan ten
czyni wiec zados¢ konstytucyjnemu standardowi okreslonosci prawa, w tym takze prawa represyjnego. Gdyby
dowiedziono, ze w odniesieniu do jakiejs kategorii pracownikéw przepisy ustawy antykorupcyjnej odczytane
tacznie z przepisami regulujgcymi zasady wynagradzania nie pozwalajg na ustalenie zakresu podmiotowego
obowigzku, ograniczenia lub zwtaszcza sankcji ustawowych, zarzut niekonstytucyjnosci tych przepiséw — ujetych
zwigzkowo — mogtby zastugiwaé na rozwazenie. Rzecznik nie wykazat jednak ani nie uprawdopodobnit zaistnienia
takiego problemu w odniesieniu do jakiejkolwiek kategorii pracownikéw urzedéw panstwowych”.

Il
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Trybunat Konstytucyjny uprawniony jest na kazdym etapie postgpowania badac, czy nie zachodzi jedna
z ujemnych przestanek, skutkujgcych obligatoryjnym umorzeniem postepowania (por. np. postanowienie z 1 kwiet-
nia 2014 r., sygn. K42/12, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 43). Z tego wzgledu Trybunat postanowit rozstrzygnag¢, czy
dochowane zostaty wymogi formalne, od ktérych spetnienia uzalezniona jest dopuszczalno$é merytorycznego
rozpoznania wniosku.

2. Wniosek inicjujacy hierarchiczng kontrole norm musi spetnia¢é wymogi okreslone m.in. w art. 32 ust. 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa
o TK). Nalezy w nim wyraznie okresli¢ zarzut niezgodnosci z Konstytucja, wskazaé przedmiot i wzorce kontroli
oraz sformutowaé¢ uzasadnienie. Wymogow tych nie spetniajg uwagi nazbyt ogdine, niejasne czy tez czynione
jedynie na marginesie innych rozwazan. Uzasadnienie btedne lub nietrafne, o ile nie wplywa na rekonstrukcje
nieprecyzyjnie sformutowanego zarzutu, nie ma znaczenia dla rozstrzygniecia o zgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucjg (zob. wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. K 35/11, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 61).
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Na wnioskodawcy spoczywa ciezar udowodnienia niezgodnosci zaskarzonego przepisu ze wskazanymi
wzorcami konstytucyjnymi. Jak konsekwentnie przyjmuje Trybunat, ,[cliezar dowodu spoczywa na podmiocie
kwestionujgcym zgodno$¢ ustawy z [K]onstytucjg i dopdki nie powota on konkretnych i przekonywujgcych argu-
mentéw prawnych na rzecz swojej tezy, dopéty Trybunat Konstytucyjny uznawaé bedzie kontrolowane przepisy
za konstytucyjne. W przeciwnym razie (...) Trybunat przeksztatcitby sie w organ orzekajacy z inicjatywy wia-
snej” (orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn. K 19/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 6, zob. tez np. postanowienie
TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. P 120/08, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 143). Trybunat nie moze wyreczac
wnioskodawcy w doborze argumentacji wtasciwej do podnoszonych watpliwosci lub — wychodzgc poza granice
okreslone we wniosku — catkowicie modyfikowa¢ podstaw kontroli.

Art. 32 ust. 1 ustawy o TK znajduje zastosowanie rowniez do wnioskéow Rzecznika Praw Obywatelskich
(dalej: RPO). Niedochowanie wymogoéw formalnych wniosku przez RPO moze stanowié przyczyne umorzenia
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK (zob. np. postanowienia TK z 21 stycznia 2015 r,,
sygn. K 13/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 8 oraz z 13 stycznia 2015 r., sygn. K44/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 4).

3. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wniosek inicjujgcy niniejsze postepowanie nie odpowiada wymaga-
niom art. 32 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o TK. Przemawiaty za tym nastepujace argumenty:

Po pierwsze, formutujgc zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji, RPO nie przeprowadzit testu poprawne;j legi-
slacji (szerzej zob. wyrok TK z 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 35 i powotane tam
orzecznictwo). Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze test ten wymaga kolejno wykazania, iz prawodawca
uchybit: 1) wymogowi precyzyjnosci, ktérg nalezy rozumie¢ jako mozliwos¢ odkodowania z przepiséw norm
prawnych za pomocg regut interpretacji przyjmowanych w danej kulturze prawnej oraz 2) wymogowi komuni-
katywnosci, ktéry oznacza zrozumiato$¢ przepisu na gruncie jezyka powszechnego przy respektowaniu zasad
techniki prawodawczej. Wnioskodawca ponadto powinien wykazac, ze watpliwosci interpretacyjnych nie sposob
usung¢ przez zastosowanie regut wyktadni. RPO tymczasem nie tylko nie odnidst sie do problematyki komuni-
katywnosci zaskarzonego przepisu, ale — jak trafnie wskazujg Prokurator Generalny i Sejm — nie wykazat, aby
podczas stosowania prawa powstata rozbiezno$¢ interpretacyjna odnoszaca sie do art. 2 pkt 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne
(Dz. U.z2006 . Nr 216, poz. 1584, ze zm.; dalej: ustawa z 1997 r.). Wniosek nie zawiera ani analizy orzecznictwa
sgdowego, ani analizy orzecznictwa organéw administracji. Wnioskodawca nie uzasadnit, na jakiej podstawie
przyjat, ze zaskarzony przepis moze by¢ rozumiany w ten sposaéb, iz rownorzednos¢ ptacowa stanowiska wymaga
poréwnania realnego wynagrodzenia kazdego z urzednikéw. Trybunat Konstytucyjny podzielit argument Sejmu,
ze ,na podstawie przedstawionej [przez RPO] korespondenciji trudno zrozumie¢, skad wnioskodawca czerpie
przekonanie o stosowaniu w praktyce interpretacji, zgodnie z kt6rg przy ustalaniu réwnorzednosci ptacowej sta-
nowisk nalezy uwzglednia¢ wysokos¢ wynagrodzenia faktycznie otrzymywanego przez dang osobe. We wniosku
nie przytoczono danych wskazujgcych na upowszechnienie sig¢ takiej praktyki, a organy, ktére ustosunkowaty
sie do wystgpienia Rzecznika, nie potwierdzity, by w swietle dotychczasowych do$wiadczen ze stosowaniem
ustawy taka rozbiezno$é zaistniata”. Zaden z organéw administraciji, do ktérych wystgpit RPO, nie potwierdzit
wprost stosowania proponowanej we wniosku rozbieznosci interpretacyjnej. Teoretyczne za$ rozwazania zawarte
w jednym tylko opracowaniu monograficznym, na ktére powotuje sie wnioskodawca, nie dajg wystarczajgcych
podstaw by stwierdzi¢, ze zaskarzony przepis budzi watpliwosci interpretacyjne (s. 9 wniosku).

Po drugie, formutujgc zarzut naruszenia art. 42 ust. 1 Konstytucji, RPO nie przeprowadzit testu okreslonosci
przepiséw karnych (szerzej zob. wyrok z 25 lutego 2014 r., sygn. SK 65/12, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 13). Whnio-
skodawca nie tylko nie odnosi sie do wypracowanych w orzecznictwie konstytucyjnym kryteriow okreslonosci, ale
dowodzac naruszenia normy konstytucyjnej przyjmuje konkluzje za przestanke wnioskowania (s. 10 i 11 wniosku).
Nalezato ponadto zauwazy¢, ze skoro zaskarzone przepisy nie majg charakteru karnego sensu stricto, to na wnio-
skodawcy cigzyt obowigzek wykazania w pierwszej kolejnosci, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji jest w ogéle adekwatnym
wzorcem, a jezeli tak, to w jakim zakresie wymogi wynikajgce z zasady nullum crimen sine lege znajdujg zasto-
sowanie do konkretnego rodzaju postepowania dyscyplinarnego. Wnioskodawca natomiast ograniczyt sie w tym
zakresie jedynie do przywofania — bez analizy — wybranych orzeczen konstytucyjnych, ktére zakresem normowania
art. 42 ust. 1 Konstytucji objety postepowania w sprawach kar dyscyplinarnych (s. 10 wniosku).

Po trzecie, nie spetnia wymogu z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK twierdzenie RPO o niekonstytucyjnosci
zaskarzonych przepiséw jedynie ze wzgledu na postuzenie sie przez prawodawce zwrotem niedookreslonym
oraz odestanie do tresci innych aktéw normatywnych. W Swietle orzecznictwa konstytucyjnego, ,uzycie zwrotow
niedookreslonych lub wieloznacznych w obszarze prawa karnego wymaga istnienia szczegélnych gwaranc;ji pro-
ceduralnych, zapewniajgcych przejrzystosé i ocennos¢ praktyki wypetniania nieostrego zwrotu konkretng trescig
przez organ panstwa” (wyrok z 19 lipca 2011 r.,, sygn. K 11/10, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 60). Sam fakt postuzenia
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sie takim zwrotem przez prawodawce nie stanowi rozstrzygajgcego argumentu o niekonstytucyjnosci i wymaga
pogtebionej analizy uwzgledniajgcej w szczegolnosci charakter badanej normy oraz wszystkie gwarancje pro-
ceduralne zapewniajgce przejrzystos¢ stosowania zwrotu niedookreslonego. Ponadto Trybunat Konstytucyjny
dopuszcza w wyjatkowych sytuacjach doprecyzowanie tresci normy karnej lub dyscyplinarnej w aktach wydanych
zgodnie z art. 92 Konstytucji (wyrok z 20 maja 2014 r., sygn. K 17/13, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 53). Formutujgc
zarzut naruszenia art. 42 ust. 1 Konstytucji nie wystarczylo zatem poprzesta¢ na konstatacji o niejednoznacznosci
ustawowego zwrotu ,stanowiska rownorzedne pod wzgledem ptacowym”, jak uczyniono to w niniejszej sprawie.

Po czwarte, wnioskodawca stwierdzit, ze watpliwosci interpretacyjnych odnosnie do zaskarzonego przepisu nie
usuwa odwotanie sie do innych niz ustawa z 1997 r. aktéw normatywnych regulujgcych status i wynagrodzenie oséb
zajmujgcych stanowiska panstwowe, w tym do tabel mnoznikéw wynagrodzen zawartych w zatgcznikach do rozpo-
rzadzen okreslajgcych wynagrodzenie poszczegdinych grup urzednikéw. Zarazem wnioskodawca przyznat (s. 7 wnio-
sku), ze watpliwosci te nie zachodzg w odniesieniu do urzednikdw stuzby cywilnej (zob. art. 2 pkt 2 ustawy z 1997 r.
w zwigzku z trescig rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 grudnia 2009 r. w sprawie okreslenia stanowisk
urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni stuzbowych urzednikéw stuzby cywilnej, mnoznikéw
do ustalania wynagrodzenia oraz szczegdtowych zasad ustalania i wyptacania innych swiadczenh przystugujacych
czionkom korpusu stuzby cywilnej, Dz. U. Nr 211, poz. 1630, ze zm.; dalej: rozporzgdzenie z 2009 r.). Sprzecznosé
w rozumowaniu wnioskodawcy stoi na przeszkodzie uznaniu, ze spetnit on wymag z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK.

Po piate, formutujgc zarzut naruszenia art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji, wnioskodawca nie poddat szcze-
go6towej analizie innych niz rozporzadzenie z 2009 r. aktéw normatywnych, ktére odnoszg sie do problematyki
mnoznikéw wynagrodzen pracownikow urzedow panstwowych (zob. m.in. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
2 lutego 2010 r. w sprawie zasad wynagradzania pracownikéw niebedacych cztonkami korpusu stuzby cywilnej
zatrudnionych w urzedach administracji rzgdowej i pracownikéw innych jednostek, Dz. U. Nr 27, poz. 134, ze zm.;
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 marca 1998 r. w sprawie zasad wynagradzania pracownikow
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Dz. U. Nr 37, poz. 207, ze zm.; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw
z dnia 29 grudnia 1999 r. w sprawie zasad wynagradzania oraz wymagan kwalifikacyjnych pracownikéw Rza-
dowego Centrum Legislacji, Dz. U. Nr 109, poz. 1241, ze zm.; rozporzgdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie zasad wynagradzania oraz wymogéw kwalifikacyjnych pracownikéw
Biura Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Dz. U. Nr 241, poz. 2075; zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 29 listopada 2011 r. w sprawie zasad wynagradzania pracownikdw Kancelarii Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej, M. P. Nr 114, poz. 1152, ze zm.; rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 grudnia
2014 r. w sprawie stanowisk i szczegétowych zasad wynagradzania urzednikéw i innych pracownikéw sgdow
i prokuratury oraz odbywania stazu urzedniczego, Dz. U. z 2015 r. poz. 54; zarzgdzenie Marszatka Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 31 sierpnia 2011 r. w sprawie wynagradzania pracownikow Najwyzszej 1zby
Kontroli, M. P. Nr 79, poz. 803, ze zm.). Zaniechanie przez konstytucyjny organ ochrony praw cztowieka rzetelnej
i szczegotowej analizy obowigzujgcych norm prawnych o istotnym znaczeniu merytorycznym dla zaskarzonych
przepiséw stoi na przeszkodzie uznaniu, ze spetit on wymaog z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK.

Po sz6ste, wnioskodawca nie przedstawit Zzadnego dowodu ha poparcie swego twierdzenia, ze niedopuszczalna
konstytucyjnie jest interpretacja art. 2 pkt 2 ustawy z 1997 r. z uwzglednieniem tresci przepiséw innych aktéw nor-
matywnych, w tym aktow wydanych zgodnie z art. 92 Konstytucji. Twierdzenie takie dla swej doniostosci procesowe;j
wymagatoby precyzyjnego rozréznienia przez wnioskodawce materii ustawowej i materii delegowanej, a ponadto
analizy podstaw i zakresu upowaznieth do wydania aktéw w celu wykonania poszczegdlnych ustaw oraz tresci tych
aktow. Nie spetnia wymogu z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK ogéine stwierdzenie wnioskodawcy, ze uwzglednienie
w procesie wykfadni art. 2 pkt 2 ustawy z 1997 r. tresci innych ustaw i wydanych w celu ich wykonania rozporza-
dzen jest zawsze niekonstytucyjnym doprecyzowaniem ustawy przez akt o nizszej mocy prawnej (s. 6 wniosku).

Po si6dme, wnioskodawca nie skoordynowat petitum wniosku z jego uzasadnieniem. W petitum jako przed-
miot kontroli wskazano bowiem art. 2 pkt 2 w zwigzku z art. 4, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 13 ustawy
z 1997 r. Z uzasadnienia zas wynika, ze RPO kwestionuje art. 2 pkt 2 ustawy z 1997 r. w zakresie, w jakim
przepis ten stanowi o ,stanowiskach réownorzednych pod wzgledem ptacowym”. Wnioskodawca nie kwestionuje
wszystkich norm wywodzonych z kazdego z przepiséw wskazanych w petitum wniosku (np. obowigzku skta-
dania oswiadczen majatkowych, odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub odpowiedzialnosci stuzbowej), a jedynie
koncertuje swoje rozwazania na — okreslonym w art. 2 pkt 2 ustawy z 1997 r. — adresacie obowigzkéw wynika-
jacych z art. 4, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 13 tejze ustawy. Trafnie wskazano w stanowisku Sejmu,
ze przepisy te zostaty powotane jedynie jako ilustracja problemu konstytucyjnego. Problem ten sprowadza sie
bowiem do interpretacji art. 2 pkt 2 ustawy z 1997 r. jako przepisu podstawowego dla wyznaczenia zakresu
norm sankcjonowanych i sankcjonujgcych zrekonstruowanych na podstawie pozostatych przepiséw ustawy.
Whioskodawca nie formutuje jednak odrebnych zarzutéw wzgledem kazdej z norm wywodzonych z art. 4, art. 5
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ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 13 ustawy z 1997 r. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze dokonany przez RPO wybér
przepiséw zwigzkowych jest przypadkowy. Przedstawiona przez wnioskodawce argumentacja jest bowiem na tyle
0golna, iz moze znalez¢ zastosowanie rowniez do norm wywodzonych z innych przepiséw ustawy z 1997 r.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wobec respektowania generalnej zasady, jakg jest domniemanie konsty-
tucyjnosci aktu normatywnego, samo wskazanie w petitum wzorca kontroli, bez szczegétowego odniesienia sie
w uzasadnieniu do kwestionowanej regulacji prawnej lub lakoniczne sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci
nie moze zosta¢ uznane za ,uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowoddw na jego poparcie”,
w rozumieniu przepiséw regulujgcych postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym.

4. W warunkach niniejszego postepowania nie zastugiwat na uwzglednienie argument wnioskodawcy, ze roz-
strzygniecie o rownorzednosci stanowisk na podstawie zatgcznikédw do rozporzgdzenia z 2009 r. prowadzi-
to do nieproporcjonalnych w skutkach rozwigzan przez natozenie tozsamych obowigzkéw sprawozdawczych
na roznych urzednikow, ktérych wynagrodzenia réznig sie znaczgco od siebie (wniosek, s. 1i 6). Argument ten
nie wykazywat bowiem zwigzku merytorycznego z zakresem kontroli wyznaczonym przez petitum i uzasadnienie
wniosku RPO (ij. zasadg poprawnej legislacji i zasadg okreslonosci przepiséw karnych).

Na marginesie nalezy zauwazyc, ze z uwagi na brzmienie art. 10 ust. 1i 2 oraz art. 2 pkt 1 i 2 ustawy z 1997 r.
urzednicy stuzby cywilnej sg zobowigzani do ztozenia o$Swiadczenia o stanie majgtkowym, czego wnioskodawca
zdaje sie nie dostrzegad.

5. Trybunat Konstytucyjny podkres$la, ze kwestia zréznicowania ustawowych obowigzkéw natozonych
na osoby zajmujgce kierownicze stanowiska panstwowe i na urzednikdw panstwowych, w tym obowigzku skia-
dania oswiadczen majgtkowych, w zaleznosci od mnoznika wynagrodzenia oraz zajmowanego stanowiska,
dotyczy niewatpliwe doniostego w demokratycznym panstwie prawnym zagadnienia, jakim jest ksztattowanie
granic praw osobistych i politycznych urzednikow panstwowych. Rozwazania zaprezentowane we wniosku
dotyczyty jednak innego problemu.

6. Powyzsze ustalenia nalezato uzna¢ za wystarczajgce do rozstrzygniecia o umorzeniu niniejszego poste-
powania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Z powyzszych wzgledow Trybunat postanowit jak w sentencji.

68

POSTANOWIENIE
z dnia 13 maja 2015 r.
Sygn. akt P 54/13

Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Stanistaw Biernat — przewodniczacy

Zbigniew Cieslak

Mirostaw Granat

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca
Marek Zubik,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 13 maja 2015 r., pytania prawnego Sgdu Rejonowego
w Toruniu:
1) czy art. 96 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. z 2012 . poz. 1376,
ze zm.) jest zgodny z art. 2, art. 20, art. 32 ust. 1 zdanie pierwsze, art. 64 ust. 2 i art. 76 Konstytucji
a na wypadek odpowiedzi twierdzgcej;
2) czy art. 840 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43,
poz. 296, ze zm.) w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci roziozenia wierzytelnosci
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stwierdzonej bankowym tytutem egzekucyjnym na raty, jest zgodny z art. 2, art. 20, art. 32 ust. 1
zdanie pierwsze, art. 64 ust. 2 i art. 76 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

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

UZASADNIENIE

1. Sad Rejonowy w Toruniu Wydziat | Cywilny (dalej: sad), postanowieniem z 14 listopada 2013 r., sygn. akt
I C 1121/12, wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy: 1) art. 96 ust. 1 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. z 2012 r. poz. 1376, ze zm.; dalej: prawo bankowe) jest zgodny
z art. 2, art. 20, art. 32 ust. 1 zdanie 1, art. 64 ust. 2 i art. 76 Konstytucji a na wypadek odpowiedzi twierdzgcej
2) czy art. 840 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296,
ze zm.; dalej: k.p.c.) w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci roztozenia wierzytelnosci stwierdzonej ban-
kowym tytutem egzekucyjnym na raty, jest zgodny z art. 2, art. 20, art. 32 ust. 1 zdanie pierwsze, art. 64 ust. 2
i art. 76 Konstytuciji.

Watpliwosci sgdu co do konstytucyjnosci wyzej wskazanych przepisow pojawity sie na tle nastepujacego
stanu faktycznego:

Dtuznik (powodd) wnidst o pozbawienie wykonalnosci tytutu wykonawczego — bankowego tytutu egzekucyjne-
go (dalej: b.t.e.), ktéremu sad nadat klauzule wykonalnosci. Podnidst, ze z uwagi na ktopoty finansowe nie byt
w stanie sptacac terminowo pozyczki pobranej w pozwanym banku. Zwrdcit sie wigc do banku o zmiang zasad
sptaty pozyczki, ptacac rownoczesnie raty w kwocie, na jakg byto go sta¢. Bank nie odpowiedziat na jego prosbe,
wystawit przeciwko niemu b.t.e., uzyskat klauzule wykonalno$ci i skierowat sprawe do egzekucji. Dtuznik uznajac,
ze bank naduzyt swojej pozycji, domagat sie pozbawienia wykonalnosci tytutu wykonawczego.

Sad w pytaniu prawnym podnidst, ze tytut egzekucyjny stanowi podstawe prowadzenia przeciwko dtuznikowi
postepowania egzekucyjnego po nadaniu mu klauzuli wykonalnosci. W postepowaniu o nadanie klauzuli wyko-
nalnosci b.t.e. sad nie ma kognicji w zakresie badania istnienia i wymagalnos$ci roszczerh w nim wymienionych.
W rezultacie, prawidtowe od strony formalnej wystawienie b.t.e. i ztozenie wniosku, ktéry nie jest obarczony
brakami, otwiera drogg do rozpoczecia egzekucji.

Sad uznal, ze art. 96 ust. 1 prawa bankowego uprzywilejowuje banki, poniewaz: 1) banki sg zwolnione
z koniecznosci dochodzenia spornych roszczen na drodze postepowania sgdowego, 2) uzyskuja tytut wykonaw-
czy niezmiernie szybko, 3) ciezar prowadzenia sporu zostaje przeniesiony na dtuznika.

Sad zwrdcit tez uwage na réznice, jaka zachodzi pomiedzy poddaniem sie egzekucji w banku a ztozeniem
tego typu oswiadczenia w formie aktu notarialnego. Réznice te wywiddt z faktu, ze notariusz jest osobg zaufania
publicznego i czuwa nad zabezpieczeniem intereséw oséb dokonujgcych czynnosci notarialnych, w tym udziela
im stosownych pouczeh. Bank natomiast jest kontrahentem strony sktadajgcej oSwiadczenie, ktory dokonuje
czynnosci prawnej w nadziei na zysk. Zasadniczym prawem przeciwnika banku i jedyng w istocie drogg obrony
przed jego roszczeniami jest powddztwo przeciwegzekucyjne, majgce podstawe w art. 840 § 1 pkt 1 k.p.c.,
w ramach ktérego powdd moze podnosic¢ zarzuty dotyczgce istnienia i wysokosci zobowigzania.

Takie uksztattowanie wzajemnych relacji banku i jego kontrahenta, a zarazem przeciwnika w sporze doty-
czacym istnienia i tresci wierzytelnosci bankowej, w Swietle art. 96 ust. 1 prawa bankowego, rodzi — zdaniem
sgdu — watpliwosci konstytucyjne.

Po pierwsze, nie daje sie pogodzi¢ z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, ktére realizowa¢ ma zasa-
de sprawiedliwos$ci spotecznej, wyrazong w art. 2 Konstytucji. Naruszenie art. 2 Konstytucji wynika z uprzywi-
lejowania bankéw: zwolnienia ich z koniecznosci przeprowadzenia procesu cywilnego, w ktérym obowigzuje
zasada réwnosci stron, w celu dochodzenia roszczen i w konsekwencji wytgczenie sgdowej oceny ich zasadnoéci,
przerzuceniu ciezaru prowadzenia sporu na kontrahenta i umozliwienie wdrozenia egzekucji, a zatem przymu-
su panstwowego, na podstawie oswiadczenia wiedzy banku. Tres¢ obowigzujgcego prawa oznacza bowiem
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w istocie przekazanie znacznego obszaru prawa cywilnego pod witadztwo bankoéw, skoro ich oswiadczenia
wiedzy majg moc orzeczen sgdowych.

Po drugie, uprzywilejowanie to kidci sie z zasadg spotecznej gospodarki rynkowej, ustanowiong w art. 20
Konstytucji. Z daleko idgcych preferencji korzystajg bowiem jedne z najsilniejszych ekonomicznie podmiotéw
gospodarki, jakimi sg banki, co odbywa sie kosztem pozostatych uczestnikdw obrotu, ktérych prawa, w tym
prawo do ochrony sgdowej, zostajg uszczuplone.

Po trzecie, uprzywilejowanie takie narusza zasade réwnosci wobec prawa, wyrazong w art. 32 ust. 1 zda-
nie pierwsze Konstytucji. Z jednej strony, tylko przedsigebiorca, ktéry prowadzi dziatalnos¢ bankowg, ma prawo
wystawiania tytutdw egzekucyjnych, a dziatalnos¢ ta nie rozni sie od aktywnosci gospodarczej innych przedsig-
biorcéw. Z drugiej strony, réwnos¢ praw pomiedzy bankiem i jego kontrahentem jest zwykle zaburzona z uwagi
na rozmiar przedsiebiorstw bankowych. Obowigzujgce ustawodawstwo, zamiast niwelowac te réznice, wzmacnia
je, uprawniajgc banki do wystawiania dokumentéw, majgcych cechy oswiadczenia wiedzy o mocy orzeczeh
sgdowych, i rozpoczynania egzekucji na ich podstawie. Przeciwnik banku nie ma natomiast tego typu praw i,
jezeli sam zwraca sie przeciwko niemu z roszczeniami, nie moze zaskoczy¢ przeciwnika egzekucjg prowadzong
na podstawie wtasnego oswiadczenia wiedzy. Nierownos¢ stron pod kazdym wzgledem jest razgca.

Po czwarte, wbrew art. 64 ust. 2 Konstytucji, wkasnos¢ i prawa majgtkowe przeciwnikow bankéw podlegaja
mniejszej ochronie, niz analogiczne prawa przeciwnikdw przedsigbiorcéw innych kategorii, poniewaz bank dys-
ponuje przywilejem, o ktérym byta mowa w poprzednich punktach.

Po piate, narusza zasade ochrony konsumentéw przez wtadze publiczne, jezeli przeciwnik banku ma status
konsumenta. De lege lata, konsument jest preferowany w catej sferze prawa cywilnego, z wylgczeniem jednak
prawa bankowego.

W przypadku stwierdzenia, ze zakwestionowany przepis prawa bankowego pozostaje w zgodzie ze wska-
zanymi wyzej wzorcami kontroli, sgd wnidst o kontrole konstytucyjnosci art. 840 k.p.c. w zakresie, w jakim nie
przewiduje mozliwosci roztozenia Swiadczenia objetego b.t.e. na raty. Zdaniem sadu: ,Zwolnienie bankéw na pod-
stawie art. 96 ust. 1 prawa bankowego z koniecznosci sgdowego dochodzenia naleznosci wytagcza ich roszczenie
spod dziatania art. 320 k.p.c. i uniemozliwia sgdowi uksztattowanie stosunku stron w zgodzie z dyspozycjg tego
przepisu, pozbawiajgc dtuznika tym samym jednego z rodzajéw ochrony. Przepis art. 840 k.p.c. nie przewiduje
bowiem dobrodziejstwa roztozenia na raty. (...) Okolicznosci istotne z punktu widzenia art. 320 k.p.c. nie moga
zatem by¢ podstawg pozbawienia wykonalno$ci tytutu wykonawczego — bankowego tytutu egzekucyjnego, kté-
remu sad nadat klauzule wykonalnosci [...] Dtuznik nie ma natomiast innego, poza powddztwem z art. 840 k.p.c.
srodka obrony przeciwko roszczeniom banku okreslonymi w bankowym tytule egzekucyjnym” (pytanie prawne,
s. 10). Wylaczenie spod kontroli sgdu mozliwosci roztozenia na raty $wiadczenia naleznego bankowi, jezeli
jego dtuznik znajduje sie w szczegdlnej sytuacji tylko dlatego, ze bank skorzysta z przywileju pozwalajgcego
oming¢ mu sadowg droge dochodzenia roszczen, narusza zasade demokratycznego panstwa prawa urzeczy-
wistniajgcego zasady sprawiedliwosci spotecznej, zasade spotecznej gospodarki rynkowej, zasade réwnosci
wobec prawa (prawa dtuznika banku sg bowiem ograniczone w stosunku do dtuznika innych przedsiebiorcow),
zasady, ze prawa majgtkowe wszystkich osdb podlegaja jednakowej ochronie (prawa majgtkowe diuznika banku
$g W mniejszym stopniu chronione, niz dtuznikéw innych przedsigbiorcéw), zasade ochrony konsumenta (kon-
sument ustug bankowych nie moze bowiem skorzysta¢ z dobrodziejstwa roztozenia $wiadczenia na raty).

2. Prokurator Generalny w pi$mie z 27 marca 2014 r. wniost o umorzenie postepowania ze wzgledu na niedo-
puszczalnosé wydania wyroku (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym;
Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.).

Oceniajgc zarzut niekonstytucyjnosci art. 96 ust. 1 prawa bankowego Prokurator Generalny podnidst, ze prze-
pis ten nie bedzie stosowany przez sad pytajacy, rozpoznajgcy zgtoszone powddztwo przeciwegzekucyjne.
W zwigzku z tym pytanie prawne w tym zakresie nie spetnia przestanki przedmiotowe;j i funkcjonalne;.

Odnoszac sie do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 840 k.p.c. Prokurator Generalny stwierdzit, ze kwestionowa-
na przez sad regulacja nie odnosi sie do postulowanego zakresu kontroli konstytucyjnosci (roztozenia na raty),
nie moze wiec zosta¢ uznana za pominiecie prawodawcze i, jako taka, nie podlega kognicji Trybunatu. Uznat
tez, ze nawet stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 840 k.p.c., w zakresie wskazanym przez sad, nie doprowadzi
do powstania normy pozytywnej mogacej stanowi¢ podstawe oczekiwanego przez powoda rozstrzygniecia sgdu.
Prowadzi to do uznania, ze brak jest w tym zakresie przestanki funkcjonalnej pytania prawnego.

3. Marszatek Sejmu w pi$mie z 1 sierpnia 2014 r. wniést 0 umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopusz-
czalnos¢ wydania wyroku. Na wypadek nieuwzglednienia tego wniosku wystgpit o stwierdzenie kwestionowanych
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przepisow za zgodne z art. 2, art. 32 ust. 1 zdanie pierwsze, art. 64 ust. 2 i art. 76 Konstytucji oraz uznanie
nieadekwatnosci art. 20 Konstytucji jako wzorca kontroli w niniejszej sprawie.

Zdaniem Marszatka Sejmu pytanie prawne nie spetnia przestanki przedmiotowe;j i funkcjonalnej, poniewaz
art. 96 ust. 1 prawa bankowego nie bedzie miat zastosowania w rozpoznawanej przez sad sprawie. W zakresie
dotyczacym art. 840 k.p.c. Marszatek zauwazyt, ze przedmiotem pytania prawnego jest w tym zakresie brak
okreslonej regulaciji, ktérej uzupetnienia — na wzér art. 320 k.p.c. — sgd oczekuje po wyroku Trybunatu. Wydanie
wyroku w tym zakresie przekracza zdaniem Marszatka granice kognicji Trybunatu.

Odnoszac sie do meritum zarzutdw Marszatek stwierdzit, opierajgc sie na motywach wyroku z 26 stycznia
2005 r., sygn. P 10/04 (OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 7), ze art. 96 ust. 1 prawa bankowego spetnia wymogi kon-
stytucyjne, poniewaz:

»1) do dyspozyciji dtuznika ustawodawca pozostawit instrumenty prawne, ktére pozwalajg mu na zablokowa-
nie egzekucji, skuteczne przedstawienie zgdania rozstrzygniecia merytorycznego sprawy przez sad, uzyskanie
odszkodowania za szkode powstatg w przypadku przeprowadzenia egzekucji na podstawie bezprawnie wystawio-
nego b.t.e. (art. 840 § 1 i art. 189 k.p.c., art. 415 k.c.) — droga do rozpoznania merytorycznego sporu pomiedzy
bankiem (wierzycielem) a klientem (dtuznikiem) nie zostata zatem wytgczona;

2) zakres zastosowania b.t.e. zostat ograniczony w ten sposdb, ze co do zasady moze on dotyczy¢ wytgcznie
0so6b, ktére dokonaty czynnosci bankowej bezposrednio z bankiem (tylko taki zakres podlega ocenie konstytu-
cyjnosci w niniejszej sprawie; odstepstwa od powyzszego zatozenia sg wskazane w art. 98 [prawa bankowego],
ktory nie podlega kontroli);

3) skuteczna egzekucja na podstawie b.t.e. jest mozliwa jedynie po spetnieniu precyzyjnie oznaczonych
przestanek, ktdre podlegajg kontroli sgdowej (art. 7862 k.p.c.);

4) dtuznik akceptuje modyfikacje procesu dochodzenia wierzytelnosci, dobrowolnie poddajgc sie egzekuciji
na podstawie b.t.e.; zgoda na uproszczong egzekucje dtugu jest wyrazem autonomii woli stron;

5) wyeliminowanie z obrotu prawnego instytucji b.t.e. mogtoby — paradoksalnie — pogorszy¢ sytuacje diuznika,
gdyz nalezatoby przyja¢ zatozenie, iz wéwczas banki powszechnie korzystatyby z notarialnego poddania sie
egzekucji, ktérego koszty poniosg ich klienci”.

Nieadekwatnos¢ art. 20 Konstytucji, jako wzorca kontroli obu kwestionowanych przepiséw, wynika z faktu,
ze przepis ten nie ma zastosowania do poddawanej ocenie przez pytajgcy sad umowy z konsumentem.

Z kolei analizujgc konstytucyjnos¢ art. 840 k.p.c. Marszatek Sejmu powtérzyt argumentacje dotyczaca art. 96
ust. 1 w pkt 2 i 3 oraz wskazat, ze modyfikacja (na niekorzy$é diuznika) procesu dochodzenia wierzytelnosci
wraz z jej konsekwencjami jest wyrazem autonomii woli stron. Wskazat réwniez, ze z Konstytucji nie wynika
okreslony model postepowania sgdowego, w szczegolnosci ,prawo dtuznika do roztozenia na raty Swiadczenia
dochodzonego od niego w postepowaniu cywilnym, albo konstytucyjne prawo sadu do roztozenia swiadczenia
dtuznika na raty z urzedu” (s. 54 stanowiska).

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji oraz art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), kazdy sgd moze przedstawi¢ Trybunatowi pytanie prawne
co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa,
jezeli od odpowiedzi na to pytanie zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej sie przed sgdem. Cechg istotng pytania
prawnego jest jego Scisty zwigzek z toczacym sie postepowaniem w indywidualnej sprawie; watpliwos¢, o ktérej
wyjasnienie chodzi, musi wystgpi¢ w toku konkretnego postepowania. Jej istnienie jest przestankg konieczng
wszczecia i prowadzenia postepowania przed Trybunatem w sprawie pytania prawnego. Skorzystanie z instytuciji
pytania prawnego jest mozliwe od momentu wszczecia postepowania sgdowego az do jego prawomocnego
zakonczenia. Pytanie musi spetniac¢ przestanki: 1) podmiotowg, 2) przedmiotowg oraz 3) funkcjonalna.

Przestanka podmiotowa, ze z pytaniem prawnym moze zwrdcic sie do Trybunatu tylko sgd (konkretny sktad
orzekajacy), zostata w niniejszej sprawie spetniona.

Sad wskazat réwniez konkretne przepisy, ktére budzg jego watpliwosci konstytucyjne: 1) art. 96 ust. 1 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. z 2015 r. poz. 128; dalej: prawo bankowe) oraz art. 840
ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.; dalej:
k.p.c.) w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci roztozenia wierzytelnosci stwierdzonej bankowym tytutem
egzekucyjnym na raty.
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Watpliwosci w niniejszej sprawie wywotywac¢ moze spetnienie przestanki funkcjonalnej pytania prawnego.
Jest ona spetniona wéwczas, gdy istnieje zaleznosé miedzy odpowiedzig na pytanie o konstytucyjnos¢ przepisu,
ktéry ma by¢ przez sad zastosowany w toczgcej sie przed nim sprawie, a rozstrzygnieciem, jakie ma w niej
zapa$¢. Sad, kierujgc pytanie prawne do Trybunatu, musi wykazac te zaleznos$é. Trybunat, przyjmujac pytanie
prawne do rozpoznania, powinien zbada¢, czy jego wypowiedz dotyczgca konstytucyjnosci przepisu bedzie
miata wptyw na rozstrzygniecie sprawy.

Ocene spetnienia przestanki funkcjonalnej, jako warunku dopuszczalnosci rozpoznania pytania prawnego
w niniejszej sprawie nalezy jednak poprzedzi¢ przypomnieniem wyroku Trybunatu z 14 kwietnia 2015 r. o sygn.
P 45/12 (Dz. U. poz. 559) i rozwazeniem jego wptywu na dopuszczalnos¢ orzekania.

2. W wyroku z 14 kwietnia 2015 r. o sygn. P 45/12, Trybunat orzekt, ze: 1) ,Art. 96 ust. 1 i art. 97 ust. 1 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. z 2015 r. poz. 128) sg niezgodne z art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej” oraz 2) przepisy te tracg moc obowigzujgca z dniem 1 sierpnia 2016 r. W pozostatym
zakresie TK umorzyt postepowanie.

Wobec stwierdzenia niekonstytucyjnosci wskazanych wyzej przepiséw, postepowanie w zakresie badania
art. 96 ust. 1 prawa bankowego ulega umorzeniu ze wzgledu na zbedno$¢ orzekania. Odroczenie utraty mocy
obowigzujgcej nie stanowi bowiem przeszkody dla sgdu w samodzielnym rozstrzygnieciu zawistej przed nim
sprawy, z uwzglednieniem orzeczenia zapadtego w sprawie o sygn. P 45/12. Trybunat zwraca uwage, ze ogtosze-
nie sentencji powotanego wyzej wyroku w Dzienniku Ustaw oznacza wzruszenie domniemania konstytucyjnosci
kwestionowanego przepisu i na nowo ksztattuje stan prawny w rozpoznawanej przez sad sprawie.

3. Wskazana podstawa umorzenia postepowania nie dotyczy jednak wszystkich przepiséw budzacych wat-
pliwosci sgdu. Wyrok o sygn. P 45/12 nie obejmuje bowiem oceny konstytucyjnosci art. 840 k.p.c., ktéry réwniez
zostat zakwestionowany w niniejszej sprawie.

W ocenie Trybunatu, takze w odniesieniu do tego przepisu nie jest mozliwa kontrola konstytucyjnosci. Prze-
mawiajg za tym nastepujgce wzgledy.

Po pierwsze, na co stusznie zwrdcili uwage Marszatek Sejmu i Prokurator Generalny, pytanie prawne w zakre-
sie obejmujgcym art. 840 k.p.c. jest w istocie zgdaniem uzupetnienia kwestionowanego przepisu o nowe ele-
menty, niezwigzane z dotychczasowg jego trescig. Przekracza to zakres kognicji Trybunatu i stanowi okolicznosc¢
uzasadniajgcg umorzenie postepowania w sprawie — ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Po wtére, zarzuty sadu skierowane przeciwko art. 840 k.p.c. majg charakter niesamodzielny i sg — jak
to wynika z petitum pytania prawnego — sformutowane ,na wypadek odpowiedzi twierdzgcej” — czyli stwierdzenia
przez Trybunat zgodnosci z Konstytucjg art. 96 ust. 1 prawa bankowego. W uzasadnieniu pytania prawnego
sad zauwazyt, ze ,Dluznik nie ma (...) innego, poza powddztwem z art. 840 k.p.c. srodka obrony przeciwko
roszczeniom banku okreslonymi w bankowym tytule egzekucyjnym” (s. 10 pytania prawnego) i dlatego uznat
za konieczne wystgpienie o kontrole konstytucyjnosci art. 840 k.p.c. w zakresie okreslonym w petitum. Skoro
wyrokiem o sygn. P 45/12 Trybunat stwierdzit niekonstytucyjnos¢ art. 96 ust. 1 prawa bankowego, to — niezaleznie
od wskazanej wyzej przyczyny uniemozliwiajgcej wydanie wyroku — nie byto réwniez podstaw, aby analizowaé
zarzut przedstawiony z ostroznosci procesowej, tj. dotyczacy art. 840 k.p.c.

Ze wzgledu na powyzsze okolicznosci Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenc;ji.

-802 -



OTK ZU nr 5/A/2015 P 58/15 poz. 69

69

POSTANOWIENIE
z dnia 13 maja 2015 r.
Sygn. akt P 58/15

Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Marek Zubik — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym, w dniu 13 maja 2015 r., potaczonych pytan prawnych Sadu
Rejonowego w Szubinie i Sgdu Rejonowego w Radomiu:

czy uchwalenie ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540,
ze zm.) w zakresie, w jakim zawiera ona przepisy techniczne w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r., w szczegdlnosci art. 14 tej ustawy,
z naruszeniem obowigzku notyfikacji wynikajgcego z tej dyrektywy oraz rozporzgdzenia Rady
Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu noty-
fikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U. Nr 239, poz. 2039, ze zm.) jest zgodne z art. 2, art. 7
w zwigzku z art. 9 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, z uwagi na naruszenie konstytucyjnego
trybu ustawodawczego,

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) umorzyé postepowanie.

UZASADNIENIE

1. Sad Rejonowy w Szubinie w postanowieniu z 9 grudnia 2014 r. (sygn. akt Il K 139/14) i Sad Rejonowy
w Radomiu w postanowieniach z 18 grudnia 2014 r. (sygn. akt XK 604/14 oraz sygn. akt XK 890/12) zwrécity sie
do Trybunatu Konstytucyjnego z nastepujgcym pytaniem prawnym: czy uchwalenie ustawy z dnia 19 listopada
2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej: ustawa o grach hazardowych) w zakresie,
w jakim zawiera ona przepisy techniczne w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw tech-
nicznych oraz zasad dotyczgcych ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L 204 z221.07.1998 ., s. 37,
ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/WE), w szczegdlnosci art. 14 tej ustawy, z naruszeniem obowigzku notyfikacji
wynikajgcego z tej dyrektywy oraz rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U. Nr 239, poz. 2039, ze zm.; dalej:
rozporzadzenie RM) jest zgodne z art. 2, art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji, z uwagi na naruszenie konstytu-
cyjnego trybu ustawodawczego.

1.1. Zarzagdzeniami Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 2015 r. pytania prawne Sgdu Rejonowego
w Szubinie z 9 grudnia 2014 r. oraz Sadu Rejonowego w Radomiu z 18 grudnia 2014 r. zostaty potaczone do wspdlnego

rozpoznania ze wzgledu na tozsamos¢ przedmiotu zaskarzenia.

1.2. Pytania prawne zostaty sformutowane na tle podobnego stanu faktycznego i prawnego.
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Przed pytajgcymi sgdami toczg sie postepowania karne skarbowe przeciwko osobom fizycznym w sprawie
0 popetnienie czynu zabronionego okreslonego w art. 107 § 1 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny
skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.; dalej: k.k.s.) m.in. w zwigzku z art. 6 § 1 k.k.s.

Pytajgce sady uznaty odpowiedz na sformutowane powyzej pytanie prawne za moggca mie¢ decydujgcy wptyw
na rozstrzygnigcie zawistych przed nimi spraw. W razie stwierdzenia przez TK, ze tryb uchwalenia ustawy o grach
hazardowych narusza Konstytucje, jej przepisy zostana, zdaniem pytajgcych sadéw, wyeliminowane z porzadku
prawnego ze skutkiem ex tunc. Wéwczas znamiona przestepstwa z art. 107 k.k.s. zostang zdekompletowane.
Przepis ten penalizuje bowiem ,urzgdzanie gier na automacie wbrew przepisom ustawy”, a skoro ustawa okresla-
jgca warunki urzgdzania gier hazardowych nie bedzie mogta by¢ zastosowana z uwagi na jej niekonstytucyjnose¢,
przepis karny straci faktycznie normatywng tres¢. Jezeli natomiast TK uzna tryb uchwalenia ustawy za prawidtowy
albo stwierdzi, ze ewentualne uchybienia nie sg na tyle istotne, aby uzasadniaty stwierdzenie niekonstytucyjnosci
przepisow tej ustawy, to pytajgce sady beda zobowigzane do merytorycznego rozstrzygniecia spraw.

Pytajace sady sformutowaty stanowisko, zgodnie z ktérym ustawodawca wprowadzajgcy w zycie ustawe
o grach hazardowych powinien byt rozwazy¢, czy planowana zmiana stanu prawnego nie musi by¢ notyfikowana
Komisji Europejskiej przed jej uchwaleniem, zgodnie z przepisami dyrektywy 98/34/WE. Sady zwrdcity uwage,
ze z art. 1 pkt 1 tej dyrektywy wynika obowigzek notyfikacji odnoszacy sig do tej czesci aktywnosci uczestnikow
rynku wewnetrznego, ktéra ma zwigzek z szeroko pojetym obrotem produktami. W zgodnej ocenie pytajacych
sgdow ,produktem” w rozumieniu dyrektywy jest takze automat do gier. Sady zaznaczyly, ze rozporzadzenie
RM definiuje pojecie ,produktu” identycznie jak dyrektywa 98/34/WE. Znaczy to, ze zakwestionowane przepisy
ustawy o grach hazardowych — okreslajgce warunki urzgdzania gier na automatach — majg charakter ,przepisow
technicznych” w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE oraz rozporzgdzenia RM.

W S$wietle dyrektywy 98/34/WE (art. 8-10) procedurze notyfikacji podlegajg generalnie wszelkie projekty
przepisow technicznych. Pytajgce sady uznaty zaskarzone przepisy ustawy o grach hazardowych jako przepisy
techniczne podlegajgce obowigzkowi notyfikacyjnemu. Wprawdzie dyrektywa przewiduje mozliwo$¢ odstgpienia
od obowigzku notyfikacji w $cisle okreslonych sytuacjach, jednakze — w wypadku zaskarzonych przepiséw —
takie sytuacje nie zachodzg.

Pytajace sady, odwotujac sie do art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji, zwrécity uwage, ze proces
uchwalania kazdej ustawy powinien by¢ przeprowadzony w zgodzie z przepisami prawa krajowego oraz wigzg-
cego miedzynarodowego. Niedochowanie obowigzku notyfikacji stanowi wadliwos¢ procesu legislacyjnego, ktérej
ewentualne skutki moze okresli¢ wytgcznie Trybunat Konstytucyjny. Ich zdaniem niedochowanie zobowigzan
natozonych na polskiego ustawodawce w prawie UE, a majagcych swoje zrodto w traktatach konstytuujgcych Unie
Europejskg oraz wydanych na ich podstawie aktach prawa pochodnego, nalezy ocenia¢ przez pryzmat konsty-
tucyjnej koncepcji zrodet prawa. Konstytucja jest bowiem najwyzszym aktem prawa Rzeczypospolitej Polskiej.
Zdaniem pytajgcych sgdéw, dostrzezenie uchybienia warunkom stanowienia prawa wynikajgcym z unormowan
UE nie upowaznia ich do odmowy zastosowania przepisu prawa krajowego.

Ponadto Sad Rejonowy w Szubinie podzielit stanowisko zawarte w postanowieniu Sgdu Najwyzszego
z 28 listopada 2013 r. (sygn. akt | KZP 15/13), zgodnie z ktérym: ,Konstytucja nie przewiduje, by notyfikacja
byta kryterium waznosci stanowionych w Polsce przez parlament norm prawnych, a tym samym nie warunkuje
obowigzywania tych norm”. Znaczy to, ze bez odpowiedzi TK na pytanie prawne nie bedzie mozliwa odmowa
zastosowania przepiséw ustawy o grach hazardowych w zawistych przed sadem sprawach.

Il
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 193 Konstytuciji, ,Kazdy sgd moze przedstawic¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne
co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawa,
jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem”. Unormowanie
to znajduje swoje odzwierciedlenie rowniez w art. 3 i 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 TK). Powyzsze przepisy wyrazajg wymagania
(przestanki) warunkujace skutecznosé wniesienia oraz merytorycznego rozpoznania pytania prawnego.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie objasniat w dotychczasowym orzecznictwie tre$¢ i znaczenie przestanek
pytania prawnego, od spetnienia ktérych zalezy dopuszczalnos¢ merytorycznego rozpoznania sprawy. Niespet-
nienie ktérejkolwiek z tych przestanek stanowi przeszkode formalng w badaniu konstytucyjnosci zaskarzonych
norm, obligujac Trybunat do umorzenia postgpowania (zob. np. wyrok TK z 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10,
OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 43, cz. lll, pkt 1).
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Niezaleznie od wymagan o charakterze szczegdtowym, wiasciwych jedynie dla pytan prawnych, kazdy wniosek,
pytanie prawne i skarga konstytucyjna ma spetnia¢ podstawowe wymagania formalne pism procesowych przewi-
dziane w art. 32 ust. 1 ustawy o TK. Nalezg do nich m.in. sformutowanie zarzutu niezgodnosci zakwestionowanego
aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowang umowag miedzynarodowg lub ustawg (pkt 3) oraz uzasadnienie
postawionego zarzutu, z powotaniem dowoddw na jego poparcie (pkt 4). Jak wielokrotnie wyjasniat Trybunat, ,[s]
koro kontrola hierarchicznej zgodnosci norm opiera sie na domniemaniu ich konstytucyjnosci, to podmiot inicjujgcy
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym jest zobligowany dostarczy¢ argumentéw pozwalajgcych obali¢
to domniemanie. Dopdki sgd nie powota przekonywujacych motywow majgcych swiadczy¢ o niezgodnosci kwestio-
nowanego przepisu ze wskazanymi wzorcami kontroli, Trybunat musi uznawac¢ je za zgodne z wzorcem kontroli.
Pytanie prawne, w ktérym sad ograniczytby sie do wyrazenia przekonania o niezgodnosci przepisu z Konstytucjg
badz wskazania istniejgcych w tej kwestii watpliwosci, nie moze podlegac rozpoznaniu przez Trybunat (zob. wyrok
TK z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04, cz. lll, pkt 1 uzasadnienia). Trybunat Konstytucyjny podkresla jednocze-
$nie, ze jest on zobowigzany do zbadania wszystkich okolicznosci sprawy w celu wszechstronnego wyjasnienia
nie bedac zarazem zwigzanym wnioskami dowodowymi uczestnikow postepowania (zob. art. 19 ustawy o TK).
Nie oznacza to w zadnym wypadku przerzucenia ciezaru dowodzenia na Trybunat przez podmiot inicjujgcy poste-
powanie w sprawie. Powyzsza regufa postepowania moze bowiem znalez¢ zastosowanie dopiero wéwczas, gdy
ten podmiot wykazat nalezytg starannos$¢, spetniajac wszystkie ustawowe wymagania wynikajgce m.in. z art. 32
ustawy o TK” (postanowienie TK z 26 czerwca 2013 r., sygn. P 13/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 72, cz. I, pkt 2.2).
Trybunat stwierdzit takze: ,Wskazanie w petitum wzorca kontroli, przy respektowaniu generalnej zasady, jaka jest
domniemanie konstytucyjnosci aktu normatywnego, bez szczegdtowego odniesienia sie do niego w uzasadnieniu
lub lakoniczne sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci nie moze bowiem zosta¢ uznane za «uzasadnienie posta-
wionego zarzutu, z powotaniem dowoddéw na jego poparcie» w rozumieniu przepiséw regulujgcych postepowanie
przed Trybunatem Konstytucyjnym” (postanowienie TK z 16 kwietnia 2014 r., sygn. P 37/13, OTK ZU nr 4/A/2014,
poz. 49, cz. Il, pkt 4.2). Odnoszac sie do charakteru uzasadnienia pisma inicjujgcego postepowanie przed Trybu-
natem zauwazyt, ze uzasadnienie zarzutu nie moze mie¢ charakteru deskryptywnego i ocennego, ale analityczny
i argumentacyjny (zob. postanowienie TK z 16 kwietnia 2014 r., sygn. P 37/13, cz. Il, pkt 4.2).

2. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze w niniejszej sprawie postepowanie podlega umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z uwagi na zbednos$¢ wydania wyroku.

Problem konstytucyjny, z jakim zwrdcity sie do Trybunatu w niniejszej sprawie Sgd Rejonowy w Radomiu i Sad
Rejonowy w Szubinie, zostat juz rozstrzygniety przez TK w wyroku petnego sktadu z 11 marca 2015 r. o sygn.
P 4/14 (Dz. U. poz. 369). W wyroku tym Trybunat stwierdzit zgodnos$¢ m.in. art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardo-
wych z art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji. Jak wyjasnit, ,notyfikacja tzw. przepiséw technicznych, o ktére;j
mowa w dyrektywie 98/34/WE, implementowanej do polskiego porzgdku prawnego rozporzadzeniem w sprawie
notyfikacji, nie stanowi elementu konstytucyjnego trybu ustawodawczego”. Zaden z przepiséw konstytucyjnych
nie odnosi sie bowiem do tej kwestii. Zdaniem Trybunatu ,dochowanie czy tez niedochowanie procedury notyfi-
kacyjnej nie ma wptywu na ocene dochowania konstytucyjnego trybu stanowienia ustawy. Trybunat Konstytucyjny
uznat tym samym, ze brak notyfikacji projektu ustawy o grach hazardowych nie stanowit naruszenia takich regut
stanowienia ustaw, ktére majg swoje wyrazne zrédto w przepisach Konstytucji i ktére dotyczylyby w sensie tre-
$sciowym konstytucyjnego trybu ustawodawczego”. Jednoczes$nie, ,brak notyfikacji kwestionowanych przepiséw
art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych nie stanowi takiego naruszenia pozakonstytucyjnej
procedury ustawodawczej, ktére bytoby réwnoznaczne z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytucji. (...) Nie mozna
bowiem przyjgc¢, ze kazde, choc¢by potencjalne uchybienie proceduralne, stanowi zawsze podstawe do stwierdze-
nia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego i prowadzi w rezultacie do utraty przez ten akt mocy obowigzujgcej”.

Podsumowujgc ustalenia Trybunatu zawarte w wyroku o sygn. P 4/14, brak notyfikacji przepiséw technicz-
nych, niezgodnie z wymaganiami dyrektywy 98/34/WE i implementujgcego jg rozporzgdzenia RM, nie moze by¢
traktowany jako naruszenie Konstytucji, a zwtaszcza jej art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, Trybunat umarza postepowanie, jesli wydanie orzeczenia jest zbedne
lub niedopuszczalne. W Swietle orzecznictwa TK uprzednie rozpoznanie sprawy konstytucyjnosci zakwestionowanej
normy prawnej z punktu widzenia tych samych wzorcéw kontroli, co do zasady, skutkuje zbednoscig wydania wyroku
z uwagi na zakaz ne bis in idem. Trybunat Konstytucyjny stwierdza zatem, ze problem, z ktérym do Trybunatu zwrdécity
sie sady w niniejszej sprawie, to jest konstytucyjne skutki niedokonania notyfikacji, zostat juz ostatecznie rozstrzygniety
w wyroku o sygn. P 4/14. Jednocze$nie sady nie wskazaty w uzasadnieniu dodatkowych zarzutéw i argumentow,
ktére pozwalatyby na odmienng ocene konstytucyjnosci braku notyfikacji przepiséw ustawy o grach hazardowych.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat postanowit jak w sentenc;ji.
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POSTANOWIENIE
z dnia 19 maja 2015 r.
Sygn. akt P 18/13

Trybunatl Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczgcy
Zbigniew Cieslak

Mirostaw Granat

Teresa Liszcz — sprawozdawca

Wojciech Hermelinski,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 19 maja 2015 r., pytania prawnego Sadu Okregowego
w Tarnowie:
czy art. 945 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.)
w zakresie, w jakim po uptywie dziesieciu lat od otwarcia spadku wytgcza uprawnienie do powo-
tania sie na przyczyne niewaznosci testamentu wskazang w art. 945 § 1 Kodeksu cywilnego, jest
zgodny z art. 2 i art. 64 ust. 1 i 2 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. Postanowieniem z 25 kwietnia 2013 r. (sygn. akt | Ca 6/13), Sad Okregowy w Tarnowie — Wydziat | Cywil-
ny (dalej: Sad Okregowy lub pytajacy sad), zwrdécit sie z pytaniem prawnym, czy art. 945 § 2 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.) w zakresie, w jakim po uptywie
dziesieciu lat od otwarcia spadku wytgcza uprawnienie do powotania sie na przyczyne niewaznosci testamentu
wskazang w art. 945 § 1 k.c., jest zgodny z art. 2 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytugiji.

1.1. Pytanie prawne, z ktérym zwrdcit sie Sad Okregowy, powstato na tle nastepujgcego stanu faktycznego:

Whnioskodawca wystagpit o0 zmiane postanowienia sgdu rejonowego z 2000 r., stwierdzajgcego, ze spadek
po kobiecie, zmartej w tymze roku, nabyli po potowie, na podstawie ustawy, jej dwaj wnukowie, a nadto o orze-
czenie, ze to on nabyt spadek w catosci na podstawie testamentu notarialnego z lipca 1999 r. W uzasadnieniu,
wnioskodawca podat, ze nie brat udziatu w postepowaniu spadkowym, zas jego uczestnicy — wnukowie zmartej
- wiedzieli o sporzgdzeniu testamentu przez zmartg i fakt ten zataili przed sgdem. Wnukowie wniesli o oddalenie
wniosku, podnoszgc zarzut niewazno$ci testamentu notarialnego, poniewaz w chwili jego sporzgdzenia testator-
ka znajdowata sie w stanie wytgczajgcym swiadome i swobodne powziecie decyzji i wyrazenie woli z powodu
choroby psychicznej i innych schorzen. W pismie procesowym z 2011 r. wnioskodawca podniost, ze zarzut
niewaznosci testamentu jest spdzniony ze wzgledu na norme zawartg w art. 945 § 2 k.c.

W toku postepowania, sgd rejonowy ustalit, Ze zmarta i wnioskodawca byli dla siebie osobami obcymi, ale
zamieszkiwali w tej samej miejscowos$ci i nalezeli do tej samej wspdlnoty wyznaniowej Swiadkéw Jehowy.
W lutym lub marcu 1999 r. wnioskodawca otrzymat od wspotwyznawczyni sporzadzony przez nig nieopatrzony
datg wlasnoreczny testament, w ktérym do spadku powotata osobe o imieniu zbieznym z imieniem wnioskodaw-
cy, ale bez podania jego nazwiska. Wnioskodawca, ktory nie byt obecny przy sporzadzaniu tego testamentu,
domyslat sie, ze zostat on sporzgdzony na jego rzecz, w zwigzku z czym zasugerowat testatorce, by sporzadzita
testament przed notariuszem, co ta uczynita w lipcu 1999 r., powotujac do catosci spadku wnioskodawce.
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Sad rejonowy ustalit, ze we wrzesniu 1999 r. jeden z wnukdéw ztozyt do Sgdu Okregowego w Tarnowie wniosek
o ubezwiasnowolnienie swej babki, oddalony postanowieniem z 29 grudnia 1999 r., ktére — po jego apelacji -
zostato utrzymane w mocy przez Sad Apelacyjny w Krakowie. Orzeczenie zapadio na podstawie opinii biegtego
sgdowego lekarza psychiatry, ze kobieta nie ma objawdw choroby psychicznej. Ustalono jednak réwniez, ze spad-
kodawczyni byta w latach 1999 i 2000 badana przez dwoch innych lekarzy psychiatréw, z ktérych jeden rozpoznat
U niej zespot psychoorganiczny dementywny, a drugi — zespot psychoorganiczny otepienny. Niezaleznie od tego,
od potowy lat osiemdziesigtych XX w. leczyta sie ona u lekarza miejscowego osrodka zdrowia, ktéry na prosbe
rodziny przyjezdzat do niej na wizyty domowe. Juz wtedy rozpoznat u niej szereg wspotistniejgcych schorzen,
a nadto zauwazyt zmiany psychotyczne, ktére okreslit jako psychonerwicowe. Z tego powodu wystawit jej skie-
rowanie do lekarza psychiatry. Pomimo leczenia psychiatrycznego, od 1995 r. stan zdrowia kobiety pogarszat
sie, a gdy w marcu 1999 r. zmart jej syn — nie byta juz w stanie samodzielnie zatatwia¢ swoich potrzeb, miata
leki i urojenia. W tym samym czasie wnioskodawca zaczat jg odwiedzac i naktania¢ do sporzgdzenia testamentu
na jego rzecz, grozac wykluczeniem ze wspolnoty religijnej.

W toku dalszego postepowania sad rejonowy ustalit, na podstawie opinii biegtego lekarza psychiatry, ze -
biorgc pod uwage dokumentacje lekarskg z akt sprawy Sadu Okregowego w Tarnowie — kobieta w lipcu 1999 r.
oraz w 1998 r. nie wykazywata zaburzen zdrowia psychicznego, ktére mogtyby wptynaé na jej zdolnosc¢ do swia-
domego i swobodnego podjecia decyzji i wyrazenia woli. Natomiast w Swietle dokumentaciji lekarskiej sporza-
dzonej przez lekarzy psychiatrow, ktérzy badali t¢ osobe w latach 1999 i 2000, korespondujgcej z zeznaniami
czesci Swiadkow i stron postepowania, byta ona w owym czasie - z uwagi na zaburzenia psychiczne - w stanie
wykluczajgcym zdolnos¢ swiadomego i swobodnego podjecia decyzji i wyrazenia woli.

W czesci uzasadnienia poswieconego rozwazaniom prawnym sad rejonowy stwierdzit, ze nie budzi wat-
pliwosci kwestia uptywu 10 lat od daty otwarcia spadku, to jest terminu okreslonego w art. 945 § 2 k.c., wyla-
czajacego mozliwo$¢ powotania sie na niewaznos¢ testamentu z powodu wady oswiadczenia woli. W ocenie
sgdu, ustalone okolicznosci sprawy przemawiaty jednak za niezastosowaniem tego przepisu. Wnioskodawca
nie wykazat bowiem, Zze uczestnicy postepowania wiedzieli o pozostawionych przez spadkodawczynie testa-
mentach (wlasnorecznym oraz notarialnym). Nie wyjasnit takze w wiarygodny sposéb powodoéw tak dtugiego
niewystepowania z wnioskiem o zmiane postanowienia o stwierdzeniu nabycia spadku. W rezultacie Sgd doszedt
do przekonania, ze wnioskodawca celowo odczekat ponad 10 lat od daty otwarcia spadku, aby uniemozliwi¢
uczestnikom postepowania podniesienie zarzutu niewaznosci testamentu. Takie dziatanie wnioskodawcy sgd
uznat za naduzycie prawa podmiotowego, o ktérym mowa w art. 5 k.c., oraz — powotujac sie na orzecznictwo
Sadu Najwyzszego - dopuscit mozliwosé nieuwzglednienia korzystnego dla niego uptywu terminu zawitego
okreslonego w art. 945 § 2 k.c.

Oprocz tego sad rejonowy odwotat sie bezposrednio do art. 64 ust. 2 Konstytucji, wywodzac, ze jest w nim
zagwarantowana rowna dla wszystkich ochrona prawa dziedziczenia, a zasada ta dotyczy réwniez rownego
traktowania stron postepowania w zakresie przystugujgcych im srodkéw ochrony swoich praw do spadku. W tym
kontekscie Sad uznal, ze nie mozna pogodzi¢ art. 945 § 2 k.c. z trescig wymienionej normy konstytucyjne;j.
W realiach rozpatrywanej sprawy przepis ten pozbawia bowiem uczestnikow postepowania jakiejkolwiek moz-
liwosci obrony i kwestionowania waznosci testamentu, o istnieniu ktérego nie wiedzieli; jego ujawnienie przez
wnioskodawce byto dla nich zaskoczeniem. Testament ten zmienia ustabilizowane stosunki prawne, uksztatto-
wane postanowieniem o stwierdzeniu nabycia spadku po zmartej, a wobec tresci art. 945 § 2 k.c., uczestnicy
postepowania w zaden sposob nie moga sie mu przeciwstawi¢. W zwigzku z powyzszym, Sad Rejonowy ocenit
dysproporcje uprawnien stron na gruncie art. 945 § 2 k.c. jako razgcg i z tego powodu zdecydowat sie zasto-
sowac bezposrednio art. 64 ust. 2 Konstytucji, uznajgc prawo uczestnikdw — mimo uptywu 10 lat od otwarcia
spadku — do podniesienia zarzutéw dotyczgcych niewaznosci obu testamentéw. W konsekwencji sad dokonat
oceny waznosci obu testamentéw pozostawionych przez spadkodawczynig, dochodzgc do wniosku, ze sg one
niewazne. Zostaly one bowiem sporzadzone w stanie wytgczajgcym swiadome i swobodne powziecie decyzji
i wyrazenie woli przez spadkodawczynie.

Na podstawie wyzej przytoczonych argumentow, postanowieniem z pazdziernika 2012 r., sad rejonowy oddalit
wniosek wnioskodawcy o zmiane postanowienia o stwierdzeniu nabycia spadku.

Whnioskodawca zaskarzyt postanowienie sgdu pierwszej instancji w catosci, domagajac sie uwzglednienia
wniosku i zmiany postanowienia o nabyciu spadku po testatorce, przez orzeczenie, ze spadek ten nabyt wniosko-
dawca na podstawie testamentu notarialnego. W apelacji podniést zarzuty naruszenia przepiséw postepowania
oraz btad w ustaleniach faktycznych, ale przede wszystkim obraze prawa materialnego przez niezastosowanie
art. 945 § 2 k.c. oraz uznanie, ze uczestnicy mogg kwestionowac¢ waznos¢ testamentu notarialnego, mimo upty-
wu okreslonego w nim dziesiecioletniego terminu, liczonego od dnia otwarcia spadku. W uzasadnieniu apelacji,
w odniesieniu do tego ostatniego zarzutu, wnioskodawca zaznaczyt, ze termin, o ktérym mowa w art. 945 § 2
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k.c., ma charakter zawity. Uptyw tego terminu powoduje definitywne wygasnigcie uprawnienia do powotania sie
na niewaznos$¢ testamentu z przyczyn wskazanych w art. 945 § 1 k.c. przez osobe majgcg interes w jego obaleniu.

1.2. Rozpoznajgc apelacje, Sad Okregowy w Tarnowie miat watpliwosci co do zgodnosci art. 945 § 2 k.c.
w zakresie, w jakim po uptywie dziesieciu lat od otwarcia spadku wylgcza on uprawnienie do powotania sie
na przyczyne niewaznosci testamentu wskazang w art. 945 § 1 k.c. z art. 2 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytuciji.

Uzasadniajgc watpliwosci co do konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu, pytajacy sad zaznaczyt,
ze tres¢ art. 945 § 2 k.c. nie budzi watpliwosci interpretacyjnych. Przepis ten jasno stanowi, ze po uptywie okre-
slonych w jego tresci termindw niedopuszczalne jest kwestionowanie waznosci testamentu ze wzgledu na wady
oswiadczenia woli, jakie mogty wystgpi¢ przy jego sporzgdzeniu. Kontrowersyjna byta jedynie kwestia, czy sad
moze z urzedu uwzgledni¢ niewaznos¢ testamentu po uptywie powyzszych terminéw. Zostata ona jednak roz-
strzygnieta przez Sad Najwyzszy, ktéry w postanowieniu z 8 sierpnia 2007 r., sygn. akt | CSK 140/07, OSNC
nr 10/2008, poz. 11, uznat, ze uptyw terminu okreslonego w art. 945 § 2 k.c. wytacza zaréwno mozliwos¢ powo-
tania sie na niewazno$c¢ testamentu przez osobe zainteresowang, jak i uwzglednienie tej niewazno$ci przez sad
z urzedu. Taka zas$ interpretacja omawianego przepisu prowadzi do wniosku, ze badanie wazno$ci testamentu
po uptywie okreslonych w nim terminéw jest niedozwolone. W konsekwencji tego, przedtozenie w toku poste-
powania o stwierdzenie nabycia spadku testamentu, ktérego forma nie budzi zastrzezen, powinno skutkowac
stwierdzeniem nabycia spadku na jego podstawie, niezaleznie od tego, ze w toku postepowania ujawnity sie
okoliczno$ci wskazujgce, ze testament zostat sporzadzony w warunkach, o ktérych mowa w art. 945 § 1 k.c.

W ocenie Sadu Okregowego, dopuszczalne i potrzebne jest ograniczenie mozliwosci dochodzenia pewnych
roszczen w drodze instytucji prawnej okreslanej mianem dawnosci. Sprzyja to bowiem zapewnieniu pozgdanej
stabilnosci stosunkéw prawnych. Taka tez funkcje spetniaja przewidziane w art. 945 § 2 k.c. terminy zawite powo-
tania sie na niewaznos$c¢ testamentu. Nie budzi konstytucyjnych watpliwosci ograniczenie mozliwosci powotania
sie na niewaznos¢ testamentu przez osobeg zainteresowana, trzyletnim terminem, ktérego bieg rozpoczyna sig
od dnia, w ktérym dowiedziata sie ona o przyczynie niewaznosci. Taki termin, zdaniem Sadu, jest wystarczajacy,
aby osoba nalezycie dbajgca o swoje interesy i wiedzgca o sporzgdzeniu testamentu dotknietego niewaznoscia,
przedsiewzieta stosowne Srodki prawne, ktdre spowodujg, ze nie wywota on skutku.

Zasadnicze zastrzezenia pytajgcego sgdu budzi natomiast brak mozliwosci powotania sie na niewaznos¢
testamentu, jak i badania tej okolicznosci z urzedu przez sad, po uptywie dziesieciu lat od otwarcia spadku,
bez wzgledu na to, czy i kiedy osoba zainteresowana dowiedziata sie o istnieniu testamentu. Sad zauwaza,
ze obowigzujgce przepisy nie naktadajg na spadkobierce obowigzku wszczecia postepowania o stwierdzenie
nabycia spadku w okreslonym terminie. Moze zatem doj$¢ do sytuacji, w ktérej postepowanie o stwierdzenie
nabycia spadku toczy¢ sie bedzie po uptywie dziesieciu lat od otwarcia spadku. Ujawnienie testamentu, o kto-
rego istnieniu osoby zainteresowane nie wiedziaty, spowoduje wéwczas, ze nie bedzie mozliwe w toku tego
postepowania powofanie sie na jego niewaznos¢, mimo znanych tym osobom przestanek jego niewaznosci,
a okolicznos¢ ta nie bedzie badana przez sad. Dotkniety niewaznoscig testament stanie sie podstawg dzie-
dziczenia. Moze takze dojs¢ do sytuacji, ktora zaistniata w rozpatrywanej sprawie, ze spadkobiercy ustawowi
uzyskali postanowienie o stwierdzeniu nabycia spadku bezposrednio po smierci spadkodawczyni, a po uptywie
kilkunastu lat inna osoba, przedktadajgc pozostawiony przez spadkodawczynie testament, domaga sie zmiany
tego postanowienia. Mimo powaznych watpliwosci co do waznosci testamentu, spadkobiercy ustawowi nie mogg
powotac sie na te okolicznosc¢, ze wzgledu na uptyw dziesiecioletniego terminu, liczonego od otwarcia spadku.
Nie moze jej tez bada¢ orzekajacy sad.

1.3. Uzasadniajgc przestanke funkcjonalng pytania prawnego, Sgd Okregowy podkreslit, ze od odpowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego zalezy rozstrzygniecie rozpatrywanej sprawy. W szczegdlno$ci odpowiedz na pytanie
prawne pozwoli rozstrzygnaé sporng pomiedzy stronami kwestie, czy po uptywie dziesieciu lat od otwarcia spadku
dopuszczalne jest prowadzenie postepowania dowodowego zmierzajgcego do ustalenia niewaznosci testamentu
ze wzgledu na sporzgdzenie go w stanie wytgczajgcym $wiadome i swobodne podjecie decyzji i wyrazenie woli,
od czego zalezy uwzglednienie bgdZ nieuwzglednienie rozpatrywanej przez sad apelacji.

2. W pismie z 27 lutego 2014 r. stanowisko w sprawie zajagt Marszatek Sejmu, wnoszgc o umorzenie postepo-
wania 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$é wydania wyroku, w zwigzku z brakiem
w sprawie przestanki funkcjonalne;.
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2.1. Marszatek Sejmu wskazat, ze przestanka funkcjonalna pytania prawnego obejmuje m.in. koniecznosc¢
wykazania, ze zastrzezenia zgtoszone wobec kwestionowanego przepisu sg obiektywnie uzasadnione oraz
na tyle istotne, Ze zachodzi potrzeba ich wyjasnienia w ramach procedury pytah prawnych do Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Jezeli zatem sad orzekajgcy ma prawno-konstytucyjne watpliwosci co do przepisu, ktéry ma by¢
podstawg rozstrzygniecia, powinien w pierwszej kolejnosci dgzy¢ do ich usuniecia w drodze uznanych regut
interpretacyjnych i kolizyjnych, w szczegdlnosci — jezeli jest to mozliwe — w drodze wyktadni zgodnej z konstytucjg
(zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Procedury kontroli konstytucyjno$ci norm, [w:] Studia nad prawem konstytucyjnym,
red. J. Trzcinski i B. Banaszak, Wroctaw 1997, s. 74).

Z analizy tresci zarzutéw sformutowanych przez pytajgcy sad, a takze ze stanu faktycznego i prawnego,
na tle ktérego wystgpit on z pytaniem prawnym, wynika tymczasem, ze w niniejszej sprawie nie zostata spetniona
(wykazana) funkcjonalna przestanka dopuszczalnosci pytania prawnego, tj. zalezno$é pomiedzy odpowiedzig
na pytanie a rozstrzygnieciem sprawy toczgcej sie przed pytajgcym sgdem. Pytanie prawne jest srodkiem praw-
nym inicjujgcym kontrole konstytucyjnosci prawa, a nie narzedziem angazujgcym sad konstytucyjny w ocene
wewnetrznej spojnosci przepisdow prawnych, rozstrzyganie watpliwosci zwigzanych z ich wyktadnig (interpre-
tacja), stosowanie regut inferencyjnych, intertemporalnych etc. Dotychczasowy przebieg postepowania moze
wskazywag, ze pytajacy sad poszukuje rozwigzania odnoszgcego sie do merytorycznej oceny sprawy, a w takiej
sytuacji nalezatoby uznag, ze pytanie prawne jest co najmniej przedwczesne. Warunkiem dopuszczalnosci oceny
konstytucyjnosci jest zatem zweryfikowanie przede wszystkim kilku kwestii, w tym dotyczacych zakresu dziatania
pytajacego sadu ex officio oraz mozliwosci zastosowania art. 5 k.c. do terminéw zawitych.

Marszatek Sejmu przypomniat, ze obecne postepowanie toczy sie na skutek apelacji ztozonej od orzeczenia
sgdu rejonowego. Sad pierwszej instancji, biorgc pod uwage wszelkie zaistniate w sprawie okolicznosci, pomimo
wyrazniej regulacji zawartej w art. 945 § 2 k.c., powotfat sie na art. 5 k.c. i nie uwzglednit uptywu terminu zawite-
go. Z uzasadnienia postanowienia wynika jednoznacznie, ze wystgpienie z wnioskiem o zmiane postanowienia
o stwierdzeniu nabycia spadku jest, w opinii tego Sgdu, w okolicznosciach rozpatrywanej sprawy, naduzyciem
prawa podmiotowego, o jakim mowa w art. 5 k.c. Pytajacy sad — rozpoznajgc apelacje wnioskodawcy - takze
dostrzega mozliwo$¢é odwotania sie do klauzuli generalnej wyrazonej w art. 5 k.c.

Marszatek Sejmu przypomniat orzecznictwo Sgdu Najwyzszego dotyczace mozliwosci zastosowania art. 5
k.c. w sytuacji powotania si¢ na uptyw terminéw. Po analizie orzecznictwa, Marszatek Sejmu zaprezentowat
poglad, ze dopuszczalne jest zastosowanie art. 5 k.c. do terminéw zawitych. Inaczej jednak kwestia ta jest
ujmowana przez przedstawicieli doktryny, wsrdd ktérych nie ma petnej zgody i prezentowane sg dwa stanowiska
co do dopuszczalnosci uchylenia skutkdw uptywu terminu zawitego przez odwotanie sie do konstrukcji naduzycia
prawa podmiotowego.

Wszystkie powyzszej wskazane kwestie — pomimo istnienia rozbieznosci — pozwalajg, zdaniem Marszatka
Sejmu, zakwestionowac istnienie in casu przestanki funkcjonalnej pytania prawnego. Bezsprzeczne jest, ze przed-
stawione kwestie budzg watpliwosci zaréwno w orzecznictwie, jak i doktrynie, to jednak nie w gestii Trybunatu
Konstytucyjnego lezy ich rozstrzyganie. Spetnienie przestanki funkcjonalnej podlega ocenie Trybunatu Konsty-
tucyjnego na kazdym etapie postepowania — tym samym celowe wydaje sie zbadanie, czy aktualnie pytanie
prawne nie jest przedwczesne i jako takie nie spetnia przewidzianego w art. 193 Konstytucji wymagania. Pytanie
prawne do Trybunatu Konstytucyjnego inicjuje postepowanie w innej sprawie niz rozstrzygana przez sad, pozo-
stajgcej jednak z nig w zwigzku. Jak wielokrotnie wskazywano, pytanie prawne do Trybunatu Konstytucyjnego
ma charakter srodka kontroli prewencyjnej — zapobiega rozstrzygnieciu sprawy na podstawie niekonstytucyjnego
przepisu, a Trybunat, jako ,sad prawa”, nie sprawuje wymiaru sprawiedliwosci.

2.2. Marszatek Sejmu zaznaczyt, ze w pytaniu prawnym, ktére zainicjowato postepowanie w niniejszej spra-
wie, sad ograniczyt sie do wskazania: ,Od odpowiedzi na to pytanie zalezy bowiem rozstrzygniecie spornej
pomiedzy uczestnikami kwestii, czy po uptywie dziesieciu lat od otwarcia spadku dopuszczalne jest prowadzenie
postepowania dowodowego zmierzajgcego do ustalenia niewaznosci testamentu ze wzgledu na sporzgdzenie
go w stanie wylgczajgcym swiadome i swobodne powziecie decyzji i wyrazenie woli, co moze w konsekwencji
doprowadzi¢ do stwierdzenia nabycia spadku z pominieciem rozporzadzenia testamentowego dotknietego nie-
waznoscig z wyzej wymienionej przyczyny”. Te jednozdaniowg wypowiedz, zdaniem Marszatka Sejmu, trudno
uznac za spetnienie warunku okreslonego w art. 32 ust. 3 ustawy o TK.

3. W pismie z 15 listopada 2013 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny, ktéry, nie kwestionujac
istnienia przestanki funkcjonalnej, wniost o stwierdzenie, ze art. 945 § 2 k.c. w zakresie, w jakim pozbawia osobe
zainteresowang uprawnienia do powotania sie na niewaznos¢ testamentu ujawnionego po uptywie dziesieciu lat
od otwarcia spadku, jest niezgodny z art. 2 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.
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3.1. Analizujgc zarzut niezgodnosci art. 945 § 2 k.c. z art. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny wskazat,
ze pytajgcy sad opart swojg argumentacje na wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 1 wrzesnia 2006 r., sygn.
SK 14/05 (OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 97), w ktérym Trybunat orzekt o niekonstytucyjnosci art. 422 § 1 zdania
drugiego k.c. Przepis ten przewidywat, ze roszczenie o naprawienie szkody wyrzgdzonej czynem niedozwolonym
w kazdym przypadku przedawniato sie z uptywem lat dziesieciu od dnia, w ktérym nastgpito zdarzenie wyrzg-
dzajgce szkode. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niezgodnos$¢ tego przepisu z art. 2 i art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Z punktu widzenia watpliwosci pytajgcego sadu istotne znaczenie majg ustalenia Trybunatu dokonane w spra-
wie o sygn. SK 14/05, w czesci dotyczgcej wzorca wynikajacego z art. 2 ustawy zasadniczej. Z analizy tego
judykatu wynika, ze podstawowym powodem uznania niekonstytucyjnosci art. 442 § 1 zdania drugiego k.c. byto
stwierdzenie jego niezgodnosci z zasadg prawidtowej legislacji, wynikajaca z art. 2 Konstytucji, przy czym nie
chodzito tu o niejasno$¢ samego przepisu, lecz o wadliwe uksztattowanie poczatku terminu biegu przedawnienia.
Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze zgodnie z ogding zasada, przyjetg w art. 120 k.c., poczatek biegu terminu
przedawnienia roszczenia jest zwigzany z wymagalnoscig roszczenia. Tymczasem, w wypadku roszczen o napra-
wienie szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym, poczatek biegu terminu przedawnienia jest zasadniczo
zwigzany z momentem wystgpienia zdarzenia sprawczego. Jest to réznica o istotnych konsekwencjach z punk-
tu widzenia intereséw poszkodowanego, gdyz zastosowanie ogolnej reguty ujetej w art. 120 k.c. umozliwitoby
objecie ochrong takich sytuacji, w ktérych szkoda pojawita sie po uptywie dtuzszego niz dziesiecioletni okresu
od momentu zdarzenia sprawczego. Mechanizm odszkodowawczy wigzacy poczatek biegu terminu przedaw-
nienia z momentem zdarzenia sprawczegdo, jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny, stwarza ,swoistg putapke dla
poszkodowanego - i to nie tylko w sprawach z zakresu odpowiedzialnosci wtadzy publicznej — uniemozliwiajgc
mu de facto w pewnych sytuacjach, w odniesieniu do szkody na osobie, wytoczenie roszczen odszkodowawczych
takze wtedy, gdy — w zgodzie z ogdlnie przyjetymi zasadami (vigilantibus iuris rem scriptae) — wykazywatby on
starannos$¢ we wtasnych sprawach”. ,Mechanizm taki nie moze by¢ utrzymany w systemie prawnym z punktu
widzenia rudymentarnych zasad sprawiedliwosci i regut prawidtowej legislacji, prowadzi bowiem do «kreacji
pozornego prawa majagtkowego, a wiec prawa, ktére powstajgc, staje sie od razu nieskuteczne, gdyz podlega
w tym samym momencie przedawnieniu»”.

Prokurator Generalny zauwazyt nadto, ze jakkolwiek w pytaniu prawnym nie zostato to wystowione wprost,
to nie ulega watpliwosci, ze to wtasnie w naruszeniu zasady prawidtowej legislacji, stanowigcej emanacje zasady
demokratycznego panstwa prawnego, pytajgcy sad upatruje niekonstytucyjnosci regulaciji zawartej w art. 945 § 2
k.c. Zasada ta obejmuje miedzy innymi zakaz tworzenia przez ustawodawce takich konstrukcji normatywnych,
ktore sg niewykonalne, stanowig ztudzenie prawa i w konsekwencji jedynie pozér ochrony tych intereséw majat-
kowych, ktére sg funkcjonalnie zwigzane z trescig ustanowionego prawa podmiotowego (zob. wyrok z 19 grudnia
2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97).

W ocenie Prokuratora Generalnego, problem poruszony w pytaniu prawnym dotyczy wygasniecia uprawnien
do kwestionowania waznos$ci testamentu z powodu uptywu terminu zawitego powotania sie na niewaznos¢
testamentu. Ustalenie niewaznosci testamentu ze swej natury ma stuzyé ochronie prawa dziedziczenia bgdz
innych praw majgtkowych przystugujgcych osobie majgcej interes w obaleniu testamentu. Zadne z tych praw
nie ma jednak charakteru absolutnego, kazde moze wiec doznawaé ograniczenia, w szczegélnosci w postaci
terminu, po uptywie ktérego dochodzenie roszczen i ochrona praw mogg by¢ — w sposob zgodny z Konstytucja
- ograniczone, jezeli tylko ograniczenie nie narusza istoty danego prawa lub wolnosci, a termin, przy zachowaniu
przez zainteresowanego nalezytej starannosci, nie jest razgco krotki.

Jak zaznaczyt Prokurator Generalny, odrebnym problemem, w tej sprawie najistotniejszym, jest ustalenie, czy
mechanizm dawnosci zawarty w kwestionowanej regulacji gwarantuje zainteresowanemu mozliwo$c¢ skorzystania
z ochrony przystugujgcego mu prawa do czasu uptywu terminu, przy dotozeniu przez niego nalezytej starannosci.

Na to pytanie Prokurator Generalny udzielit odpowiedzi negatywnej, wskazujac, ze przekonuje o tym takze
stan faktyczny sprawy, na tle ktérego zrodzity sie watpliwosci Sgdu Okregowego w Tarnowie co do konstytucyj-
nosci art. 945 § 2 k.c. W sprawie tej zainteresowanym spadkobiercom ustawowym nie mozna zarzuci¢ braku
nalezytej dbatosci o swoje interesy. Przeciwnie, trzeba stwierdzi¢, ze wykazali sie oni daleko idgcg starannoscia,
skoro z wnioskiem o stwierdzenie nabycia spadku wystgpili niezwtocznie po $mierci spadkodawczyni i uzyskali
stosowne orzeczenie sagdu. Mimo to ich prawo do spadku zostato zakwestionowane przez spadkobierce testa-
mentowego, ktdry po uptywie dziesiecioletniego terminu zawitego okreslonego w art. 945 § 2 k.c., przedstawit
— prawidtowy pod wzgledem formalnym — testament, domagajac sie zmiany ustalonego porzadku dziedziczenia.
W konsekwencji tak pdZznego ujawnienia testamentu spadkobiercy ustawowi, bez zawinionego przez nich zanie-
chania, pozbawieni zostali mozliwosci powotania si¢ na jego niewaznos$¢, mimo znanych im okolicznosci wskazu-
jacych na wadliwos¢ oswiadczenia woli spadkodawczyni. W takiej sytuacji mechanizm dawnosci uksztattowany
w art. 945 § 2 k.c. stwarza swego rodzaju fikcyjno$¢ prawa majgtkowego osdb zainteresowanych stwierdzeniem
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niewaznosci testamentu i staje w opozyciji do celoéw i funkcji termindw zawitych ustalonych w tym przepisie, ktére
stuzy¢ maja, z jednej strony, mobilizacji uprawnionych do terminowego dochodzenia swoich roszczen, z drugiej
zas - zapewnieniu stabilnosci stosunkéw majgtkowych i bezpieczehstwa obrotu.

Prokurator Generalny podkreslit rowniez, ze w orzecznictwie wskazuje sie na mozliwos¢ ochrony praw osaéb,
ktére nie mogg podnies¢ zarzutu niewaznosci testamentu, a majg w tym interes. Stuzy temu odwotanie sie
do instytucji naduzycia prawa, zawartej w art. 5 k.c. (por. m.in. uchwata Sgdu Najwyzszego z 11 pazdziernika
1996 r., sygn. akt Ill CZP 76/96, OSNC nr 2/1997, poz. 16; wyrok Sadu Najwyzszego z 8 listopada 2002 r.,
sygn. akt [l CKN 1115/00, Lex nr 75288). Jednakze uznac trzeba, ze nie jest to rozwigzanie dostatecznie pewne
i skuteczne.

Podsumowujgc te czes¢ rozwazan, Prokurator Generalny podkreslit, ze w sposobie uksztattowania art. 945
§ 2 k.c. i konsekwencjach wynikajgcych z tego dla jego adresatéw, mozna — jak czyni to pytajgcy sad - dopa-
trywac sie analogii z sytuacjg, ktérg Trybunat Konstytucyjny analizowat w przywotywanej juz kilkakrotnie sprawie
o sygn. SK 14/05. Takze ten przepis bowiem, z uwagi na wadliwe okreslenie poczatku biegu terminu, w kto-
rym mozliwe jest powofanie sie na niewaznos¢ testamentu, stwarza ,swoistg putapke” na zainteresowanych,
uniemozliwiajgc im — w pewnych sytuacjach — ochrone prawa dziedziczenia, mimo dotozenia nalezytej w tym
wzgledzie starannosci. Niezwigzanie poczatku biegu terminu powofania sie na niewaznosc¢ testamentu z datg
jego ujawnienia wprowadza w btgd adresatéw tego prawa, ,tworzgc ztudzenie istnienia na danym odcinku sku-
tecznych instrumentéw ochrony prawnej”.

Z powyzszych wzgledoéw Prokurator Generalny uznat, ze bedacy przedmiotem pytania prawnego przepis nie
spetnia wymagan wynikajagcych z art. 2 Konstytucji.

3.2. Odnoszac sie do zarzutu dotyczgcego niezgodnosci art. 945 § 2 k.c. z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji,
Prokurator Generalny podnidst, ze dziedziczenie stanowi utrwalenie prawa wiasnosci w sensie instytucjonalnym.
Polega to na tym, ze prawo wtasnosci przystugujgce osobie fizycznej nie moze wygasac w chwili jej Smierci, ale
powinno trwac, co zaktada jego przejscie na inng osobe lub osoby. Konstytucyjna gwarancja prawa dziedziczenia
ma przede wszystkim znaczenie ,negatywne”, tj. uzasadnia zakaz arbitralnego przejmowania przez panstwo
(inne podmioty prawa publicznego) wtasno$ci oséb zmartych. Inaczej mowigc, ustawodawca nie ma mozliwosci
wprowadzenia ,ukrytego” wywtaszczenia przez pozbawianie sktadnikow majgtkowych osob zmartych statusu
wiasnosci prywatnej. Na ustawodawcy spoczywa zatem obowigzek zapewnienia osobom fizycznym odpowiednich
instrumentéw prawnych umozliwiajgcych im uregulowanie tych spraw.

W ocenie Prokuratora Generalnego, przyjecie w art. 945 § 2 k.c. rozwigzania, ktére wytgcza mozliwosc
powotania sie na niewaznos¢ testamentu ze wzgledu na uptyw okreslonych w nim terminéw zawitych, moze
w pewnych sytuacjach prowadzi¢ do unicestwienia konstytucyjnie chronionego prawa spadkobiercow ustawo-
wych. Spadkobiercy tacy poniosg bowiem negatywne konsekwencje spéznionego ujawnienia testamentu, wyni-
kajgce z niemoznosci podniesienia zarzutu jego niewaznosci, albowiem nie wiedzieli o jego pozostawieniu przez
spadkodawce i z tego powodu nie mogli przedsiewzig¢ zadnych czynnosci w celu uczynienia zado$¢ terminom
zawartym w kwestionowanym przepisie. Konstrukcja taka jest wiec sprzeczna z sensem (istota) terminéw zawi-
tych wprowadzonych w art. 945 § 2 k.c., ktéry wigzany by¢ powinien jedynie z sytuacjg, w ktérej spadkobiercom
ustawowym znany byt fakt pozostawienia testamentu, wobec czego mieli realng mozliwos¢ dochodzenia prawa
przyznanego im w art. 945 § 1 k.c.

Ochrona prawa dziedziczenia nie ma charakteru absolutnego, jednak nie mozna znalez¢ usprawiedliwienia
funkcjonowania w systemie prawnym regulaciji, ktérej mechanizm prowadzi do deformacji sensu gwaranc;ji kon-
stytucyjnej i tworzy swego rodzaju pozoér prawa. Ochrona prawa do dziedziczenia powinna bowiem gwarantowaé
nie tylko przejscie praw majgtkowych spadkodawcy na jego nastepcow prawnych, ale takze zapewniaé stworze-
nie odpowiednich warunkéw prawnych, ktére pozwolg na zachowanie praw nabytych w wyniku dziedziczenia.
Kwestionowana regulacja tych wymogéw nie spetnia.

W podsumowaniu Prokurator Generalny podkreslit, ze prawa majgtkowe podlegajg rownej dla wszystkich
ochronie prawnej. Znaczy to, ze co do zasady, nie moze by¢ ona réznicowana z uwagi na podmiot prawa.
Nalezy zatem podzieli¢ poglad wyrazony w pytaniu prawnym, ze omawiana regulacja narusza zasade réwnej
ochrony praw, o ktérej mowa w art. 64 ust. 2 Konstytucji. Ustawodawca ma swobode w zakresie kreowania praw
majatkowych, zaréwno co do ich charakteru prawnego (por. wyrok z 2 czerwca 1999 r., sygn. K 34/98, OTK
ZU nr 5/1999, poz. 94), jak i przenoszalnosci (por. wyrok z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99), nie uzasadnia
to jednak arbitralnego ksztattowania tresci i granic poszczegélnych praw majgtkowych, spetniajgcych identyczne
funkcje i chronigcych podobne interesy. Wynikajgca z konstytucyjnego prawa dziedziczenia zasada pierwszen-
stwa dziedziczenia testamentowego nie moze by¢ usprawiedliwieniem wprowadzenia konstrukcji, ktéra prowadzi
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do uprzywilejowania spadkobiercy testamentowego, z drugiej zas, pozbawia srodkéw prawnych spadkobiercow
ustawowych, ktérzy, majgc do tego podstawy, mogliby to pierwszenstwo zakwestionowac.

Il
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji oraz art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), 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 toczacej sie przed sgdem.

Z tresci wyzej wymienionych przepisow wynika, ze dopuszczalnos¢ przedstawienia pytania prawnego Try-
bunatowi Konstytucyjnemu warunkowana jest trzema przestankami: 1) podmiotowa, 2) przedmiotowg oraz 3)
funkcjonalna.

Pierwsza przestanka odnosi sie do podmiotu, ktéremu przystuguje prawo zadania pytania prawnego, a tym
samym zainicjowania kontroli przepiséw prawa przez Trybunat Konstytucyjny. Podmiotem tym moze by¢ tylko
sgd w rozumieniu konstytucyjnym, a nie inny organ lub osoba. Druga przestanka jest zwigzana z przedmiotem
pytania prawnego. Pytanie to ma dotyczy¢ zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowang umowa
miedzynarodowg lub ustawg, a zatem z aktem normatywnym majgcym wyzszg range w hierarchicznie zbudowa-
nym systemie prawa. Przestanka ta zostata skonkretyzowana w art. 32 ust. 1 ustawy o TK, zgodnie z ktérym sad
stawiajgcy pytanie prawne powinien okresli¢ kwestionowany akt normatywny lub jego czes$¢ oraz sformutowac
i uzasadni¢ zarzut jego niezgodno$ci z oznaczonym aktem normatywnym wyZzszej rangi. Trzecig przestankg
jest istnienie zaleznosci miedzy odpowiedzig na pytanie prawne i rozstrzygnieciem sprawy, w zwigzku z ktérg
dane pytanie zostato zadane. To znaczy po pierwsze, ze pytanie prawne moze by¢ przedstawione tylko w toku
rozpoznawanej przez sgd konkretnej sprawy (przy czym nie ma znaczenia to, w jakim stadium postepowania sad
dostrzegt potrzebe zadania pytania prawnego), po drugie — ze odpowiedz na pytanie prawne musi mie¢ wplyw
na rozstrzygniecie sprawy, w toku ktorej pytanie to zostato przedstawione. Przestanka ta jest wiec oparta na tre-
$ci wyrazonego w kwestionowanym przepisie unormowania, a scisle — na istnieniu miedzy tym unormowaniem
a stanem faktycznym rozpoznawanej przez sad sprawy relacji uzasadniajgcej zastosowanie danego przepisu
w konkretnej sprawie (zob. postanowienie z 13 grudnia 2000 r., sygn. P 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 302).

Postepowanie toczgce sie przed Trybunatem Konstytucyjnym zainicjowane pytaniem prawnym stanowi kon-
trole prawa zwigzang z konkretng sprawg przed sgdem. Trybunat Konstytucyjny powinien zbada¢, czy jego
wypowiedz dotyczgca konstytucyjnosci przepisu bedzie miata wplyw na rozstrzygniecie sprawy. To znaczy,
ze musi istnie¢ zalezno$¢ miedzy odpowiedzig na pytanie a rozstrzygnieciem toczgcej sie przed pytajacym
sgdem sprawy. Jednak to do pytajacego sgdu nalezy wykazanie tej zaleznosci (por. podobne stanowisko Trybu-
natu Konstytucyjnego wyrazone np. w postanowieniach z: 29 marca 2000 r., sygn. P 13/99, OTK ZU nr 2/2000,
poz. 68; 10 pazdziernika 2000 r., sygn. P 10/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 195; 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03,
OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; 15 maja 2007 r., sygn. P 13/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 57; 22 pazdziernika
2007 r., sygn. P 24/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 118 oraz wyrok z 30 maja 2005 r., sygn. P 7/04, OTK ZU
nr 5/A/2005, poz. 53).

Pytajacy sad musi rowniez wykazac, ze zastrzezenia co do konstytucyjnosci czy legalnosci danej normy
sg tak istotne, ze zachodzi potrzeba ich wyjasnienia przez Trybunat Konstytucyjny w drodze procedury pytah
prawnych (por. R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako procedura kontroli konstytucyjnosci prawa, ,Przeglad
Sejmowy” nr 1/2001, s. 33). Pytanie prawne nie moze by¢ oderwane od przedmiotu rozpoznania w konkretnej
sprawie toczgcej sie przed pytajacym sgdem. Kontrola jest mozliwa jedynie w takim zakresie, w jakim rozstrzy-
gniecie sprawy toczacej sie przed sgdem zalezy od odpowiedzi na pytanie. Moze dotyczy¢ wytgcznie problemu
hierarchicznej zgodnosci aktu normatywnego, na podstawie ktérego orzeka sad.

Pytanie prawne nie moze by¢ natomiast traktowane jako $srodek stuzgcy usuwaniu watpliwosci co do wyktadni
przepiséw, ktérych tres¢ nie ma jednoznacznej interpretacji w praktyce orzeczniczej. Trybunat Konstytucyjny nie
moze tez rozstrzygac watpliwosci prawnych zwigzanych ze sprawowaniem przez sgdy wymiaru sprawiedliwosci
(por. K. Kolasinski, Zaskarzalnos¢ ustaw w drodze pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo
i Prawo” z. 9/2001, s. 25).

Pytanie prawne jest niedopuszczalne w wypadku, gdy watpliwosci sagdu co do zgodnosci danego aktu nor-
matywnego z Konstytucjg mogg by¢ usuniete w drodze wyktadni prokonstytucyjnej albo gdy w danej sprawie
mozna zastosowac inne, niebudzgce watpliwosci przepisy lub inny akt normatywny. Najpierw sgd zamierza-
jacy zadac¢ pytanie prawne powinien podjaé prébe wyktadni zaskarzonej normy w zgodzie z Konstytucjg (por.

-812 -



OTK ZU nr 5/A/2015 P 18/13 poz. 70

np. postanowienia o sygn. P 13/99 i sygn. P 16/03 oraz z: 29 listopada 2001 r., sygn. P 8/01, OTK ZU nr 8/2001,
poz. 268; 30 maja 2005 r., sygn. P 14/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 60), a dopiero niepowodzenie tej proby
uzasadnia zadanie Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego.

Trybunat nie zajmuje sie natomiast oceng interpretacji przepisu, ktéra zostata ustalona w praktyce sgdowe;j,
chyba ze wystapi problem z utrwalonym sposobem jego wyktadni, ktéry w praktyce przyjat forme zasadniczo
odbiegajaca od tresci i znaczenia przyznanych mu przez prawodawce. Nie mozna zadawac¢ pytan prawnych
w celu uzyskania wigzacej wyktadni danego przepisu przez Trybunat Konstytucyjny (por. postanowienie o sygn.
P 16/03). Pytanie prawne ma stuzy¢ przede wszystkim prawidtowemu rozstrzygnieciu przez pytajgcy sgd kon-
kretnej sprawy, a takze — co oczywiste — wyeliminowaniu z obrotu prawnego niekonstytucyjnego przepisu. Roz-
poznawanie pytan prawnych przez Trybunat Konstytucyjny jest zatem ograniczone przedmiotem rozstrzygania
przez pytajacy sad.

2. Odnoszgc wyzej wskazane uwagi do pytania prawnego Sgdu Okregowego w Tarnowie, Trybunat Konsty-
tucyjny stwierdzit, Ze zaréwno przestanka podmiotowa, jak i przestanka przedmiotowa zostaty spetnione. Pytanie
zostato zadane przez sad i dotyczy zgodnosci art. 945 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.) z Konstytucjg. Sad nie spetit natomiast warunku, aby od odpowie-
dzi na pytanie prawne zalezato rozstrzygniecie toczgcej sie przed nim sprawy (przestanka funkcjonalna). Nie
wykorzystat on bowiem wszystkich mozliwosci rozstrzygniecia sprawy w zgodzie z Konstytucja, rowniez przez
dokonanie systemowej wykfadni zaskarzonego przepisu.

2.1. Zgodnie z art. 945 § 1 k.c., testament sporzgdzony w stanie wylgczajgcym swiadome albo swobodne
podjecie decyzji i wyrazenie woli bgdz tez sporzgdzony pod wptywem btedu albo grozby jest niewazny. Art. 945
§ 2 k.c. ustanawia terminy, po uptywie ktérych nie jest mozliwe powotanie sie na niewaznos¢ testamentu. Terminy
te majg charakter terminéw zawitych (prekluzyjnych) — ich uptyw powoduje wygasniecie wskazanego uprawnienia.

Art. 945 § 2 k.c., postugujac sie jedng z form dawnosci, okresla termin zgtoszenia zarzutu niewaznosci
testamentu, jako skutku ktérejs z wad oswiadczenia woli spadkodawcy okreslonych w art. 945 § 1 k.c. (stan
wytaczajgcy swiadome albo swobodne powziecie decyzji i wyrazenie woli, dziatanie pod wyptywem btedu uza-
sadniajgcego przypuszczenie, ze gdyby spadkodawca nie dziatat pod wptywem btedu, nie sporzadzitby testa-
mentu tej tresci, a takze dziatanie pod wptywem grozby). Na niewaznos$¢ testamentu z ktéregos z wymienionych
powoddw nie mozna sie powotac po uptywie lat trzech od dnia, w ktérym osoba majgca w tym interes dowiedziata
sie o przyczynie niewaznosci, a w kazdym razie po uptywie lat dziesieciu od otwarcia spadku. Terminy te majg
charakter zawity (prekluzyjny), a zatem uptyw ktéregos z nich powoduje wygasniecie uprawnienia do powotania
sie na niewaznos$c¢ testamentu.

Nie ulega watpliwosci, ze wymienione w omawianym przepisie ,oba terminy, trzyletni i dziesiecioletni, sg ter-
minami zawitymi. (...) Prowadza one bowiem do definitywnego wygasniecia uprawnienia do powotania si¢ na nie-
waznosc¢ testamentu” (S. Wéjcik, F. Zoll, Wady oswiadczenia woli przy testamencie, [w:] B. Kordasiewicz, System
prawa prywatnego. Prawo spadkowe, Warszawa 2013, t. X, s. 316). W zakresie tym wypowiedziat sie takze Sad
Najwyzszy, ktéry w uzasadnieniu postanowienia z 8 sierpnia 2007 r. (sygn. akt | CSK 140/07, OSNC nr 10/2008,
poz. 118) stwierdzit: ,Jezeli ustawodawca w art. 945 § 1 k.c. postuzyt sie sankcjg niewaznosci bezwzglednej
testamentu dotknietego wadami oswiadczenia woli, to uzasadniony jest poglad, ze sgd moze uwzglednic takg
niewazno$c¢ z urzedu. Jest to konsekwencjg przyjecia sankcji bezwzglednej niewaznosci i takie stanowisko zajety
Sady orzekajgce. Nie uwzglednity jednak tego, ze sankcja ta doznaje modyfikacji w odniesieniu do niewaznosci
bezwzglednej w ujeciu klasycznym. Wskazano juz, ze modyfikacja ta wyraza sie w tym, iz na niewazno$c testa-
mentu nie moze powotac sie kazda osoba, lecz tylko ta, ktéra ma w tym interes, a ponadto art. 945 § 2 k.c. wpro-
wadza czasowe ograniczenia dla powotania sie przez osobe majgcg w tym interes na przyczyne niewazno$ci.
Skoro po uptywie tych termindéw, majacych charakter zawity, strona traci mozliwo$¢ powotania sie na niewaznos$c¢
testamentu wyniktg z wady oswiadczenia woli, to rowniez niewaznos¢ ta nie moze by¢ uwzgledniona przez sad
z urzedu. Czasowe ograniczenie dziatania sankcji bezwzglednej niewaznosci testamentu, wprowadzone m.in.
ze wzgledu na ochrone utrwalonych i ustabilizowanych stosunkéw prawnych, zachowuje swojg doniosto$¢ prawng
zarbwno w razie podniesienia przez osobe majacg w tym interes prawny zarzutu niewaznos$ci testamentu, jak
i w razie uwzglednienia tej niewaznosci przez sad z urzedu”.

W zwigzku z powyzszym nalezy zaznaczy¢, ze w orzecznictwie i doktrynie wystepuja watpliwosci dotyczgce
tego, czy sad zobowigzany jest do uwzglednienia niewaznosci testamentu spowodowanej wadg oswiadczenia
woli z urzedu, czy tez powinien to uczyni¢ dopiero na zarzut zgtoszony przez zainteresowanego, pod warunkiem
ze zostat on podniesiony w terminie, o ktérym mowa w art. 945 § 2 k.c. Zasadniczo doktryna opowiada si¢ za tym
pierwszym rozwigzaniem; M. Pazdan twierdzi, ze ,terminy z art. 945 § 2 sg terminami zawitymi. Sad uwzglednia
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ich uptyw z urzedu (komentarz do art. 945, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. Il, Warszawa
2013, wersja elektroniczna). Podobnie uwaza A. Szpunar, ktéry wskazuje, ze niewazno$¢ czynnosci polegajacej
na sporzadzeniu testamentu moze by¢ uwzgledniona ex officio przez sad spadku (A. Szpunar, O konwalidacji
niewaznej czynno$ci prawnej, ,Panstwo i Prawo” z. 5/1986, s. 31).

Stanowisko doktryny nie jest jednak w tej kwestii jednolite. Jak bowiem wskazuje E. Niezbecka, ,na niewaz-
nosc¢ testamentu spowodowang wadg oswiadczenia woli moze powota¢ sie kazda osoba majgca w tym interes,
nie wydaje sie natomiast mozliwe uwzglednienie tej niewaznosci przez sad z urzedu (...). Z urzedu natomiast sad
musi uwzgledni¢ uptyw terminéw okreslonych w komentowanym przepisie” (E. Niezbecka, komentarz do art. 945,
[w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Spadki, t. IV, Warszawa 2012, s. 118). Takie tez stanowisko
zajmuje A. Maczynski, argumentujgc, ze wzgledy praktyczne (np. uptyw czasu) przemawiajg za przyjeciem
koncepcji, zgodnie z ktérg kognicja sgdu nie obejmuje mozliwosci uwzglednienia z urzedu niewaznosci testa-
mentu spowodowanej wadg os$wiadczenia woli (zob. A. Maczynhski, Niewaznos$¢ testamentu sporzgdzonego
pod wptywem wady o$wiadczenia woli, [w:] Problemy kodyfikacji prawa cywilnego. Ksiega pamigtkowa ku czci
prof. Z. Radwarniskiego, S. Softysinski (red.), Poznan 1990, s. 410 i n.).

2.2. Z dotychczasowych ustalen wynikajg pewne watpliwosci dotyczgce mozliwosci uwzglednienia niewaz-
nosci testamentu, z przyczyn wskazanych w art. 945 § 1 k.c., przez sad tylko na wniosek zainteresowanych,
czy tez takze z urzedu. Kwestig sporng pozostaje rowniez to, czy uptyw terminéw przewidzianych w art. 945 § 2
k.c. wytgcza mozliwo$¢ uwzgledniania tej niewaznosci przez sad dziatajacy z urzedu. W cytowanym juz orze-
czeniu Sad Najwyzszy stwierdzit, ze ,[s]koro po uptywie tych termindw, majgcych charakter zawity, strona traci
mozliwos$¢ powotania sie na niewaznos¢ testamentu wyniklg z wad oswiadczenia woli, to réwniez niewaznos¢
ta nie moze by¢ uwzgledniona przez sad z urzedu”.

Jednakze pytajgcy sad, zanim wystgpit z pytaniem prawnym, powinien rozwazy¢, czy istniejg inne mozliwosci
rozstrzygniecia sprawy w zgodzie z Konstytucjg, w szczegdlnosci uwzgledniajac konstrukcje naduzycia prawa
podmiotowego, uregulowang w art. 5 k.c. Po klauzule generalng, zawartg w tym przepisie, siegnat juz sad pierw-
szej instanc;ji. Biorgc pod uwage zaistniate w sprawie okolicznosci, pomimo regulacji art. 945 § 2 k.c., rozumianej
w ten sposéb, ze wytgcza ona mozliwos¢ powotania sie przez sad ex officio na niewaznos¢ testamentu po uptywie
terminéw w niej wskazanych, sad ten przywotat art. 5 k.c. i na jego podstawie odmoéwit uwzglednienia uptywu
terminu zawitego. Decyzje takg podjat po stwierdzeniu, ze wystgpienie z wnioskiem o zmiane postanowienia
w sprawie nabycia spadku jest w stanie faktycznym sprawy sprzeczne z zasadami wspoizycia spotecznego
i przez to stanowi naduzycie prawa podmiotowego, o ktérym mowa w art. 5 k.c. Wystarczyto to sgdowi, po doko-
naniu analizy okolicznosci sprawy oraz ich oceny, sformutowanej na podstawie kryteriow zawartych w art. 5 k.c.,
do wydania wyroku co do meritum.

Réwniez pytajacy sad dostrzega mozliwos¢ odwotania sie do klauzuli wyrazonej w art. 5 k.c. W uzasadnieniu
pytania wyraznie bowiem stwierdzit, ze ,Jedynym rozwigzaniem w aktualnie obowigzujgcym stanie prawnym
jest zastosowanie klauzuli generalnej wyrazonej w art. 5 k.c. poprzez odmowe uwzglednienia uptywu terminu
ze wzgledu na uznanie, Zze dziatanie wnioskodawcy sprzeczne jest z zasadami wspétzycia spotecznego. Jest
to jednak rozwigzanie o znikomej skuteczno$ci. Samo zastosowanie klauzuli generalnej z art. 5 k.c. w stosunku
do uptywu terminu zawitego budzi powazne watpliwosci. Jednak nawet przy przyjeciu, ze jest to dopuszczalne,
jej zastosowanie wymagatoby ustalenia w toku postepowania dowodowego, ze osoba wystepujgca z zgdaniem
stwierdzenia nabycia spadku po uptywie dziesiecioletniego terminu od otwarcia spadku kieruje sie motywami
zastugujgcymi na negatywng ocene, a w szczegolnosci ma swiadomos¢ niewaznosci testamentu”.

Konstrukcja wywodu pytajgcego sgdu dowodzi, ze poszukuje on rozwigzania watpliwosci prawnej dotyczace;j
tego, czy w okolicznosciach konkretnej sprawy mozliwe jest zastosowanie art. 5 k.c. do zakwalifikowania wniosku
0 zmiane postanowienia o stwierdzeniu nabycia spadku, jako naduzycia prawa podmiotowego, a tym samym
odmowy przyznania mu ochrony prawnej. Jednoczes$nie pytajgcy sad, zgtaszajgc watpliwosci co do mozliwosci
stosowania w tego typu sprawach art. 5 k.c., nie wykazuje, z czego takie zastrzezenie wyprowadza. W tresci
pytania prawnego brak bowiem odniesienia do jakiego$ judykatu Sgdu Najwyzszego, ktéry stanowitby poparcie
dla twierdzenia sformutowanego przez pytajacy sad. Trudno zatem stwierdzi¢, czy sad ten prezentuje indywi-
dualng watpliwos$¢ dotyczacg mozliwosci stosowania art. 5 k.c. w tej konkretnej sprawie, chociazby ze wzgledu
na trudnosci dowodowe jej towarzyszgce, czy tez watpliwos¢ co do mozliwosci zastosowania klauzuli zawartej
w art. 5 k.c. jest wynikiem niejednolitego rozumienia tej kwestii w orzecznictwie i doktrynie. Jezeli pytajgcy sad
dostrzega tego typu watpliwosci, o ile samodzielnie nie moze ich rozstrzygnaé, powinien skorzysta¢ z drogi
pytania prawnego do Sadu Najwyzszego.

~814-



OTK ZU nr 5/A/2015 P 18/13 poz. 70

2.3. W tym miejscu konieczne jest przeprowadzenie analizy orzecznictwa Sgdu Najwyzszego, dotyczacego
stosowania art. 5 k.c., zaréwno w odniesieniu do instytucji dawnosci, jak réwniez wprost do terminéw zawitych.

W wyroku z 2 kwietnia 2003 r. (sygn. akt | CKN 204/01, Lex nr 78814) Sad Najwyzszy stwierdzit, ze
,[W] wyjatkowych okolicznosciach sgd moze postuzyC sie przy ocenie podniesionego zarzutu przedawnienia
trescig art. 5 k.c. Stosujgc powotany przepis, trzeba mie¢, oczywiscie, na wzgledzie jego szczegodlny charakter
wynikajgcy z uzycia w nim klauzul generalnych. Z tej przyczyny dla oceny, czy podniesiony zarzut przedawnienia
nie nosi znamion naduzycia prawa, konieczne jest rozwazenie charakteru dochodzonego roszczenia, przyczyn
opodznienia i jego nienadmierno$ci”. Zblizone stanowisko zajgt Sad Najwyzszy w wyroku z 7 czerwca 2000 r.
(sygn. akt lll CKN 522/99, Lex nr 51563).

W wyroku z 8 listopada 2002 r. (sygn. akt Il CKN 1115/00, Lex nr 75288) Sad Najwyzszy stwierdzit nato-
miast: ,Kolizje warto$ci przejawiajgcej sie w pewnosci stosunkéw prawnych, chronionej instytucjg przedawnienia,
oraz wartosci, jakg stanowi prawo pokrzywdzonego do uzyskania ochrony prawnej naruszonego dobra, mozna
w wyjatkowych wypadkach rozwigzywac¢ przy pomocy klauzuli zawartej w art. 5 k.c.”.

W innym jeszcze orzeczeniu Sad Najwyzszy sktonit sie do wniosku, ze ,w wyjgtkowych okolicznosciach sad
moze postuzy¢ sie przy ocenie zgtoszonego zarzutu przedawnienia trescig art. 5 k.c., tak jak wéwczas wykorzy-
stywat w tym celu art. 3 przepiséw ogdlnych prawa cywilnego. Zakazujgc czynienia z prawa uzytku, ktory bytby
sprzeczny z zasadami wspotzycia spotecznego, art. 5 k.c. nie okresla blizej prawa, z ktérego nie wolno czyni¢
takiego uzytku. Przepis ten moze by¢ zatem, w szczegélnie drastycznych okoliczno$ciach, stosowany réwniez
w odniesieniu do prawa uchylenia sie od zaspokojenia roszczenia (art. 117 § 2 k.c.)” (uchwata Sadu Najwyzszego
z 10 marca 1993 r., sygn. akt Il CZP 8/93, OSNC nr 9/1993, poz. 153).

Warto takze przywotaé uchwate z 17 lutego 2006 r. (sygn. akt Il CZP 84/05, OSNC nr 7-8/2006, poz. 114),
w ktorej Sad Najwyzszy wskazat na koniecznos$¢ rozwazenia wszelkich aspektéw sytuacji stron, jako przestanki
nieuwzglednienia zarzutu przedawnienia na podstawie art. 5 k.c. Jak podniesiono w uzasadnieniu: ,Mozliwe jest
tez uznanie zarzutu przedawnienia roszczenia za sprzeczny z zasadami wspotzycia spotecznego (art. 5 k.c.).
Mozliwos¢ taka, przyjeta w orzecznictwie (np. uchwaty Sgdu Najwyzszego z 10 marca 1993 r., Ill CZP 8/93,
OSNCP 1993, nr 9, poz. 153 i z 11 pazdziernika 1996 r., Il CZP 76/96, OSNC 1997, nr 2, poz. 16)”.

Istotne znaczenie dla analizy orzecznictwa Sgdu Najwyzszego w kontek$cie mozliwosci stosowania art. 5 k.c.
do instytucji dawnosci ma uchwata siedmiu jego sedziéw z 29 listopada 1996 r. (sygn. akt [l PZP 3/96, OSNP
nr 14/1997, poz. 249), w ktorej stwierdzono, ze ,[d]ziesiecioletni termin przedawnienia z art. 442 § 1 zd. 2 dla
dochodzenia zado$éuczynienia z tytutu choroby zawodowej spowodowanej zatrudnieniem, ktére ustato przed
dniem 1 stycznia 1990 r., biegnie od daty ustania tego zatrudnienia z tym, ze skorzystanie z zarzutu przedaw-
nienia moze by¢ uznane za sprzeczne z zasadami wspoizycia spotecznego (art. 5 k.c.)”.

Przytoczone dotychczas orzecznictwo $wiadczy o akceptaciji Sgdu Najwyzszego mozliwosci stosowania art. 5
k.c. w odniesieniu do szeroko pojetej instytucji dawnosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem przedawnienia. W tym
zakresie orzecznictwo Sgdu Najwyzszego wydaje sie zasadniczo jednolite.

Kwestia naduzycia prawa podmiotowego w kontekscie termindw zawitych réwniez byta przedmiotem uwagi
Sadu Najwyzszego, niemniej jednak przeszto ono pewng ewolucje. Poczgtkowo orzecznictwo odrzucato mozli-
wos$¢ stosowania art. 5 k.c. do oceny skutkéw uptywu terminéw prekluzyjnych, z czasem linia ta zostata zmie-
niona. Obecnie Sad Najwyzszy zasadniczo akceptuje takg praktyke, podkreslajgc jednakze jej wyjatkowy cha-
rakter. Taki poglad prawny Sadu Najwyzszego zdaje sie obecnie mie¢ juz utrwalony charakter. Dla zachowania
catosciowego obrazu sprawy warto jednak prze$ledzi¢ ewolucje orzecznictwa w tej mierze.

W pierwszym rzedzie nalezy przywofa¢ wymieniong wyzej uchwate w sprawie o sygn. akt Ill CZP 8/93,
w ktorej Sad Najwyzszy wypowiedziat sie przeciwko stosowaniu art. 5 k.c. do prekluzji, ale jednoczesnie — wbrew
powszechnemu przekonaniu — potraktowat termin ujety w art. 568 § 1 k.c. jako termin przedawnienia, a nie zawi-
ty. W orzeczeniu tym stwierdzono, ze ,[tlermin przewidziany w art. 563 § 1 k.c., bedac (...) terminem zawitym,
umieszczany jest w teorii prawa w grupie termindw stuzgcych do dokonania pozasgdowego oswiadczenia w celu
zachowania uprawnien. (...) Jego funkcja jest zmaksymalizowanie pewnosci obrotu prawnego, jego dochowa-
nie za$ nie wymaga nic innego poza dotozeniem przez kupujgcego staranno$ci w stosunkach z kontrahentem.
Brak jakichkolwiek cech wspdlnych z terminami do dochodzenia roszczen majgtkowych sprawia, ze wykazane
w procesie uchybienie tego terminu nie powinno byé poddane ocenie w Swietle art. 5 k.c.”. Wyrok ten skryty-
kowat w glosie F. Zoll (,Przeglad Sadowy” nr 5/1994, s. 72 i nast., por. rowniez analize przeprowadzong przez
M. Pyziak-Szafnickg w komentarzu do art. 5 k.c., [w:] System prawa prywatnego. Prawo cywilne — cze$¢ ogdlna,
M. Safjan (red.), t. |, Warszawa 2012, wersja elektroniczna).

To stanowisko Sad Najwyzszy zmienit juz jednak w uchwale z 11 pazdziernika 1996 r. (sygn. akt Ill CZP
76/96, OSNC nr 2/1997, poz. 16), w kidrej wskazat: ,Przedawnienie roszczen o naprawienie przez Skarb Pan-
stwa szkody wyrzgdzonej czynami stanowigcymi zbrodnie stalinowskie w rozumieniu art. 1 pkt 5 ustawy z dnia
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4 kwietnia 1991 r. o zmianie ustawy o Gtéwnej Komisji Badania Zbrodni Hitlerowskich w Polsce - Instytucie
Pamieci Narodowej (Dz. U. Nr 45, poz. 195) nalezy oceniaé na podstawie przepiséw prawa cywilnego. W ramach
takiej oceny, przy uwzglednieniu okolicznosci konkretnej sprawy, sad powinien rozwazyc¢, czy nie zachodzita
przeszkoda powodujgca, ze przedawnienie nie rozpoczeto biegu lub Zze bieg przedawnienia ulegt zawieszeniu.
Sad powinien réwniez mie¢ na uwadze, czy w konkretnych okolicznosciach podniesienie zarzutu przedawnienia
nie stanowi naduzycia prawa” (por. rowniez wyroki Sgdu Najwyzszego z: 3 lipca 1997 r., sygn. | CKN 165/97,
Lex nr 1638094 oraz z 6 stycznia 1999 r., sygn. akt Il CKN 115/98, Lex nr 197767).

Poglad taki zostat réwniez zaprezentowany w wyroku Sgdu Najwyzszego z 2 lutego 2001 r. (sygn. akt
IV CKN 1882/00, Lex nr 52454), gdzie zawarto stwierdzenie, ze ,Powstanie roszczenia okreslonego w art. 221
§ 1 Pr. spotdzielczego mogg wytaczac jedynie okolicznosci wyraznie przewidziane w ustawie lub w opartym
na niej statucie. Jednakze roszczenia, ktére powstaty i formalnie istniejg, podlegajg ocenie z punktu widze-
nia ich zgodnosci z zasadami wspotzycia spotecznego. Brak wiec ustawowych przestanek negatywnych nie
zwalnia bynajmniej z potrzeby dokonania oceny dochodzonego roszczenia w kontekscie wyniku uprzedniego
wszechstronnego zbadania konkretnych okoliczno$ci danej sprawy. Fakt powstania roszczenia nie musi bowiem
oznaczag, iz czynienie z niego uzytku zawsze moze by¢ aprobowane w Swietle przestanek okreslonych w art. 5
k.c. i ocenianych w kontekscie stanu faktycznego konkretnej sprawy” (por. rowniez wyrok Sgdu Najwyzszego
z 14 marca 2001 r., sygn. akt Il CKN 434/00, Lex nr 52638).

W postanowieniu z 9 kwietnia 2010 r. (sygn. akt Il CZP 15/00, Lex nr 583852) Sad Najwyzszy podkreslit,
ze: ,Co do zasady, dopuszcza sie — w sytuacjach zupetnie wyjatkowych — mozliwo$¢ nieuwzglednienia uptywu
terminu zawitego z powotaniem sie na zasady wspotzycia spotecznego. Rozbieznosci dotyczg przede wszyst-
kim mozliwosci zastosowania tej zasady do konkretnego stanu faktycznego, a wiec problemu subsumcji normy
wynikajgcej z art. 5 k.c.”.

Natomiast zgodnie z tezg zawartg w postanowieniu Sgdu Najwyzszego z 6 listopada 2008 r. (sygn. akt
Il CZP 104/08, Lex nr 478177): ,Przytoczone przyktady wskazuja, ze zwigzki migdzy uptywem terminu, rowniez
zawitego, a stosowaniem przez sad klauzuli zasad wspoizycia spotecznego odzwierciedlajgcych przyjmowane
normy moralne sg dostatecznie wyjasnione na poziomie ogélnym, mimo utrzymywania sie réznicy pogladéw
w zakresie ich aplikacji. Wydanie kolejnego orzeczenia nie wniostoby nowych tresci, poniewaz orzecznictwo
Sadu Najwyzszego, co do zasady, nie sprzeciwia sie stosowaniu tych klauzul nawet w razie uptywu terminu
zawitego. Zasadnicza trudno$¢ polega zatem na subsumcji normy wynikajgcej z art. 5 k.c. do konkretnego stanu
faktycznego. Nie jest jednak przypadkiem nadzwyczajnym w praktyce wymiaru sprawiedliwosci, gdy dochodzi
do zderzenia sie wartosci wynikajgcych z bezpieczenstwa prawnego chronionego terminami przedawnienia (zawi-
tymi) oraz wartosci zwigzanych z celem i rodzajem roszczenia, konkretng sytuacjg oséb dziatajgcych po stronie
powodowej, a takze waga przyczyn, ktére doprowadzity do zakofnczenia postepowania orzeczeniem formalnym”.

Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z 17 pazdziernika 2000 r. (sygn. SK 5/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 254),
stwierdzit, ze w art. 5 k.c. ,mamy do czynienia z klauzulg generalng, ktéra niejako «wspétistnieje» z catym syste-
mem prawa cywilnego i z tego punktu widzenia musi by¢ brana pod uwage przez sady przy rozstrzyganiu kazdej
sprawy. (...) Ze wzgledu na przedmiot art. 5 k.c., ktérym jest naduzycie prawa podmiotowego, zaskarzona norma
wykazuje sie z natury rzeczy wiekszym stopniem ogdlnosci, niz inne instytucje prawne, w tym inne klauzule gene-
ralne, stwarzajgc tym samym pole dla wyktadni sgdowej. W gre wchodzg bowiem réznorodne stany faktyczne
we wszystkich dziatach prawa cywilnego, ktére nie mogg by¢ jednolicie traktowane z punktu widzenia art. 5 k.c.”.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze orzecznictwo Sgdu Najwyzszego obecnie nie neguje mozliwosci stoso-
wania art. 5 k.c. do oceny skutkow obowigzywania w systemie prawnym terminéw zawitych. Warunkowane jest
to jednak koniecznoscig stwierdzenia przez sad, ze dana sprawa ma charakter wyjgtkowy, a samo stosowanie
klauzuli generalnej powinno poprzedzi¢ wnikliwe postepowanie dowodowe.

Dla zachowania kompletno$ci analizy nalezy w tym miejscu wskazac¢ na ustalenia doktryny, ktérej przedsta-
wiciele zasadniczo dopuszczajg mozliwos¢ zastosowania art. 5 k.c. do wszystkich stosunkéw prawa prywatnego.
Wskazujg oni bowiem, ze ,w dziedzinie stosunkéw prywatnoprawnych art. 5 KC ma znaczenie uniwersalne; ocena
z punktu widzenia ewentualnego naduzycia prawa podmiotowego — co do zasady — nie omija zadnej kategorii
stosunkdéw cywilnoprawnych. Jest to teza powszechnie uznana. Przykladowo, S. Grzybowski pisze: «Postano-
wienia art. 5 KC dotyczg wszelkich praw podmiotowychy», zas Z. Radwanski podkresla, ze sfera zastosowania
art. 5 KC jest ogromna, «dotyczy on bowiem z zasady wszelkich praw podmiotowych przystugujgcych zaréwno
osobom fizycznym, jak i prawnym, a takze roszczen niebedgcych emanacjg praw podmiotowych (np. roszczen
posesoryjnych, art. 344 i n. KC)». Konstrukcja naduzycia prawa podmiotowego znajduje zastosowanie do oceny
wykonywania wszystkich praw podmiotowych, niezaleznie od ich przynaleznosci do okre$lonej czgsci prawa
cywilnego (prawo rzeczowe, rodzinne, zobowigzania itd.), niezaleznie od majgtkowego lub niemajgtkowego,
wzglednego lub bezwzglednego charakteru, niezaleznie od postaci normatywnej (prawo wiadcze, roszczenie,
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prawo ksztattujgce)” (stanowisko S. Grzybowskiego i Z. Radwanskiego przytacza: M. Pyziak-Szafnicka, komen-
tarz do art. 5 k.c., [w:] System prawa prywatnego...).

WSsrdd przedstawicieli doktryny nie ma jednak petnej zgody i prezentowane sg dwa odmienne stanowiska
w odniesieniu do dopuszczalnosci uchylenia skutkdw uptywu terminu zawitego przez odwotanie sie do konstrukc;ji
naduzycia prawa podmiotowego.

Czes$¢ autoréw uwaza stosowanie tej konstrukcji za niedopuszczalne. Zapatrywanie to uzasadniane jest
przede wszystkim powotaniem sie na okoliczno$¢, ze uptyw terminu zawitego uwzglednia sad z urzedu, a takze
wskazaniem, ze uprawnienia obwarowane terminami zawitymi wskutek uptywu tego terminu wygasajg (tak
m.in.: T. Sokotowski, komentarz do art. 5 kodeksu cywilnego, Lex/el. teza 13; T. Justynski, Problem aktualno$ci
naduzycia prawa w zakresie terminow zawitych, ,Przeglad Sadowy” nr 11-12/1999, s. 38 i n.).

Autorzy opowiadajgcy sie za koncepcja przeciwng, przemawiajgcg za dopuszczalnoscig unicestwienia skut-
kow uptywu terminu zawitego, przez odwotanie sie do konstrukcji naduzycia prawa podmiotowego, wskazujg
z kolei na nastepujgce kontrargumenty. Po pierwsze, uchylenie art. 117 § 3 k.c. niejako otworzyto droge do sto-
sowania art. 5 k.c. do termindw zawitych (brak podstaw do uwzgledniania tychze — podobnie jak terminow
przedawnienia — przez sad z urzedu). Po drugie, zwolennicy tego pogladu przeciwstawiajg sie tezie o wygasnieciu
prawa podmiotowego, wskazujgc m.in. na niejasnos¢ oraz brak konsekwencji w zakresie uksztattowania przez
ustawodawce takiej konstrukcji (zob. B. Kordasiewicz, Terminy zawite, [w:] System prawa prywatnego. Prawo
cywilne - cze$¢ ogdlna, t. Il, red. Z. Radwanski, Warszawa 2002, s. 642 i n.; W. Katner, Umowy w obrocie
towarowym, [w:] Prawo uméw w obrocie gospodarczym, red. S. Wiodyka, Krakéw 1994, s. 183; K. Piasecki,
[w:] Kodeks cywilny z komentarzem, red. J. Winiarz, t. 1, Warszawa 1989, s. 117 i n.).

2.4. Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy wskazaé, ze zagadnienie stosowania art. 5 k.c.
do instytucji terminéw zawitych budzi pewne watpliwosci o charakterze doktrynalnym, ktére przede wszystkim
determinowane sg kwestig mozliwosci uwzglednienia zarzutéw przez sgd z urzedu. To jednak nie w gestii
Trybunatu Konstytucyjnego lezy ich rozstrzyganie. Z drugiej jednak strony, przywotane orzecznictwo sgdowe
— co do zasady — nie sprzeciwia sie aplikacji omawianej klauzuli generalnej do oceny skutkéw uptywu terminu
prekluzyjnego. Nie umniejsza to znaczenia niezbednej ostroznosci sadu oraz nie wyklucza pewnych trudnosci
dowodowych, ktére jednak nie majg charakteru nadzwyczajnego w biezacej dziatalnosci sadéw, powotanych
do samodzielnego rozstrzygania zagadnien faktycznych i prawnych.

Poczynione ustalenia, mimo watpliwo$ci niektorych przedstawicieli doktryny oraz ewolucyjnego — choé¢ obec-
nie juz ustabilizowanego — charakteru orzecznictwa, stanowig wystarczajgcg podstawe do zakwestionowania
w niniejszej sprawie przestanki funkcjonalnej pytania prawnego. W zaistniatych okolicznosciach pytajacy sad
powinien najpierw przeanalizowa¢ mozliwos¢ rozstrzygniecia sprawy z zastosowaniem art. 5 k.c. — jak to uczy-
nit sad pierwszej instancji — a dopiero pdzniej, gdyby zyskat pewnos$é co do braku mozliwosci zastosowania
w sprawie art. 5 k.c., rozwazy¢ zwrdcenie sie z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego. Dla dokona-
nia tej ostatniej czynnosci niezbedne jednak bytoby wykazanie, ze zwigzane z tym watpliwosci uniemozliwiaja
pytajgcemu sadowi wydanie orzeczenia co do istoty sprawy.

Pytanie prawne kierowane do Trybunatu Konstytucyjnego powinno bowiem wynika¢ z dokonania odpowiedniej
subsumciji stanu faktycznego i prawnego przez sktad orzekajacy. Dopiero poprawne ustalenie stanu faktycznego
i regulacji prawnej majacej do niego zastosowanie umozliwia wyjasnienie watpliwosci konstytucyjnych w trybie
art. 193 Konstytucji. To jednak, ze wzgledu na co najmniej przedwczesny charakter pytania prawnego, nie jest
w obecnej sytuacji mozliwe, w zwigzku z czym Trybunat umorzyt postepowanie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.

Ze wzgledu na powyzsze okolicznoéci, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

- 817 -



poz. 71 P 10/14 OTK ZU nr 5/A/2015

7

POSTANOWIENIE
z dnia 26 maja 2015 r.
Sygn. akt P 10/14

Trybunatl Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Granat — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Piotr Tuleja — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 26 maja 2015 r., potgczonych pytahn prawnych:
1) Sadu Rejonowego w Leborku, czy art. 6 ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada
2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.) ,zostaty uchwalone w sposob
naruszajgcy wymagania dotyczgce procesu legislacyjnego wynikajgce z prawa unijnego, zwigza-
ne z zachowaniem obowigzku notyfikacji przepiséw technicznych Komisji Europejskiej, a zatem
czy sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”,
2) Sadu Rejonowego w Radomiu, czy art. 14 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 ,jest sprzecz-
ny z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z uwagi na naruszenie
wynikajgcego z dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 listopada 2006 r.
(Dz. U. L. 363, s. 81) obowigzku notyfikacji przepiséw technicznych przez Komisje Europejska”,
3) Sadu Rejonowego Katowice-Wschod w Katowicach, czy art. 14 ust. 1 ustawy powotanej w punk-
cie 1 ,uznawany za przepis techniczny w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. jest zgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, w sytuacji, gdy ustawa z 19 listopada 2009 roku o grach hazardowych
zostata uchwalona z naruszeniem obowigzku notyfikacji wynikajagcym z powotanej dyrektywy, ale
i rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania
krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U. 2002.239.2039 j.t.), z uwagi na naru-
szenie trybu ustawodawczego”,
4) Sadu Rejonowego w Przemyslu, czy art. 6 ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 ustawy powotanej w punk-
cie 1 w zwigzku z art. 107 § 1 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy
(Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.) ,w zakresie nie wykonanego obowigzku notyfikacji art. 6 ust. 1
oraz art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych zgodnie z art. 8 ust. 1 Dyrektywy 98/34/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedure udzielania
informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczgcych ustug spoteczen-
stwa informacyjnego (Dz. Urz. WE 1998, L 204/37), zmienionej Dyrektywg Rady 2006/96/WE
z dnia 20 listopada 2006 r. sg zgodne z art. 2, art. 7 i art. 42 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.

UZASADNIENIE

1. Do Trybunatu Konstytucyjnego wplynety pytania prawne: Sgdu Rejonowego w Leborku (sygn. P 10/14),
Sadu Rejonowego w Radomiu (sygn. P 16/14), Sgdu Rejonowego Katowice-Wschdd w Katowicach (sygn.
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P 18/04), Sadu Rejonowego w Przemyslu (sygn. P 21/14). Pytania prawne dotyczyty konstytucyjnosci art. 6
ust. 1 art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.;
dalej: ustawa o grach hazardowych).

Z uwagi na tozsamos$¢ przedmiotu pytan prawnych Prezes Trybunatu Konstytucyjnego zarzgdzit fagczne ich
rozpoznanie pod wspolng sygnaturg (sygn. P 10/14).

1.1. W postanowieniu z 27 lutego 2014 r. Sad Rejonowy w Leborku, Il Wydziat Karny, zwrdcit sie do Try-
bunatu z pytaniem prawnym, czy art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych zostaty uchwalone
w sposOb naruszajgcy wymagania dotyczace procesu legislacyjnego wynikajgce z prawa unijnego, zwigzane
z zachowaniem obowigzku notyfikacji przepiséw technicznych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne
z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji.

Pytanie prawne zostato zadane w zwigzku z postepowaniem toczgcym sig na skutek wniesienia do Sadu
Rejonowego w Leborku aktu oskarzenia przeciwko dwém osobom. Jedna z tych os6b zostata oskarzona o to,
ze urzgdzata gry bez wymaganej koncesji wiasciwego organu w lokalu gastronomicznym, naruszajgc tym samym
art. 3 i art. 6 ustawy o grach hazardowych, tj. o przestepstwo skarbowe okreslone w art. 107 § 1 w zwigzku
z art. 6 § 2 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm,;
dalej: k.k.s.). Druga osoba zostata oskarzona o uczestniczenie w grze na automacie, urzgdzanej bez wymagane;j
koncesiji wlasciwego organu na terenie lokalu gastronomicznego oskarzonej z naruszeniem art. 3 i art. 6 ustawy
o grach hazardowych, tj. o przestepstwo skarbowe okreslone w art. 109 k.k.s. Pytajgcy sad powzigt watpliwosé,
czy art. 6 ust. 1i art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, wypetniajgce dyspozycje art. 107 § 1 i art. 109
k.k.s., zostaty ustanowione w sposob zgodny z konstytucyjnym trybem ustawodawczym.

1.2. W postanowieniu z 22 kwietnia 2014 r. Sagd Rejonowy w Radomiu, Il Wydziat Karny, zwrdcit sie do Try-
bunatu z pytaniem prawnym, czy art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych jest sprzeczny z art. 2 w zwigzku
z art. 7 i art. 9 Konstytucji z uwagi na naruszenie wynikajacego z dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepisow
technicznych oraz zasad dotyczgcych ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L 204 z 21.07.1998,
s. 37, ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/WE) obowiazku notyfikacji przepiséw technicznych Komisji Europejskiej.

Pytanie prawne skierowane zostato do Trybunatu w zwigzku z przekazaniem do rozpoznania Sgdowi Rejono-
wemu w Radomiu zazalenia na postanowienie o zatwierdzeniu zatrzymania rzeczy w postaci automatu do gier
w sprawie urzadzania i prowadzenia gier losowych wbrew przepisom ustawy o grach hazardowych, tj. o prze-
stepstwo okreslone w art. 107 k.k.s., oraz na postanowienie o zatwierdzenia zatrzymania pieniedzy ujawnionych
w automacie do gier. W zazaleniu petnomocnik oskarzonego zarzucit naruszenie art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/
WE w zwigzku z art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych. Podniesiony zostat takze zarzut naruszenia art. 42
ust. 1 Konstytucji w zwigzku z okreslone art. 107 § 1 k.k.s., przez uznanie, ze zachowanie oskarzonego nosito
znamiona czynu zabronionego, podczas gdy zarzucany mu czyn ulegt depenalizacji wskutek uznania go przez
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE) za przepis techniczny, ktéry nie moze stanowi¢ pod-
stawy odpowiedzialnosci karnoskarbowe;j.

W ocenie pytajgcego sadu, istnieje watpliwosé co do zgodnosci art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych
z Konstytucjg, a rozstrzygniecie tej watpliwosci jest niezbedne do rozpoznania wniesionych zazalen.

1.3. Sad Rejonowy Katowice-Wschdd w Katowicach, Wydziat IV Karny, w postanowieniu z 26 marca 2014 r.
(uzupetnionym postanowieniem z 5 maja 2014 r.) zwrdcit sie¢ do Trybunatu z pytaniem prawnym, czy art. 14 ust. 1
ustawy o grach hazardowych, uznawany za przepis techniczny w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE, jest zgodny
z art. 2i art. 7 (w uzasadnieniu pytajgcy sad wskazat réwniez art. 9) Konstytucji, w sytuacji gdy ustawa o grach
hazardowych zostata uchwalona z naruszeniem obowigzku notyfikacji wynikajgcym z powotanej dyrektywy
oraz rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego
systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U. Nr 239, poz. 2039, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie
notyfikacji), z uwagi na naruszenie trybu ustawodawczego.

Przed pytajacym sgdem toczy sie postepowanie dotyczace oskarzenia o popetnienie przestepstwa skarbo-
wego okreslone w art. 107 § 1 k.k.s. w zwigzku z art. 14 ustawy o grach hazardowych. Obronca oskarzonego
ztozyt wniosek o umorzenie postepowania w sprawie, powotujgc sie na niedochowanie obowigzku notyfikacji
art. 14 ustawy o grach hazardowych. Zdaniem pytajgcego sadu, brak notyfikacji narusza konstytucyjny tryb
ustawodawczy.
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1.4. Sad Rejonowy w Przemyslu, Wydziat Il Karny, w postanowieniu z 12 lutego 2014 r. (uzupetnionym
postanowieniem z 25 kwietnia 2014 r.) przedstawit Trybunatowi pytanie prawne, czy art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1
ustawy o grach hazardowych w zwigzku z art. 107 § 1 k.k.s., w zakresie niewykonanego obowigzku notyfikacji
art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych zgodnie z art. 8 ust. 1 dyrektywy 98/34/WE, sg zgodne
z art. 2, art. 7 i art. 42 ust. 1 Konstytucji (w uzasadnieniu pytajgcy sad odwotat sie réwniez do art. 9 Konstytucji).

Do Sadu Rejonowego w Przemyslu zostat wniesiony akt oskarzenia, w ktérym zarzucono oskarzonemu,
ze urzgdzat gry na automatach poza kasynem bez wymaganej konces;ji, czynigc sobie z popetniania przestepstw
skarbowych state zrédto dochodu. Zdaniem pytajgcego sadu, podstawg odpowiedzialnosci oskarzonego moze
stac sie art. 6 ust. 1i art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych.

2. Pytajgce sady w uzasadnieniach przedtozonych pytan prawnych, stawiajgc zarzuty naruszenia konstytu-
cyjnego trybu ustawodawczego, przytoczyty niemal identyczne argumenty.

Po pierwsze, pytajgce sady podzielity poglad Sadu Najwyzszego, ze obowigzek notyfikacji regulacji prawnych
zawierajgcych przepisy techniczne stanowi w istocie element konstytucyjnego trybu ustawodawczego, zas Try-
bunat moze zbadaé, czy doszto do naruszenia tego trybu w wypadku art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy o grach
hazardowych (zob. postanowienie SN z 28 listopada 2013 r., sygn. akt | KZP 15/13).

Po drugie, pytajgce sady, na podstawie analizy dyrektywy 98/34/WE, orzecznictwa TSUE i orzecznictwa
sgdow krajowych, uznaty, ze zakwestionowane przepisy ustawy o grach hazardowych majag charakter techniczny
i w zwigzku z tym powinny by¢ notyfikowane, zgodnie z art. 8 ust. 1 dyrektywy 98/34/WE. Wobec tego powstata
watpliwos¢, czy brak notyfikacji stanowi na tyle istotne naruszenie konstytucyjnej procedury ustawodawczej,
ze powoduje niekonstytucyjno$¢ zakwestionowanych przepisow.

W ocenie pytajgcych sadow, niezachowanie trybu ustawodawczego (brak notyfikacji) godzi w zasade demo-
kratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), a takze w zasade legalizmu, nakazujgcg organom witadzy
publicznej dziatanie na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Narusza ponadto art. 9 Konstytuciji
stanowigcy, ze Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzgcego jg prawa miedzynarodowego.

Sad Rejonowy w Przemys$lu wskazat jako wzorzec kontroli takze art. 42 ust. 1 Konstytucji. W uzasadnie-
niu podnidst, ze ,kwestionowane przepisy z uwagi na istotne naruszenie trybu ustawodawczego nie powinny
funkcjonowa¢ w krajowym porzgdku prawnym”. Pytajacy sad zwrocit uwage, ze z powodu rozbieznosci ocen
skutkéw naruszenia obowigzku notyfikacji, a takze nieprecyzyjnych kryteriéw definiujacych ,przepis techniczny”,
sady podejmujg rézne rozstrzygniecia w analogicznych sprawach oséb oskarzonych o przestepstwa wskazane
w art. 107 § 1 k.k.s. Zdaniem pytajgcego sgdu, wadliwos¢ procesu legislacyjnego oraz funkcjonowanie w porzad-
ku prawnym nieprecyzyjnych przepisow, ktére powodujg podejmowanie przez sady w analogicznych sprawach
odmiennych rozstrzygnieé, przemawia za uznaniem kwestionowanych przepiséw za niezgodne z art. 42 ust. 1
Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Pytajgce sady zakwestionowaty art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej: ustawa o grach hazardowych), regulujgce warunki pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie gier hazardowych, w tym urzgdzania gier na automatach.

Przepisy te majg nastepujaca tresc:

Art. 6 ust. 1: ,Dziatalno$¢ w zakresie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci oraz gier na automatach
moze by¢ prowadzona na podstawie udzielonej koncesji na prowadzenie kasyna gry”.

Art. 14 ust. 1: ,Urzadzanie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci oraz gier na automatach dozwolone
jest wytacznie w kasynach gry”.

1.1. Pytania prawne skierowano na tle spraw oséb oskarzonych o popetnienie czynu zabronionego, o ktérym
mowa w art. 107 § 1 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186,
ze zm.; dalej: k.k.s.). Zgodnie z tym przepisem, ,Kto wbrew przepisom ustawy lub warunkom koncesji lub zezwo-
lenia urzadza lub prowadzi gre losowa, gre na automacie lub zaktad wzajemny, podlega karze grzywny do 720
stawek dziennych albo karze pozbawienia wolnoéci do lat 3, albo obu tym karom fgcznie”. Zakwestionowane
przepisy ustawy o grach hazardowych okreslajg warunki urzadzania m.in. gier na automatach. Sg to przepisy,
ktore sady muszg uwzglednic, oceniajgc odpowiedzialnos¢ oskarzonych za przestepstwo skarbowe uregulowane
w art. 107 § 1 k.k.s.
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Postawione w pytaniach prawnych zarzuty majg charakter formalny i odnoszg sie do braku notyfikacji art. 6
ust. 1iart. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych Komisji Europejskiej zgodnie z dyrektywg 98/34/WE Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcg procedure udzielania informacji w dziedzinie
norm i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczgcych ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. L 204
z 21.07.1998, s. 37, ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/WE). Jak podniesiono we wszystkich pytaniach prawnych
— powotujgc sie na postanowienie Sgdu Najwyzszego z 28 listopada 2013 r., sygn. akt | KZP 15/13 (OSNKW
nr 12/2013, poz. 101) — zaskarzone przepisy uchwalono z naruszeniem konstytucyjnego trybu ustawodawczego.
Majg by¢ one w zwigzku z tym sprzeczne z ustawg zasadniczg. Zdaniem pytajgcych sgdow, zakwestionowane
przepisy majg charakter przepiséw technicznych w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE, ktdra zostata implementowana
do polskiego porzadku prawnego. Jako przepisy techniczne, art. 6 ust. 1i art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych
powinny podlega¢ notyfikacji, czyli by¢ objete unijng procedura, w jakiej panstwo cztonkowskie jest zobowigzane
do informowania Komisji Europejskiej i innych panstw cztonkowskich o projektowanych przepisach technicznych.

1.2. Jako wzorce kontroli zakwestionowanych przepiséw pytajace sady wskazaty (samodzielnie lub w zwigz-
ku) art. 2, art. 7, art. 9 i art. 42 ust. 1 Konstytuc;ji.

Trybunat uznat, ze Sad Rejonowy w Przemyslu nie uzasadnit w sposdb dostateczny zarzutu naruszenia
(przez art. 6 ust. 1i art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych) art. 42 ust. 1 Konstytucji. Pytajgcy sad ogra-
niczyt sie do ogdinego stwierdzenia o ,funkcjonowaniu w porzadku prawnym przepiséw nieprecyzyjnych”, nie
wskazat jednak, na czym ta ,nieprecyzyjno$¢” miataby polegac i dlaczego prowadzi do naruszenia art. 42 ust. 1
Konstytucji. W zwigzku z tym Trybunat, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK),
umorzyt postepowanie w zakresie badania zakwestionowanych przepiséw z art. 42 ust. 1 Konstytucji ze wzgledu
na niedopuszczalnos¢ orzekania w tym zakresie.

2. Zgodnie z art. 193 Konstytuciji, ,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne
co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa,
jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem”. Unormowanie
to znajduje swoje odzwierciedlenie rowniez w art. 3 i art. 32 ust. 3 ustawy o TK. Przepisy te wyrazajg przestan-
ki skutecznosci wniesienia oraz merytorycznego rozpoznania pytania prawnego: podmiotowa, przedmiotowg
i funkcjonalna.

W niniejszej sprawie zostata spetniona przestanka podmiotowa pytan prawnych, gdyz pytania te zostaty
skierowane przez sady. Spetniona zostata réwniez przestanka przedmiotowa, poniewaz jako przedmiot kontroli
zostaty wskazane przepisy ustawowe. Jednoczesnie, jako wzorce kontroli pytajgce sady wskazaty przepisy
konstytucyjne, a zatem przepisy znajdujgce sie wyzej w hierarchii aktéw prawnych.

W przedtozonych pytaniach prawnych, pytajagce sady wyjasnity takze, w jakim zakresie odpowiedz Trybu-
natu moze mie¢ wplyw na rozstrzygniecie spraw, w zwigzku z ktdrymi zostaty postawione pytania. Wykazaty,
ze stwierdzenie niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw ustawy o grach hazardowych mogtoby mieé
wplyw na zakres odpowiedzialno$ci karnej oskarzonych. Trybunat uznat, Ze pytania prawne sadéw pytajgcych
spetniajg tym samym przestanke funkcjonalng warunkujgcg merytoryczne rozpoznanie sprawy w odniesieniu
do oceny zgodnosci art. 6 ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych z art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9
Konstytucji, tj. w odniesieniu do zarzutu naruszenia konstytucyjnego trybu stanowienia ustaw.

3. Oprocz ustalenia, ze pytania prawne spetniajg wymagania wynikajgce z art. 193 Konstytucji i odpowied-
nich przepiséw ustawy o TK, niezbedne byto nastepnie stwierdzenie, czy nie wystepujg w okolicznosciach tej
sprawy ujemne przestanki procesowe. W szczegdlnosci, na tle niniejszego postepowania, nalezato ocenic
dopuszczalno$¢é merytorycznego rozpoznania pytan prawnych ze wzgledu na ujemng przestanke procesowg
ne bis in idem, czyli zakaz ponownego orzekania w tej samej sprawie. W ocenie Trybunatu, na tle niniejszej
sprawy, przestanka taka wystgpita.

3.1. W wyroku z 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14 (Dz. U. poz. 369), Trybunat Konstytucyjny w petnym sktadzie
orzekt, ze art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych sg zgodne z art. 2 i art. 7 w zwigzku
z art. 9 Konstytucji oraz art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

Przedmiotem postepowania w sprawie o sygn. P 4/14 byly potagczone pytania prawne Naczelnego Sadu
Administracyjnego i Sadu Rejonowego Gdansk-Potudnie w Gdansku, X Wydziatu Karnego, w ktérych pytajgce
sgdy podniosty m.in. zarzut naruszenia konstytucyjnego trybu ustawodawczego przez brak notyfikacji Komisji
Europejskiej zakwestionowanych przepiséw ustawy o grach hazardowych.
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Trybunat w wyroku o sygn. P 4/14 wyjasnit, ze notyfikacja tzw. przepiséw technicznych jest unijng procedurs,
w ramach ktoérej panstwo cztonkowskie jest zobowigzane do informowania Komisji Europejskiej i innych panstw
cztonkowskich o projektowanych przepisach technicznych, a takze do uwzgledniania zgtoszonych przez nie
szczego6towych opinii i uwag ,tak dalece, jak to bedzie mozliwe przy kolejnych pracach nad projektem przepiséw
technicznych”. Trybunat nie przesgdzit przy tym, czy zakwestionowane w pytaniach prawnych w sprawie o sygn.
P 4/14 przepisy ustawy o grach hazardowych majg charakter przepiséw technicznych. Kwestia ta pozostawiona
jest ocenie sgdéw. Rozstrzygat natomiast o skutkach naruszenia obowigzku notyfikacji w kontekscie konstytu-
cyjnych wymagan stanowienia prawa.

Trybunat w wyroku o sygn. P 4/14 stwierdzit, ze notyfikacja tzw. przepisow technicznych, o ktérej mowa
w dyrektywie 98/34/WE, implementowanej do polskiego porzadku prawnego rozporzgdzeniem Rady Ministrow
z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw praw-
nych (Dz. U. Nr 239, poz. 2039, ze zm.), nie stanowi elementu konstytucyjnego trybu ustawodawczego. Jest
oczywiste, ze zaden z przepisow Konstytucji nie normuje tej kwestii ani tez nie odwotuje sie do niej wprost czy
nawet posrednio. Stad tez dochowanie czy tez niedochowanie procedury notyfikacyjnej nie ma wptywu na ocene
dochowania konstytucyjnego trybu stanowienia ustawy. Trybunat uznat tym samym, ze ,brak notyfikacji projektu
ustawy o grach hazardowych nie stanowit naruszenia takich regut stanowienia ustaw, ktére majg swoje wyrazne
zrodto w przepisach Konstytucji i ktére dotyczytyby w sensie tresciowym konstytucyjnego trybu ustawodawczego”.

Trybunat, w wyroku o sygn. P 4/14, uznat takze, ze ,brak notyfikacji kwestionowanych przepiséw art. 14 ust. 1
i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych nie stanowi takiego naruszenia pozakonstytucyjnej procedury
ustawodawczej, ktore bytoby réwnoznaczne z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytucji’. Podkreslit, ze ewentualne
niedopetnienie obowigzku notyfikacji Komisji Europejskiej, a wiec hipotetyczne zaniedbanie o charakterze for-
malnoprawnym unijnej procedury notyfikacji, nie pocigga za sobg automatycznie koniecznosci uznania, iz doszto
do naruszenia standardow konstytucyjnych w zakresie stanowienia ustaw. ,Nie mozna bowiem przyjac, ze kazde,
chocby potencjalne, uchybienie proceduralne, stanowi zawsze podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci
aktu normatywnego i prowadzi w rezultacie do utraty przez ten akt mocy obowigzujgce;j”.

W kontekscie wzorca w postaci art. 9 Konstytuciji, Trybunat wskazat, Zze wyktadnia przychylna prawu europejskie-
mu w zadnej sytuaciji nie moze prowadzi¢ do rezultatéw sprzecznych z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych
i niemozliwych do uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucje. W konsekwen-
cji w wyroku o sygn. P 4/14 Trybunat uznat, ze ,art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych
sg zgodne z art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji i nie naruszyty konstytucyjnego trybu ustawodawczego”.

3.2. Bioragc pod uwage tres¢ wyroku o sygn. P 4/14 i rozwazany wowczas problem konstytucyjny, Trybunat
w niniejszym skfadzie uznat, Zze tozsamy problem konstytucyjny, przedstawiony w rozpoznawanych pytaniach
prawnych, zostat juz rozstrzygniety przez Trybunat Konstytucyjny w ostatecznym orzeczeniu z 11 marca 2015 .
Wskazane przez pytajgce sady w niniejszej sprawie wzorce kontroli oraz argumenty za niekonstytucyjno$cig
art. 6 i art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych sa, co do zasady, tozsame z rozpoznawanymi w sprawie
o sygn. P 4/14. Trybunat zwrécit nadto uwage, ze w niniejszej sprawie w odniesieniu do zarzutéw naruszenia
trybu ustawodawczego sgdy nie podniosty dodatkowych twierdzen i dowoddw, w poréwnaniu z rozwazanymi
przez Trybunat w wyroku o sygn. P 4/14.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, Trybunat umarza postepowanie, jezeli wyrokowanie jest zbedne
lub niedopuszczalne. Zbednos¢ wydania wyroku zachodzi miedzy innymi w razie wystapienia przestanki ne bis
in idem, czyli rozpoznawania problemu konstytucyjnego, ktéry zostat juz rozstrzygniety przez Trybunat (zob.
postanowienie TK z 24 lutego 2015 r., sygn. P 34/13, OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 26). W wypadku przestanki
ne bis in idem Trybunat ocenia sytuacje w kategoriach pragmatycznych, badajac celowos$é prowadzenia poste-
powania i orzekania w kwestii, ktéra zostata juz jednoznacznie i ostatecznie rozstrzygnieta przez ten organ (zob.
postanowienie TK z 29 pazdziernika 2013 r., sygn. P 48/12, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 118). Zastosowanie tej
przestanki znajduje petne uzasadnienie takze w wypadku wczesniejszego orzeczenia Trybunatu o zgodnosci
badanego przepisu, czyli w sytuacjach gdy przedmiot badania pozostaje nadal w systemie prawa (zob. postano-
wienie TK z 12 kwietnia 2012 r., sygn. P 33/11, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 47). Dlatego tez nie budzi watpliwosci
zasadnos$¢ umorzenia postepowania w zakresie badania zgodnosci art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

3.3. W niniejszej sprawie, oprocz art. 14 ust. 1, w dwéch pytaniach prawnych zostat zaskarzony takze art. 6
ust. 1 ustawy o grach hazardowych. Nalezy jednak podkresli¢, ze zarzut niekonstytucyjnosci podnoszony wobec
art. 6 ust. 1 ustawy o grach hazardowych jest tozsamy z zarzutem podnoszonym wobec przepiséw zakwestio-
nowanych w sprawie o sygn. P 4/14. Zaréwno art. 6 ust. 1, jak i art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych
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pytajace sady traktuja jako przepisy techniczne, zas w niedopetnieniu obowigzku notyfikacji upatrujg naruszenia
konstytucyjnego trybu ustawodawczego.

Trybunat, w okoliczno$ciach niniejszego postepowania, stwierdzit, ze w sytuacji, w ktorej zarzut w sprawie
o sygn. P 4/14 dotyczyt naruszenia trybu ustawodawczego ze wzgledu na niedopetnienie obowigzku notyfikaciji,
zas ocena tego zarzutu nastgpita w ostatecznym wyroku, dokonanie ponownej kontroli takiego samego zarzutu,
postawionego wobec innego przepisu ustawy o grach hazardowych, cechuje automatyzm. W $wietle posta-
wionego zarzutu naruszenia trybu ustawodawczego, ocena art. 6 ust. 1 ustawy o grach hazardowych z punktu
widzenia wskazanych wzorcow kontroli bytaby zbedna.

Nalezy podkresli¢, ze pytajgce sady inicjujgce niniejsze postepowanie nie wskazaty nowych wzorcéw kontroli
(co do art. 42 ust. 1 Konstytucji zarzut nie zostat uzasadniony), jak réwniez nie przedstawity nowych argumentéw,
okolicznosci i dowodéw uzasadniajgcych merytoryczne rozpoznanie postawionych pytan prawnych. To znaczy,
ze w niniejszej sprawie wystgpita ujemna przestanka procesowa w postaci zakazu ne bis in idem. Postgpowanie
w zakresie badania art. 6 ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych z art. 2, art. 7 i art. 9 Konstytucji
zostato wigc umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku.

Z tych wzgleddéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenciji.

72

POSTANOWIENIE
z dnia 26 maja 2015 .
Sygn. akt P 24/14

Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Zbigniew Cieslak — przewodniczgcy
Stanistaw Biernat

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Andrzej Wrébel — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 26 maja 2015 r., potgczonych pytan prawnych Sgdu Okre-

gowego Warszawa-Praga w Warszawie, czy:

1) art. 9 pkt 3 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych

(Dz. U. z2010r. Nr 90, poz. 594, ze zm.) jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej,

2) art. 16 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2009 r. Nr 146,

poz. 1188, ze zm.) jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytuciji,

3) rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czyn-

nosci adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej

udzielonej z urzedu (Dz. U. z 2013 r. poz. 461) jest zgodne z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji,

4) rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 listopada 2013 r. w sprawie okreslenia

wysokosci wynagrodzenia i zwrotu wydatkéw poniesionych przez kuratoréw ustanowionych dla

strony w sprawie cywilnej (Dz. U. poz. 1476) jest zgodne z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytuciji,

ewentualnie — na wypadek stwierdzenia brakéw formalnych podstaw do udzielenia odpowiedzi

na pytania prawne zawarte w punktach 3 i 4 — czy:

5) § 7 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia powotanego w punkcie 3 jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

6) § 1 ust. 1 rozporzgdzenia powotanego w punkcie 4 jest zgodny z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji,

postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
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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. Postanowieniami z 14 kwietnia 2014 r., Sad Okregowy Warszawa-Praga w Warszawie, orzekajgcy w spra-
wach o sygn. akt Il C 175/11 i sygn. akt Il C 352/11, zwrdcit sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniami prawny-
mi, czy: 1) art. 9 pkt 3 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (Dz. U. 22010 .
Nr 90, poz. 594, ze zm.; dalej: ustawa o kosztach sgdowych) jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytuciji, 2) art. 16
ust. 2 i 3 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2009 r. Nr 146, poz. 1188, ze zm ;
dalej: prawo o adwokaturze) jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji, 3) rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa
kosztow nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu (Dz. U. z 2013 r. poz. 461; dalej: rozporzgdzenie
w sprawie optat za czynnosci adwokackie) jest zgodne z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, 4) rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 listopada 2013 r. w sprawie okreslenia wysokos$ci wynagrodzenia i zwrotu
wydatkéw poniesionych przez kuratorow ustanowionych dla strony w sprawie cywilnej (Dz. U. poz. 1476; dalej:
rozporzadzenie w sprawie wynagrodzenia kuratoréw) jest zgodne z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji; ewentualnie
— na wypadek stwierdzenia brakéw formalnych podstaw do udzielenia odpowiedzi na pytania prawne zawarte
w punktach 3 i 4, czy: 5) § 7 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie opfat za czynnosci adwokackie jest zgodny
z art. 92 ust. 1 Konstytucji, 6) § 1 ust. 1 rozporzgdzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréw jest zgodny z art. 2
i art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

1.1. Pytania prawne zostaly przedstawione na tle identycznych dwoch stanéw faktycznych:

W obu sprawach powddki wytoczyly powddztwa o rozwdd. Sad Okregowy Warszawa-Praga w Warszawie
odpowiednio: postanowieniem z 12 lipca 2011 r. i zarzgdzeniem z 9 marca 2012 r. ustanowit kuratoréw dla nie-
znanych z miejsc pobytu pozwanych. Na rozprawach, odpowiednio: 14 listopada 2011 r. i 11 czerwca 2012 r.
kuratorzy reprezentujgcy pozwanych wniesli o przyznanie na ich rzecz wynagrodzen.

1.2. Pytajgcy sad, uzasadniajgc zarzut naruszenia Konstytucji przez kwestionowane przepisy, wskazat naste-
pujgce argumenty.

Przyznanie wynagrodzenia na rzecz ustanowionego przez sad kuratora procesowego nastepuje miedzy
innymi na podstawie przepiséw rozporzgdzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréow. Ze wzgledu na odestanie
zawarte w § 1 ust. 1 tego rozporzadzenia, istotne jest takze rozporzgdzenie w sprawie optat za czynnosci adwo-
kackie. Uzasadnia to takze zakwestionowanie przepiséw delegacyjnych stanowigcych podstawe do wydania
wymienionych rozporzadzen, tj. art. 9 pkt 3 ustawy o kosztach sgdowych i art. 16 ust. 2 i 3 prawa o adwokaturze.

1.3. Zdaniem sadu, wytyczne dotyczgce okreslenia wysokosci stawek minimalnych, zawarte w art. 16 ust. 2
i 3 prawa o adwokaturze, nie spetniajg warunku szczegoétowosci, o ktérym mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Wytyczne wskazujgce na ,rodzaj i zawito$¢ sprawy oraz wymagany nakfad pracy adwokata” majg charakter
ogdlnikowy, a usuniecie ktdrej$ z nich nie wprowadzitoby w istocie zadnej merytorycznej zmiany. Wyktadnia
kazdej z tych wytycznych nie wprowadza zadnych dodatkowych, weryfikowalnych warunkéw. Zadna zmiana
obowigzujgcych stawek, w tym stawki znajdujgcej zastosowanie w rozpatrywanej sprawie, nie doprowadzi
do sprzecznosci tego rodzaju stawki, normy okreslajgcej te stawke, z obowigzujgcymi wytycznymi. To znaczy
— zdaniem sgdu — ze Minister Sprawiedliwosci nie korzystat, wydajgc rozporzgdzenie w sprawie optfat za czyn-
nosci adwokackie, ze swobody legislacyjnej stanowienia aktéw prawa wykonawczego, ale z petnej normatywnej
dowolnosci, co jest niezgodne z Konstytucjg.

W ocenie sadu takie same zarzuty jak wyzej z takg samg argumentacjg nalezy odnie$¢ do wytycznych ujetych
w art. 9 pkt 3 ustawy o kosztach sadowych.

1.4. Niezgodnos$¢ rozporzadzenia w sprawie optat za czynnosci adwokackie z art. 92 ust. 1 Konstytucji jest
wynikiem wydania tego aktu na podstawie blankietowego upowaznienia, tj. na podstawie wytycznych niespet-
niajgcych konstytucyjnych kryteriow. Rozporzgdzenie narusza takze art. 2 Konstytucji, przez to, ze pozostaje
w sprzecznosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ale takze z zasadami dotyczgcymi nalezytego stanowienia prawa.
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Minister Sprawiedliwosci uchybit bowiem § 119 Zasad techniki prawodawczej i nie zachowat przy tym spéjnosci
miedzy tytutami poszczegodlnych rozdziatéw i przedmiotem zawartej w nich regulacji.

Rozporzadzenie w sprawie wynagrodzenia kuratoréw przewiduje, ze wynagrodzenie nie moze przekraczacé
stawki minimalnego wynagrodzenia adwokata. Rozporzgdzenie nie okresla zatem stawki wynagrodzenia, ale
jedynie wskazuje zakresy w ramach ktoérych to sad ustali wysoko$¢ wynagrodzenia od 1 zt do 360 zt. Wpro-
wadzenie do obrotu prawnego rozwigzania, ktére nie gwarantuje pewnosci co do wysokosci wynagrodzenia
mozliwego do uzyskania przez kuratora, nie jest — zdaniem sgdu — wyrazem nalezytego stanowienia prawa.

1.5. Uzasadniajgc zarzut niezgodnosci § 7 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie optat za czynnosci adwo-
kackie z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz § 1 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréw z art. 2
i art. 92 ust. 1 Konstytucji, sad zaznaczyt, Zze majg charakter ewentualny — na wypadek, gdyby Trybunat przyjat,
ze niedopuszczalne jest zakwestionowanie w pytaniu prawnym catego rozporzadzenia.

Niezgodnos$¢ przepisdw rozporzadzen sad upatruje w tym, ze ich wydanie nastgpito na podstawie blankie-
towych upowaznien.

2. W pi$mie z 13 pazdziernika 2014 r. stanowisko w sprawie przedstawit Minister Sprawiedliwosci, ktory
wniodst 0 umorzenie postepowania w zakresie dotyczagcym zakwestionowanych w pytaniu prawnym rozporzgdzen.
W wypadku nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania, Minister Sprawiedliwosci wnidst o stwierdzenie,
ze: a) rozporzgdzenie w sprawie optat za czynnosci adwokackie, w tym § 7 ust. 1 pkt 1 tego rozporzadzenia,
oraz b) rozporzgdzenie w sprawie wysokosci wynagrodzenia kuratoréw, w tym § 1 ust. 1 tego rozporzadzenia,
sg zgodne z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji.

2.1. Zdaniem Ministra Sprawiedliwo$ci, pytania prawne nie spetniajg przestanki funkcjonalnej, albowiem
nie wskazujg, w jakim zakresie odpowiedz na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku
z ktérg pytania zostaty postawione. Na sgdzie przedstawiajgcym pytanie prawne cigzy powinno$¢ stosownego
do charakteru sprawy odrebnego wykazania, w jaki sposdb zmienitoby sie rozstrzygniecie sadu w toczgcej sie
przed nim sprawie, gdyby okreslony przepis prawny utracit moc obowigzujgca wskutek orzeczenia przez Trybunat
Konstytucyjny o jego niezgodnosci z Konstytucjg. Artykut 193 Konstytucji wyklucza mozliwosé inicjowania przez
sady abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci. Sagdy powinny korzysta¢ z kompetencji zadawania pytan prawnych
roztropnie, po doktadnym przeanalizowaniu przestanek ich dopuszczalnosci. W przeciwnym razie przedstawianie
pytan prawnych moze faktycznie wypaczaé cel, ktéremu stuzy ten tryb wszczecia konkretnej kontroli norm przed
Trybunatem Konstytucyjnym.

2.2. Zdaniem Ministra Sprawiedliwosci, wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia zawarte w art. 16 ust. 2
i 3 prawa o adwokaturze sg zblizone do wytycznych okreslonych w art. 9 pkt 3 ustawy o kosztach sgdowych.
Przepisy okreslajgce wysokos¢ stawek minimalnych byty juz przedmiotem kontroli konstytucyjnej, w szczegol-
nosci w wyroku z 29 maja 2002 r., sygn. P 1/01. W wyniku tego orzeczenia znowelizowany zostat art. 16 prawa
o adwokaturze, w ten sposéb, ze uszczegodtowione zostaty wytyczne do okreslenia stawek, wskazujac, ze maja
one odpowiada¢ rodzajowi, zawitosci sprawy oraz naktadowi pracy adwokata.

W odniesieniu do rozporzadzenia z dnia 28 wrze$nia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci radcow prawnych
oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw pomocy prawnej udzielonej przez radce prawnego ustanowionego
z urzedu (Dz. U. Nr 163, poz. 1349, ze zm.), majgcego analogiczng tres¢ do rozporzgdzenia w sprawie optat
za czynnosci adwokackie (biorgc pod uwage zakres przedmiotowy niniejszej sprawy), istotny jest — zdaniem Mini-
stra Sprawiedliwosci — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29 sierpnia 2006 r., sygn. SK 23/05, zgodnie z ktérym
stawki okreslone w § 11 ust. 1 pkt 1 oraz § 15 pkt 1 tego rozporzadzenia sg zgodne z art. 2 i art. 32 Konstytuciji.
Ze wzgledu na tres¢ i przedmiot regulacji, poglady w nim przedstawione mozna odnies¢ takze do oceny konsty-
tucyjnosci rozwigzan zawartych w kwestionowanym rozporzadzeniu w sprawie opfat za czynno$ci adwokackie.

2.3. W ocenie Ministra Sprawiedliwosci, wytyczne zawarte w art. 9 pkt 3 ustawy o kosztach sgdowych oraz
w art. 16 ust. 2 i 3 prawa o adwokaturze pozwalajg okresli¢ szczegdtowe kryteria, jakimi Minister Sprawiedliwosci
obowigzany jest kierowac sie realizujgc delegacje ustawowe. Stopien szczegotowosci kwestionowanych wytycz-
nych dostosowany jest do rodzaju spraw przekazanych do uregulowania. Przepisy, ktére z zatozenia majg mie¢
charakter generalny i abstrakcyjny, nie moga kazuistycznie okreslaé¢ wytycznych w sprawach dotyczacych usta-
lenia optat za czynnosci adwokackie czy wynagrodzenia kuratorow ustanowionych dla strony w sprawie cywilne;j.

Podstawowg kategorig réznicujgca optaty za czynnosci adwokackie czy wysokos$¢ wynagrodzenia kuratora
ustanowionego dla strony jest rodzaj i zawito$¢ sprawy oraz naktad pracy tych podmiotéw. Kierowanie sie przez
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prawodawce rodzajem sprawy nie jest wytyczng nadmiernie ogéing, gdyz rodzaje spraw okresla sie na podstawie
obowigzujgcych przepiséw prawa materialnego i procesowego. R6znorodnos¢ stosunkéw prawnych uniemozliwia
ich catosciows i petng identyfikacje na gruncie obowigzujgcego prawa, a tym samym wytgczona jest mozliwo$¢
ich kompletnego stypizowania. Dlatego tez ustawodawca postuzyt sie w tym zakresie okresleniami ogdlnymi,
jednak adekwatnymi.

Stopien zawito$ci spraw moze by¢ oceniany rowniez na podstawie dodatkowych kryteriéw w poszczegdlnych
rodzajach spraw. Analiza sprawy pozwala oceni¢ nakfad pracy adwokata (kuratora). Trzeba tez doda¢, ze czym
innym jest rodzaj sprawy (np. o zaptate czy tez o stwierdzenie nabycia spadku lub stwierdzenie nabycia wtasno$ci
nieruchomosci na podstawie zasiedzenia), a czym innym jest zawito$¢ sprawy danego rodzaju, a jeszcze czym
innym naktad pracy petnomocnika, ktéry moze by¢ rézny w sprawie tego samego rodzaju i o zblizonej zawitosci.

2.4. Technika prawodawcza przyjeta w § 1 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréw, pole-
gajgca na odestaniu do innego aktu prawnego, jest dopuszczalna. Takie rozwigzanie przewiduje § 156 ust. 1
zatgcznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908). Ustalenie gérnej granicy wynagrodzenia kuratoréw ustanowionych dla
strony w sprawie cywilnej w nawigzaniu do stawek minimalnych przewidzianych przepisami okreslajgcymi opfaty
za czynnosci adwokackie wypetnia delegacje ustawowa, ktéra nie narzuca technicznych kierunkéw regulacji. Nie
wynika z niej réwniez, by wszystkie kwestie szczegbtowe dotyczace wysokosci wynagrodzenia zawarte miaty
by¢ w jednym akcie prawnym.

3. W pismie z 27 listopada 2014 r. stanowisko przedstawit Prokurator Generalny, ktdry wniést o umorzenie
postepowania w niniejszej sprawie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK wobec niedopuszczalnosci
wydania wyroku.

Prokurator Generalny przede wszystkim dokonat analizy pytan prawnych z punktu widzenia spetnienia przez
nie przestanek skutecznosci ich przedstawienia, w zwigzku z brzmieniem art. 193 Konstytucji i art. 3 ustawy o TK,
a takze z punktu widzenia obowigzkow, jakie naktada na pytajgcy sad art. 32 ust. 3 ustawy o TK.

3.1. W ocenie Prokuratora Generalnego, kwestia przestanki funkcjonalnej w odniesieniu do zakwestionowa-
nych w pytaniu prawnym przepiséw dotyczacych wynagrodzenia i zwrotu wydatkéw poniesionych przez kuratora
ustanowionego dla strony w sprawie byta w pewnym zakresie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyj-
nego w sprawie o sygn. P 12/12. Trybunat Konstytucyjny, rozpoznajgc potgczone pytania prawne, stwierdzit
wowczas brak przestanki funkcjonalnej w pytaniach prawnych przedstawionych w sprawach, w ktérych wyrokami
nie orzeczono o wynagrodzeniu kuratora procesowego, ten zas nie ziozyt — w ustawowym terminie — wniosku
0 uzupetnienie wyroku. Wobec identycznosci stanu faktycznego, wynikajgcego z tozsamosci postepowan cywil-
nych, na tle ktérych wywiedziono pytania prawne w niniejszej sprawie oraz pytania prawne w sprawie o sygn.
P 12/12, dokonane w niej ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego — w odniesieniu do przestanki funkcjonalnej —
zachowujg, zdaniem Prokuratora Generalnego, aktualno$¢ w zakresie niniejszego pytania prawnego, jednakze
z nastepujgcym zastrzezeniem.

Przedmiotem kontroli w sprawie o sygn. P 12/12 byly art. 42 ustawy o kosztach sadowych oraz § 3 ust. 1i 2
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 sierpnia 1982 r. w sprawie stawek, warunkéw przyznawania
i wyptaty ryczattu przystugujgcego sedziom i pracownikom sgdowym za dokonanie ogledzin oraz stawek nalez-
nosci kuratoréw (Dz. U. Nr 27, poz. 197, ze zm.). Przepisy te utracity moc obowigzujgca. Obecnie ich odpowied-
nikami sg, powotane przez pytajacy sad: art. 9 pkt 3 ustawy o kosztach sadowych i § 1 ust. 1 rozporzgdzenia
w sprawie wynagrodzenia kuratoréw, wskazane w punktach 1 i 6 petitum pytan prawnych. W tym tez jedynie
zakresie mozna przyja¢ bezposrednig aktualnos$¢ ustalen zawartych w postanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego
o sygn. P 12/12, a tym samym, Zze postepowanie w zakresie kontroli konstytucyjnosci art. 9 pkt 3 ustawy o kosz-
tach sgdowych oraz § 1 ust. 1 rozporzgdzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréw podlega umorzeniu z uwagi
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3.2. Analizujgc kwestie spetnienia przestanki funkcjonalnej w odniesieniu do przepiséw zakwestionowanych
w punktach 2, 3, 4 i 5 petitum w niniejszej sprawie, zdaniem Prokuratora Generalnego, pytajacy sad nie uzasad-
nit, jaki wptyw na rozstrzygniecie spraw, na tle ktérych przedstawiono pytania prawne, bedg miaty inne przepisy
kwestionowanych rozporzadzen niz § 7 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie optat za czynnosci adwokackie
oraz § 1 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréw.

Prokurator Generalny podkreslit przy tym, ze pytajacy sad nie orzekatby na podstawie obu wskazanych
rozporzgdzen in toto, lecz podstawg orzekania bylyby jedynie niektére przepisy, wskazane zresztg jako odrebne,
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.ewentualne” przedmioty kontroli konstytucyjnosci w punktach 5 i 6 petitum. Totez postepowanie w zakresie kon-
troli zgodnosci z Konstytucjg catych rozporzadzen podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
Wyroku.

3.3. Odnoszac sie zas do zarzutéw skierowanych wobec art. 16 ust. 2 i 3 prawa o adwokaturze oraz § 7
ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie optat za czynnosci adwokackie, Prokurator Generalny zwrécit uwage,
ze zasadnos¢ przedstawienia pytania prawnego wzgledem tych przepiséw pytajgcy sgd uzasadnia odestaniem
zawartym w § 1 ust. 1 rozporzgdzenia w sprawie wynagrodzenia kuratorow do przepisow okreslajgcych optaty
za czynnosci adwokackie w zakresie, w jakim przewidujag stawki minimalne. Odestanie do przepisow okreslajgcych
optaty za czynnosci adwokackie odnosi sie wiec wytgcznie do regulacji dotyczgcych stawek minimalnych. Zarzut
niezgodnosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji wobec art. 16 ust. 2 prawa o adwokaturze, ktéry zawiera upowaznienie
do okreslenia przez Ministra Sprawiedliwosci — w drodze rozporzadzenia — wysokosci optat za czynnosci adwo-
kackie przed organami wymiaru sprawiedliwosci, stanowigcych podstawe do zasgdzenia przez sady kosztow
zastepstwa prawnego i kosztow adwokackich, nie spetnia przestanki funkcjonalnej, nawet w takim jej rozumieniu,
jakie przedstawit Sgd Okregowy w uzasadnieniu pytan prawnych. § 7 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie optat
za czynnosci adwokackie nalezy do tych unormowan rozporzgdzenia, ktére stanowig wykonanie delegacji usta-
wowej zawartej w art. 16 ust. 3 prawa o adwokaturze, okreslajgcy stawke minimalng w sprawie o rozwéd i unie-
waznienie matzenstwa w wysokos$ci 360 zt. Nie znajdzie on zastosowania w sprawach, w ktorych przedstawiono
pytania prawne, bo — ze wzgledu na brak wniosku o uzupetnienie wyroku w przedmiocie wynagrodzenia kuratora
i niemoznos$¢ orzeczenia o tym wynagrodzeniu z urzedu — nie znajdzie w nich zastosowania odsytajacy do niego
§ 1 ust. 1 rozporzgdzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréw, wedle ktérego ,wysokos$¢ wynagrodzenia kuratora
ustanowionego dla strony w sprawie cywilnej (...) nie moze przekracza¢ stawek minimalnych przewidzianych
przepisami okreslajgcymi optaty za czynnosci adwokackie”.

Z tych wzgledéw postepowanie w zakresie art. 16 ust. 2 i 3 prawa o adwokaturze oraz § 7 ust. 1 pkt 1 roz-
porzadzenia w sprawie optat za czynnosci adwokackie réwniez podlega umorzeniu wobec niedopuszczalnosci
wydania wyroku.

4. Stanowisko Sejmu przedstawit Marszatek Sejmu w pismie z 18 grudnia 2014 r. i wnidst o umorzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku. Sejm zaznaczyt przy tym, ze zgodnie z trescig
art. 27 pkt 2 ustawy o TK jego stanowisko dotyczy zakwestionowanych w pytaniach prawnych przepiséw ustaw
jako ,organu, ktory wydat akt objety wnioskiem lub skargg konstytucyjng”.

Zdaniem Sejmu, biorgc pod uwage w szczegodlnosci sposob okreslenia istoty problemu konstytucyjnego
skonfrontowany z prawnymi przestankami wystgpienia z pytaniem prawnym, stanem faktycznym spraw, na tle
ktérych zostaty zadane, oraz ich uzasadnieniem, istniejg powazne watpliwosci co do dopuszczalnosci meryto-
rycznego rozpoznania potgczonych pytan.

Przede wszystkim Sejm podat w watpliwos¢ spetnienie in casu przestanki funkcjonalnej. Kwestia ta byta zresz-
tg przedmiotem rozwazan (w pewnym zakresie) w postepowaniu o sygn. P 12/12. Sad w sprawach, w zwigzku
z ktoérymi przedstawit pytania prawne, wydat wyroki, orzekt o kosztach procesu. Mimo stosownych wnioskéw
kuratoréw ztozonych na rozprawie nie orzekt w przedmiocie ich wynagrodzenia. Kuratorzy ustanowieni w spra-
wach nie wniesli o uzupetnienie wyroku w tym zakresie. Sejm skonkludowat, ze brak wniosku o uzupetnienie
wyroku w przedmiocie wynagrodzenia kuratora uniemozliwia orzeczenie o tym wynagrodzeniu z urzedu. Dlatego
nie sposob przyjaé, ze odpowiedz na pytanie zadane przez pytajgcy sgd bedzie miata wptyw na rozstrzygniecie
sprawy toczacej sie przed tym sgdem.

Wobec tozsamosci wskazanych spraw, na tle ktérych sad wystgpit z pytaniem prawnym, nalezy uznac,
ze dokonane w tym zakresie ustalenia Trybunatu zachowujg aktualnosé.

W ocenie Sejmu, pytajacy sad nie wypetnit w sposob prawidtowy obowigzku wynikajgcego z art. 32 ust. 3
ustawy o TK. Nie jest bowiem wystarczajgce samo stwierdzenie, ze od wyroku TK zalezy rozstrzygniecie sprawy
sgdowej. Sad nie wyjasnit, w jakim zakresie odpowiedzi na pytania prawne moga mie¢ wptyw na rozstrzygniecie
sprawy sadowe;.

Zdaniem Sejmu, wniosek o umorzenie postepowania wspiera ,deficyt w warstwie argumentacyjnej pytan
prawnych”. Watpliwe jest bowiem, czy zarzuty sgdu zostaly uzasadnione w sposdéb dostateczny i pozwalajacy
na obalenie domniemania konstytucyjnosci, tj. czy zostaly spetnione warunki okreslone w art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy o TK. Bardzo lakoniczna argumentacja majgca dowodzi¢ niekonstytucyjnosci art. 16 ust. 2 i 3 prawa
o adwokaturze oraz art. 9 pkt 3 ustawy o kosztach sgdowych nie odpowiada warunkom okreslonym w art. 32 ust. 1
pkt 4 ustawy o TK. Skoro kontrola hierarchicznej zgodnosci norm opiera sie na domniemaniu konstytucyjnosci,
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to podmiot inicjujgcy postepowanie przed Trybunatem jest zobligowany dostarczyé argumentéw pozwalajgcych
obali¢ to domniemanie.

Argumentacja pytajgcego sgdu w zakresie dotyczagcym prawa o adwokaturze ogranicza sie w zasadzie tylko
do konkluzji, ze pojecia uzyte przez ustawodawce w kwestionowanych przepisach (rodzaj i zawito$¢ sprawy,
naktad pracy) sg w istocie pojeciami zamiennymi oraz ,nie spetniajg warunku szczegotowosci wymaganego
w art. 92 ust. 1 Konstytucji”. Z kolei zarzut niekonstytucyjnosci art. 9 pkt 3 ustawy o kosztach sgdowych nie
zostat w ogdle uzasadniony; odnosi sie do niego zdanie o zbiezno$ci wytycznych zawartych w kwestionowanych
przepisach ustaw.

To znaczy, ze pytajacy sad nie przytoczyt argumentéw mogacych podwazy¢é domniemanie konstytucyjnosci
zaskarzonych przepisow.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Sad przedstawit pytania prawne w zwigzku ze sprawami o sygn. akt Il C 175/11 oraz sygn. akt Il C 352/11.
W obu sprawach powodki wytoczyty powddztwa o rozwdd. Sgd Okregowy Warszawa-Praga w Warszawie, odpo-
wiednio: postanowieniem z 12 lipca 2011 r. i zarzadzeniem z 9 marca 2012 r., ustanowit kuratorow dla nieznanych
z miejsc pobytu pozwanych. Na rozprawach, odpowiednio: 14 listopada 2011 r. i 11 czerwca 2012 r., kuratorzy
reprezentujgcy pozwanych wniesli o przyznanie na ich rzecz wynagrodzen.

W sprawie o sygn. akt Il C 175/11, wyrokiem z 14 listopada 2011 r., sgd orzekt rozwdd z winy pozwanego
oraz zasadzit od pozwanego na rzecz powddki zwrot kosztéw procesu w kwocie 977 zt. W sprawie o sygn. akt
Il C 352/11, wyrokiem z 11 czerwca 2012 r., sad orzekt rozwdd bez orzekania o winie, zasadzit zwrot na rzecz
powodki ze srodkéw budzetowych Skarbu Panstwa 300 zt tytutem zwrotu potowy optaty od pozwu, zasgdzit
od pozwanego na rzecz powodki 150 zt tytutem zwrotu kosztéw procesu.

W Zadnej ze spraw sad nie rozstrzygnat o kosztach wynagrodzenia na rzecz kuratoréw. Z akt obu spraw nie
wynika, aby kuratorzy ztozyli wnioski o uzupetnienie wyrokéw.

2. Rozpatrywane w niniejszej sprawie pytania prawne nie sg pierwszymi pytaniami Sgdu Okregowego War-
szawa-Praga w Warszawie: po pierwsze, przedstawionymi na tle tych samych spraw toczgcych sie przed sgdem,
po drugie, przedstawionymi wprawdzie na tle innej sprawy toczacej sie przed pytajagcym sadem, ale dotyczgcymi
tych samych przepisow. We wszystkich tych — dotychczas rozpoznanych — pytaniach Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze nie spetniajg one przestanki funkcjonalnej, a takze innych przestanek dopuszczalnosci rozpoznania
merytorycznego. Jakkolwiek spetnienie przestanek podmiotowej i przedmiotowej nie budzito w Zadnej z wcze-
$niejszych spraw ani nie budzi w niniejszym wypadku watpliwosci, to Trybunat podzielit poglad Sejmu i Prokura-
tora Generalnego, ze szczegodtowego wyjasnienia wymaga spetnienie pozostatych przestanek dopuszczalnosci
przedstawienia i merytorycznego rozpoznania pytania prawnego.

W postanowieniu z 10 grudnia 2014 r., sygn. P 27/14 (OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 126), w sprawie zainicjo-
wanej przez ten sam sktad Sadu Okregowego Warszawa-Praga w Warszawie, Trybunat po raz kolejny przypo-
z toczaca sie przed nim sprawg. W orzecznictwie Trybunatu na podstawie art. 193 Konstytuc;ji (i powtarzajgcego
jego tres¢ art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.;
dalej: ustawa o TK) wypracowano trzy przestanki, ktore fgcznie warunkujg dopuszczalnos¢ postawienia pytania
prawnego. Ze wzgledu na obowigzek spetnienia jednej z nich, a mianowicie przestanki funkcjonalnej, art. 32 ust. 3
ustawy o TK przewiduje, ze sgd zwracajacy sie z pytaniem prawnym do Trybunatu zobowigzany jest do wska-
zania, w jakim zakresie odpowiedz na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktérg
pytanie zostato postawione. Na sadzie stawiajgcym pytanie prawne cigzy tym samym powinnos$¢ stosownego
do charakteru sprawy odrebnego wskazania, w jaki sposéb zmienitoby sie rozstrzygniecie sgdu w zawistej przed
nim sprawie, gdyby okreslony przepis prawny utracit moc obowigzujgca wskutek orzeczenia przez Trybunat o jego
niezgodnosci z Konstytucjg. W orzecznictwie TK podkresla sie, ze wymaganie okreslone w art. 32 ust. 3 ustawy
o TK ma charakter bezwzglednie wigzacy zaréwno dla sgdu stawiajgcego pytanie prawne, jak i dla Trybunatu.
Zarazem TK, jako organ dziatajgcy na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji), ma kompetencje,
by oceni¢, czy sad wykazat spetnienie przestanki funkcjonalnej pytania prawnego.

3. W zwigzku z zakresem zaskarzenia w niniejszej sprawie, sgd zarzuca, ze przyznanie wynagrodzenia usta-
nowionemu przez sad kuratorowi procesowemu nastepuje na podstawie rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci

- 828 -



OTK ZU nr 5/A/2015 P 24/14 poz. 72

z dnia 13 listopada 2013 r. w sprawie okre$lenia wysokosci wynagrodzenia i zwrotu wydatkéw poniesionych
przez kuratoréw ustanowionych dla strony w sprawie cywilnej (Dz. U. poz. 1476; dalej: rozporzadzenie w sprawie
wynagrodzenia kuratoréw), ktére odsyta do rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzes$nia 2002 r.
w sprawie optat za czynnosci adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy
prawnej udzielonej z urzedu (Dz. U. z 2013 r. poz. 461; dalej: rozporzadzenie w sprawie optat za czynnosci
adwokackie). Zdaniem pytajgcego sadu, upowaznia to sagd do zakwestionowania obydwu rozporzadzen, a takze
przepiséw, na podstawie ktorych te akty wykonawcze wydano.

Zakwestionowane w pytaniach prawnych przepisy upowazniajgce majg nastepujgce brzmienie:

— art. 9 pkt 3 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2014 .
poz. 1025, ze zm.; dalej: ustawa o kosztach sgdowych): ,Minister Sprawiedliwosci okresli, w drodze rozporza-
dzenia: wysoko$¢ wynagrodzenia i zwrot wydatkdw poniesionych przez kuratoréw ustanowionych dla strony
w danej sprawie, majgc na wzgledzie rodzaj sprawy, stopien jej zawitosci i naktad pracy kuratoréw”;

— art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2014 r. poz. 635, ze zm;
dalej: prawo o adwokaturze): ,Minister Sprawiedliwosci, po zasiegnieciu opinii Naczelnej Rady Adwokackiej
i Krajowej Rady Radcow Prawnych, okresli, w drodze rozporzadzenia, wysokosc¢ optat za czynno$ci adwokackie
przed organami wymiaru sprawiedliwosci, stanowigcych podstawe do zasgdzenia przez sgdy kosztow zastep-
stwa prawnego i kosztow adwokackich, majac na wzgledzie, ze ustalenie optaty wyzszej niz stawka minimalna,
o ktoérej mowa w ust. 3, lecz nieprzekraczajgcej szesciokrotnosci tej stawki, moze byé uzasadnione rodzajem
i zawitoscig sprawy oraz niezbednym naktadem pracy adwokata”;

—art. 16 ust. 3 prawa o adwokaturze: ,Minister Sprawiedliwosci, po zasiegnigciu opinii Naczelnej Rady Adwo-
kackiej i Krajowej Rady Radcow Prawnych, okresli, w drodze rozporzadzenia, stawki minimalne za czynnosci
adwokackie, o ktéorych mowa w ust. 1, majgc na wzgledzie rodzaj i zawito$¢ sprawy oraz wymagany naktad
pracy adwokata”.

Rozporzadzenie w sprawie wynagrodzenia kuratorow wydane na podstawie art. 9 pkt 3 ustawy o kosztach
sgdowych sklada sie z trzech przepisow: w § 1 zawiera regulacje dotyczgcg wysokosci wynagrodzenia kuratora,
w § 2 — zwrotu wydatkéw, a § 3 jest przepisem regulujgcym wejscie w zycie rozporzgdzenia. Zgodnie z § 1 ust. 1
tego rozporzadzenia wysokos$¢ wynagrodzenia kuratora ustanowionego dla strony w sprawie cywilnej nie moze
przekracza¢ stawek minimalnych przewidzianych przepisami okreslajgcymi opfaty za czynnosci adwokackie,
a w przypadku gdy kuratorem jest radca prawny, przepisami okreslajgcymi optaty za czynno$ci radcow prawnych.

3.1. Rozporzadzenie w sprawie optat za czynnosci adwokackie, wydane na podstawie art. 16 ust. 2 i 3
oraz art. 29 ust. 2 prawa o adwokaturze okresla: 1) optaty za czynnosci adwokackie przed organami wymiaru
sprawiedliwos$ci (rozdziat 2 rozporzgdzenia), 2) stawki minimalne optat za czynnosci adwokackie (rozdziaty 3,
4 i 5) oraz 3) szczegdtowe zasady ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej
udzielonej z urzedu (rozdziat 6).

Formutujgc zarzuty wobec przepiséw upowazniajgcych i wydanych na ich podstawie rozporzadzen (lub
konkretnych przepiséw w nich zamieszczonych — tj. § 7 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie optat za czyn-
nosci adwokackie i § 1 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréw), sad stwierdzit, ze przepisy
upowazniajgce majg charakter blankietowy, a to oznacza takze niekonstytucyjnosé¢ opartych na nich przepisow
wykonawczych. Zdaniem sadu, uzyte w przepisach upowazniajgcych okreslenia ,rodzaj i zawito$¢ sprawy oraz
wymagany nakfad pracy” majg charakter ,ogélnikowy”, a wykfadnia kazdej z tych wytycznych ,nie wprowadza
zadnych dodatkowych, weryfikowalnych warunkéw”. Sad dodatkowo uznat, ze wymienione rozporzadzenia sg nie-
zgodne z art. 2 Konstytuciji, co jest konsekwencjg nie tylko skali naruszen ,dyspozycji art. 92 ust. 1 Konstytucji,
ale takze uchybienia zasadom dotyczgcym nalezytego stanowienia prawa. Minister Sprawiedliwosci uchybit
bowiem § 119 Zasad techniki prawodawczej i nie zachowat przy tym spéjnosci miedzy tytutami poszczegolnych
rozdziatow i przedmiotem zawartej w nich regulacji”. W ocenie sgdu, rozporzgdzenie w sprawie wynagrodzenia
kuratoréw nie powinno postugiwac sie technikg odestania; tego rodzaju odestanie powinno bowiem wynikaé
z ustawy o kosztach sgdowych.

Jak wynika z analizy uzasadnien pytan prawnych, sad kwestionuje przede wszystkim przepisy upowazniajgce
jako blankietowe; akty wykonawcze maja by¢ dotkniete niekonstytucyjnoscig jako oparte na wadliwej podstawie
ustawowe;.

3.2. Badajgc dopuszczalnos¢ pytan prawnych w tej czesci, nalezy zauwazyc, ze sad rozpoznaje wniosek kura-
tora o przyznanie mu wynagrodzenia. Wysokos$¢ wynagrodzenia kuratora ustanowionego dla strony w sprawie
cywilnej okreslono w § 1 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wynagrodzenia kuratorow. Ze wzgledu na zastosowang
w tym przepisie technike odestania, do odtworzenia miarodajnej normy prawnej konieczne jest uwzglednienie
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tresci przepisdéw rozporzadzenia w sprawie optat za czynnosci adwokackie dotyczgcych stawek minimalnych —
poniewaz sprawy, na tle ktérych sad przedstawit pytania prawne, to sprawy o rozwéd, odpowiednim przepisem
jest § 7 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie optat za czynnosci adwokackie, zgodnie z ktérym stawki minimalne
w sprawach o rozwdd i uniewaznienie matzenstwa wynoszg 360 zt. Majgc na uwadze przestanke funkcjonalng,
nalezy stwierdzi¢, ze co do zasady sad byt uprawniony do przedstawienia pytan prawnych o konstytucyjnosc
(legalnosé) tych witasnie przepiséw aktdw wykonawczych (jako przepiséw zwigzkowych w tym sensie, ze tres¢
kazdego z nich jest niezbedna do odtworzenia miarodajnej normy prawnej). Powstaje zatem pytanie, czy uza-
sadnione jest kwestionowanie przez sad obu rozporzadzeh w catosci. W uzasadnieniach pytan prawnych sad
nie formutuje zadnych zarzutdw wobec tresci innych przepiséw aktéw wykonawczych niz § 1 ust. 1 rozporza-
dzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréw oraz § 7 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie opfat za czynnosci
adwokackie. Tym bardziej sad nie wykazat, Ze rozstrzygniecie Trybunatu dotyczgce konstytucyjnosci tych pozo-
statych przepiséw wykonawczych miatoby wptyw na rozstrzygniecie sprawy ,w przedmiocie wniosku kuratora
0 przyznanie wynagrodzenia” i zwrotu czesci optaty od pozwu. Trybunat dodatkowo zaznacza, ze zatozenie,
z ktérego wyszedt sad, iz zarzut blankietowego upowaznienia ,rozcigga sie” na wydane na jego podstawie akty
wykonawcze, w istocie dotyczy skutkéw stwierdzenia niekonstytucyjnosci upowaznienia ustawowego, a nie
jest odrebnym zarzutem niekonstytucyjnosci (nielegalnosci) aktéw wykonawczych. Dlatego Trybunat stwierdzit,
ze w zakresie dotyczgcym obydwu rozporzgdzen pytania prawne nie spetniajg przestanki funkcjonalnej, a nadto
wymagania okreslonego w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK — sad nie sformutowat i nie uzasadnit zarzutéw nie-
konstytucyjnosci z powotaniem dowoddw na ich poparcie.

3.3. Jesli chodzi o przepisy upowazniajgce, j. art. 16 ust. 2 i 3 prawa o adwokaturze oraz art. 9 pkt 3 ustawy
o kosztach sgdowych, zarzut ich niezgodnosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji sgd opart na stwierdzeniu, ze majg one
charakter blankietowy, zawierajgc ogolnikowe pojecia. Trybunat Konstytucyjny rozpoznawat juz pytanie prawne
tego samego sktadu Sgdu Okregowego Warszawa-Praga w Warszawie dotyczgce m.in. art. 16 ust. 2 i 3 prawa
o adwokaturze, w ktérym sformutowano taki sam zarzut blankietowosci upowaznienia, oparty na tozsamym
uzasadnieniu. Uznat woéwczas, Ze sad nie wypetnit, miedzy innymi, wymagan okreslonych w art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy o TK. W uzasadnieniu postanowienia z 18 grudnia 2014 r. (sygn. P 26/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 130)
Trybunat wskazat, jak powinien by¢ skonstruowany — z punktu widzenia wymagan art. 193 Konstytucji oraz art. 32
ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o TK — zarzut naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji. Zaznaczyt przy tym, ze poprzestanie
przez pytajgcy sad na stwierdzeniu ,ogdlnikowos$ci wytycznych”, nawet z wyjasnieniem, dlaczego sad uznaje
je za ,ogolnikowe”, jest niewystarczajgce do obalenia domniemania konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow.
Trybunat wskazal, ze skoro zakwestionowane przepisy zawierajg wytyczne, rolg pytajgcego sadu, w kontekscie
tak postawionego zarzutu, powinno by¢ przynajmniej uprawdopodobnienie, z jakich konstytucyjnych powodéw
(np. zwigzanych z urzeczywistnianiem wolnosci i praw jednostek) owe wytyczne (tj. rodzaj sprawy, zawito$¢ spra-
wy, niezbedny lub wymagany nakfad pracy) sg niedostatecznie szczegétowe, a przez to niezgodne z art. 92 ust. 1
Konstytucji. Innymi stowy, sad powinien wskaza¢, ktére konstytucyjne normy, zasady lub wartosci przemawiajg
za wiekszg precyzjg unormowania ustawowego, ewentualnie, ze materia dotyczgca stawek minimalnych i optat
za czynnos$ci adwokatow i radcéw prawnych jest materig ustawowa, ktéra nie moze by¢ przekazana do rozpo-
rzgdzenia w takim zakresie, jak to uczynit ustawodawca w art. 16 ust. 2 i 3 prawa o adwokaturze. Jak zauwazyt
Trybunat, wobec takiego sformutowania zarzutu i argumentacji, majgcej uzasadnia¢ niekonstytucyjnos¢ przepiséow
upowazniajgcych, nie sposéb stwierdzic, jak szczegotowe miatyby by¢ wytyczne, by — zgodnie z oczekiwaniem
pytajgcego sadu — spetnialy wymagania wynikajgce z art. 92 Konstytuciji.

Stanowisko jak wyzej Trybunat Konstytucyjny zajgt takze w postanowieniu z 10 marca 2015 r., sygn. akt
P 23/14 (www. trybunal.gov.pl).

Trybunat Konstytucyjny w niniejszym skfadzie stwierdzit, Ze poglady prawne Trybunatu wyrazone w uzasad-
nieniu przytoczonego wyzej postanowienia sg aktualne takze w odniesieniu do obecnie rozpatrywanych pytaniach
prawnych. Poniewaz zarzut niezgodnosci art. 9 pkt 3 ustawy o kosztach sgdowych z art. 92 ust. 1 Konstytucji
jest identyczny, takze jesli chodzi o jego uzasadnienie, z zarzutem sformutowanym wobec art. 16 ust. 2 i 3 prawa
o0 adwokaturze, nalezy stwierdzi¢, ze sad nie spetnit wymagan okreslonych w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK
w zakresie dotyczacym wszystkich zakwestionowanych przepisdw upowazniajgcych.

3.4. Podobnie pytania prawne nie spetniajg wymagan okreslonych w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK w zakre-
sie dotyczacym § 7 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie optat za czynnosci adwokackie oraz § 1 pkt 1 rozpo-
rzadzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréw. Pytajgcy sad uzasadnia zarzuty wobec aktow wykonawczych
jedynie tym, ze oparto je na niekonstytucyjnych — zdaniem sadu — przepisach upowazniajgcych oraz ze nie
zachowano ,spojnosci miedzy tytutami poszczegolnych rozdziatéw i przedmiotem zawartej w nich regulacji”, nie
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rozwijajgc tej argumentacji i nie odnoszgac jej do tresci poszczegdlnych kwestionowanych przepiséw. Ponadto
takze ta czes¢ pytan prawnych, w ktérej sad stwierdza w odniesieniu do § 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie
wynagrodzenia kuratoréw, ze: ,Wprowadzenie do obrotu prawnego rozwigzania, ktére nie gwarantuje jakiejkol-
wiek pewnosci co do wysokosci wynagrodzenia mozliwego do uzyskania przez kuratora, niewatpliwie nie jest
wyrazem nalezytego stanowienia prawa”, nie ma charakteru analitycznego i argumentacyjnego.

4. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit nadto, ze ustalenie, czy Sad Okregowy Warszawa-Praga w Warszawie
ma w niniejszej sprawie legitymacje do zadania pytania prawnego na podstawie art. 193 Konstytucji i art. 3
ustawy o TK, wymaga uwzglednienia takze okolicznosci, ktdre Trybunat brat pod uwage, umarzajac postepo-
wania wszczete na podstawie pytan prawnych tego samego sadu, po pierwsze: w tych samych sprawach sgdo-
wych, po drugie: dotyczgcych tych samych przepiséw co zakwestionowane w pytaniu prawnym rozpoznawanym
W niniejszym postepowaniu.

4 1. Trybunat Konstytucyjny rozpoznawat juz pytania prawne przedstawione przez ten sam sktad Sgd Okrego-
wego Warszawa-Praga w Warszawie postanowieniami z 17 stycznia 2012 r. oraz z 22 czerwca 2012 r.: sygn. akt
I C 175/11 i sygn. akt Il C 352/11. Pytania te rozpoznawane byly tgcznie przez Trybunat pod sygn. akt P 12/12.

Sad zakwestionowat wéwczas zgodnos¢: art. 42 ustawy z dnia 13 czerwca 1967 r. o kosztach sgdowych
w sprawach cywilnych (Dz. U. Nr 24, poz. 110, ze zm.; dalej: ustawa o kosztach sgdowych z 1967 r.) oraz § 3
ust. 1 i 2 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 sierpnia 1982 r. w sprawie stawek, warunkéw
przyznawania i wyptaty ryczattu przystugujgcego sedziom i pracownikom sgdowym za dokonanie ogledzin oraz
stawek naleznosci kuratorow (Dz. U. Nr 27, poz. 197, ze zm.; dalej: rozporzgdzenie z 1982 r.) z art. 92 ust. 1
Konstytucji, a takze art. 148 ust. 2 ustawy o kosztach sgdowych z art. 2 w zwigzku z art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

Trybunat Konstytucyjny po przeprowadzeniu analizy stanu prawnego obowigzujgcego w czasie orzekania
stwierdzit, ze konsekwencja uchylenia mocy obowigzujgcej rozporzadzenia z 1982 r. wraz z wejsciem w zycie roz-
porzadzenia w sprawie wynagrodzenia kuratoréow z 2013 r. byta réwniez utrata mocy obowigzujgcej powigzanego
z nim tre$ciowo przepisu stanowigcego delegacje do wydania aktu wykonawczego. Utrata mocy obowigzujgcej
przez zaskarzone przepisy rozporzadzenia z 1982 r. oraz stwierdzenie, ze nie mogg one stanowi¢ podstawy
rozstrzygniecia w przedmiocie wynagrodzenia kuratora w sprawie, w zwigzku z ktérg zostato wniesione pytanie
prawne sadu, pozwolito Trybunatowi na stwierdzenie utraty mocy obowigzujgcej art. 42 ustawy o kosztach sgdo-
wych z 1967 r. W konsekwencji Trybunat postanowit takze umorzy¢ postepowanie w zakresie badania zgodnosci
art. 148 ust. 2 ustawy o kosztach sgdowych z 2005 r. z art. 2 w zwigzku z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ze wzgledu
na zbednos¢ badania merytorycznego, poniewaz derogacja z systemu prawa zaskarzonych przepiséw rozpo-
rzadzenia z 1982 r. spowodowata, ze w tej czesci przestat istnie¢ rowniez przedmiot przepisu przejsciowego.

4.2. Z punktu widzenia niniejszego postgpowania istotny jest jednak stan faktyczny sprawy o sygn. P 12/12
i w konsekwencji zapadte na jego tle postanowienie z 14 stycznia 2014 r. (OTK ZU nr 1/A/2014, poz. 6).

Umarzajgc postepowanie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 i 3 ustawy o TK, Trybunat Konstytucyjny wskazat
m.in., ze ,W orzeczeniu kohczagcym sprawe w instancji sgd zobowigzany jest do rozstrzygniecia o kosztach sgdo-
wych (art. 108 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego [Dz. U. Nr 43, poz. 296,
ze zm.; dalej: k.p.c.]. (...) Jesli sad nie rozstrzygnat w wyroku o kosztach procesu, strona moze w trybie art. 351
k.p.c. wystgpic¢ w ciggu dwdch tygodni od ogtoszenia albo doreczenia wyroku (jesli doreczenie nastepuje z urze-
du) z wnioskiem o uzupetnienie wyroku. W takim wypadku sad rozstrzyga o wynagrodzeniu kuratora w postano-
wieniu na posiedzeniu niejawnym. Wyjatek w tym zakresie przewiduje art. 108" k.p.c., zgodnie z ktérym, jezel
sad w toku postepowania nie orzekt o obowigzku poniesienia kosztow sgdowych lub orzeczeniem nie objat catej
kwoty naleznej z tego tytutu, postanowienie o tym wydaje na posiedzeniu niejawnym sad, przed ktérym sprawa
toczyta sie w pierwszej instancji. Postanowienie to sgd wydaje po uprawomocnieniu sie orzeczenia co do istoty
sprawy (zob. wyrok SN z 30 wrzesnia 2010 r., sygn. akt | CSK 555/09, Legalis).

Art. 108" k.p.c. dotyczy sytuacji, w ktorej sad nie orzekt o obowigzku poniesienia kosztéw sgdowych; przy
czym chodzi tu tylko o optaty i wydatki, ktérymi sgd obowigzany byt obcigzy¢ jedng ze stron postepowania.
Przepis ten nie obejmuje zatem swym zakresem uzupetnienia wyroku w zakresie wynagrodzenia kuratora, lecz
dotyczy tylko obowigzku poniesienia kosztow sgdowych przez kazdg ze stron (nieuiszczonych przez strony
w toku postepowania), (...).

Art. 108" k.p.c. nie ma zatem zastosowania do wynagrodzenia kuratora. Brak wniosku o uzupetnienie wyroku
w przedmiocie wynagrodzenia kuratora uniemozliwia orzeczenie o tym wynagrodzeniu z urzedu.

W sprawie o sygn. akt Il C 175/11, w zwigzku z ktérg wplyneto do Trybunatu pytanie prawne z 17 stycz-
nia 2012 r., i w sprawie o sygn. akt Il C 352/11, ktéra zainspirowata sad do wystgpienia z pytaniem prawnym
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z 22 czerwca 2012 r. — sgd, mimo wnioskéw kuratoréw ztozonych na rozprawie, nie orzekt w przedmiocie
wynagrodzenia kuratora. Kuratorzy ustanowieni w powyzszych sprawach nie wniesli o uzupetnienie wyroku
w tym zakresie. (...) W dwu pierwszych sprawach, tj. w sprawie o sygn. akt Il C 175/11 i w sprawie o sygn. akt
Il C 352/11, pytajacy sad nie ma zatem mozliwosci orzeczenia na tym etapie postepowania o wynagrodzeniu
kuratora.

W zwigzku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny uznat, ze pytania prawne z 17 stycznia 2012 r. i 22 czerwca
2012 r. nie spetniajg przestanki funkcjonalnej. Postepowanie w tym zakresie podlega zatem umorzeniu na pod-
stawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku”.

Z analizy akt sprawy sadowych o sygn. akt: Il C 175/11 i Il C 352/11, wynika, ze po wplynieciu do sadu
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 14 stycznia 2014 r. o umorzeniu postepowania, sygn. P 12/12,
strony postepowania sgdowego nie skierowaty do sgdu zadnych wnioskéw procesowych. Sad nie podejmowat
zadnych innych czynnosci procesowych, przedstawit natomiast Trybunatowi Konstytucyjnemu aktualnie rozpo-
znawane pytania prawne, w ktorych tym razem sformutowat zarzut naruszenia Konstytucji przez art. 9 pkt 3
ustawy o kosztach sadowych i art. 16 ust. 2 i 3 prawa o adwokaturze (niezgodnos$¢ z art. 92 ust. 1 Konstytucji);
rozporzadzenie w sprawie optat za czynnosci adwokackie, ewentualnie jego § 7 ust. 1 pkt 1, oraz rozporzgdzenie
w sprawie wynagrodzenia kuratoréw, ewentualnie jego § 1 ust. 1 (niezgodnosc¢ z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji).

Podobna sytuacja miata miejsce w sprawie o sygn. P 23/13, zakonczonej postanowieniem z 12 listopada 2013 r.
(OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 131). Trybunat umorzyt postepowanie wszczete na podstawie pytania prawnego tego
samego sktadu Sadu Okregowego Warszawa-Praga w Warszawie, przedstawionego na tle sprawy o rozwod,
o sygn. akt Il C 388/11, i na tym samym jej etapie — juz po wydaniu przez pytajgcy sad wyroku rozwodowego
i Ztozeniu wniosku kuratora nieznanego z miejsca pobytu pozwanego. Trybunat, przeanalizowawszy wéwczas akta
sprawy sgdowej i tre$¢ przepiséw procedury cywilnej dotyczgcych kosztéw procesu (m.in. art. 79, art. 108, art. 108",
art. 109, art. 351 k.p.c.), uznal, ze sprawa, w zwigzku z ktérg zadano pytanie prawne zostata juz prawomocnie
rozstrzygnieta, takze w kwestii kosztéw postepowania. Trybunat stwierdzit, ze pytajgcy sad nie spetnit przestanki
funkcjonalnej, ktora ,wigze sie z koniecznoscig wykazania (...), ze rozwigzanie problemu konstytucyjnego dotycza-
cego kwestionowanych przepiséw jest niezbedne do pdzniejszego rozstrzygniecia toczacej sie przed nim sprawy
indywidulanej”. Nadto Trybunat zaznaczyt, ze pytanie prawne nie spetniato formalnego wymagania uzasadnienia
zarzutow niekonstytucyjnosci z powotaniem dowoddéw na jego poparcie (art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK).

5. W Swietle powyzszego Trybunat uznat, ze pytajacy sad ponownie nie spetit wymagan dopuszczalnosci
pytania prawnego, ktérych brak Trybunat stwierdzit, rozpoznajgc wczesniejsze pytania tego sgdu przedstawione
w zwigzku z tg sama sprawg, w takiej samej sytuacji procesowej i z zastosowaniem tych samych przepiséw
prawa. Sad w istocie nadal dostatecznie nie wyjasnit, w jaki sposob odpowiedz na postawione pytania wpty-
nie na rozstrzygniecie spraw, w zwigzku z ktérymi wystgpit do Trybunatu. Trybunat po raz kolejny podkre$la,
Ze na sadzie spoczywa szczegodlny obowigzek uprawdopodobnienia, w jaki sposdb odpowiedz na pytanie prawne
wptynie na rozstrzygniecie sgdu w sprawie, ktéra zostata juz zakonczona prawomocnym wyrokiem. Art. 193
Konstytucji wyklucza inicjowanie przez sady abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci lub przedstawianie pytan
prawnych zmierzajgcych w istocie do uzyskania wykfadni zakwestionowanego przepisu (por. postanowienie
TK o sygn. P 27/14). Z przepisu tego wyraznie wynika, ze przedstawienie Trybunatowi pytania prawnego jest
mozliwe, ,jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczgcej sie przed sgdem”
przedstawiajgcym to pytanie. Spetnienie przestanki ,zaleznosci” bedzie mozliwe tylko wtedy, gdy sad wypetni
wymagania okreslone w art. 32 ustawy o TK.

Tylko od sgdu przedstawiajgcego pytanie prawne zalezy, czy pytanie to bedzie miato szanse na merytoryczne
rozpoznanie i nie stanie sie jedynie iluzorycznym dziataniem procesowym sadu.

6. Niezaleznie od powyzszych argumentéw, samoistnie przesgdzajgcych o niedopuszczalnosci merytorycz-
nego rozpoznania pytan prawnych, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze w niniejszej sprawie pytania prawne
majg w istocie charakter abstrakcyjny oraz sg oderwane od okolicznosci spraw toczgcych sie przed pytajacymi
sgdami. Stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze pytanie prawne nie spetnia przestanki funkcjonalnej
lub wymagan okreslonych w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, skutkuje koniecznoscig umorzenia postepowania
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Trybunat Konstytucyjny uwaza za stosowne i konieczne ponownie podkresli¢, ze ten sam sktad Sgdu Okre-
gowego Warszawa-Praga w Warszawie wielokrotnie przedstawiat Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawne
dotyczgce tych samych przepiséw procesowych i analogicznych wzorcéw kontroli ich konstytucyjnosci w bar-
dzo zblizonych lub wrecz identycznych konfiguracjach proceduralnych. W zdecydowanej wiekszosci rozpo-
znanych dotychczas spraw Trybunat umarzat postepowania ze wzgledu na niespetnienie przez sgd przestanki
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funkcjonalnej, przedstawiajgc szczegdtowe i obszerne uzasadnienie przyczyn umorzenia. Powinno to sktonic¢
pytajacy sad w niniejszej sprawie do uwaznej i skrupulatnej analizy odnos$nych uzasadnien, tym bardziej ze struk-
tura niniejszego pytania prawnego oraz tre$¢ i metody argumentacji zawarte w jego uzasadnieniu sg w istocie
tozsame z tymi pytaniami prawnymi tego samego sktadu sadzgcego, ktére w ocenie Trybunatu dawaty wczesniej
podstawe do stwierdzenia ich niedopuszczalnosci.

Trybunat Konstytucyjny wysoko ceni dialog z sgdami przedstawiajgcymi pytania prawne i uwaza, ze to pyta-
jacy sad jest najlepiej zorientowany w okolicznosciach prawnych i faktycznych rozpoznawanej przez sad sprawy
oraz ze do pytajacego sgdu nalezy przedstawienie i uzasadnienie problemu konstytucyjnego, ktérego roz-
strzygniecie przez Trybunat bedzie miato wptyw na rozstrzygniecie sprawy zawistej przed tym sadem. Jednak-
ze przedstawianie Trybunatowi Konstytucyjnemu kolejnych pytan prawnych w sytuacji, gdy wiele uprzednich
podobnie skonstruowanych i uzasadnianych pytar prawnych tego samego sktadu sgdu zostato przez Trybunat
uznane za niedopuszczalne z tych samych powtarzajgcych sig przyczyn, w tym zwtaszcza z braku przestanki
funkcjonalnej, nie stuzy najlepiej sgdowemu dyskursowi konstytucyjnemu, powadze wymiaru sprawiedliwosci
i ochronie konstytucyjnych praw stron odnosnych postepowan sgdowych.

Majgc powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenciji.
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POSTANOWIENIE
z dnia 26 maja 2015 .
Sygn. akt P 28/15

Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat — sprawozdawca
Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymair,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 26 maja 2015 r., potgczonych pytan prawnych:
1) Sadu Rejonowego w Radomiu, sygn. akt XKp 299/14, ,czy przepisy art. 6 ust. 1 oraz art. 14
ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 roku o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540
ze zm.) zostaty uchwalone w sposéb naruszajacy wymagania dotyczace procesu legislacyjnego
wynikajgce z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku notyfikacji przepiséw technicz-
nych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytuciji
Rzeczypospolitej Polskiej”;
2) Sadu Rejonowego w Cieszynie, ,czy przepisy art. 6 ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 ustawy z dnia
19 listopada 2009 roku o grach hazardowych zostaty uchwalone w sposdb naruszajgcy wymaga-
nia dotyczgce procesu legislacyjnego wynikajace z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem
obowigzku notyfikacji przepiséw technicznych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne z art. 2
w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji”;
3) Sadu Rejonowego w Bolestawcu, ,czy przepisy art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy z dnia
19 listopada 2009 roku o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540 ze zm.) bedgce przepi-
sami technicznymi w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
22 czerwca 1998 roku ustanawiajgcej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepi-
séw technicznych oraz zasady dotyczgce ustug spoteczenstwa informacyjnego sg zgodne z art. 2
i art. 7 Konstytucji RP, w sytuaciji, gdy uchwalone zostaty z naruszeniem obowigzku notyfikacji ich
projektu Komisji Europejskiej na podstawie art. 8 ust. 1 tej dyrektywy”,
4) Sadu Rejonowego w Radomiu, sygn. akt XKp 242/14, ,czy przepisy art. 6 ust. 1 oraz art. 14
ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 roku o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540
ze zm.) zostaty uchwalone w sposdb naruszajgcy wymagania dotyczgce procesu legislacyjnego
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wynikajgce z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku notyfikacji przepiséw technicz-
nych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytuciji”;
5) Sadu Rejonowego w Radomiu, sygn. akt XKp 288/14, ,czy przepisy art. 6 ust. 1 oraz art. 14
ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 roku o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540
ze zm.) zostaly uchwalone w sposdb naruszajgcy wymagania dotyczace procesu legislacyjnego
wynikajgce z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku notyfikacji przepiséw technicz-
nych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji”,

postanawia:

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

UZASADNIENIE

1. Postepowanie w niniejszej sprawie zostato wszczete piecioma potgczonymi do wspdlnego rozpoznania
pytaniami prawnymi, w ktérych zostata zakwestionowana zgodnos¢ z Konstytucjg art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1
ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 210, poz. 1540, ze zm.; dalej: u.g.h.).

Sad Rejonowy w Cieszynie postanowieniem z 24 listopada 2014 r. (sygn. akt Il K 1177/14) jak réwniez Sad
Rejonowy w Radomiu postanowieniem z 16 grudnia 2014 r. (sygn. akt XKp 288/14), postanowieniem z 16 grud-
nia 2014 r. (sygn. akt XKp 299/14) oraz postanowieniem z 22 grudnia 2014 r. (sygn. akt XKp 242/14) wystagpity
o stwierdzenie, czy art. 6 ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 u.g.h. zostaty uchwalone w sposéb naruszajgcy wymagania
dotyczgce procesu legislacyjnego wynikajgce z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku notyfikacji
przepisow technicznych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konsty-
tucji. Z kolei Sad Rejonowy w Bolestawcu postanowieniem z 5 stycznia 2015 r. (sygn. akt 1l K 968/13) wystgpit
z pytaniem prawnym, czy art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 u.g.h., bedace przepisami technicznymi w rozumieniu
dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedure
udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczgcych ustug spoteczenstwa
informacyjnego (Dz. Urz. UE L 204 z 21.07.1998, s. 37, ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/WE), sg zgodne z art. 2
i art. 7 Konstytucji, w sytuacji gdy uchwalone zostaty z naruszeniem obowigzku notyfikacji ich projektu Komisji
Europejskiej na podstawie art. 8 ust. 1 tej dyrektywy.

2. Wszystkie pytania prawne zostaty postawione na tle spraw karnych oséb oskarzonych o to, Ze w lokalu
gastronomicznym urzadzaly bez stosownego zezwolenia gry o charakterze losowym na automatach, wbrew
przepisom u.g.h., tj. o popetienie przestgpstwa skarbowego okreslonego w art. 107 § 1 ustawy z dnia 10 wrze-
$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.; dalej: k.k.s). Pytajgce sady zwrdcity
uwage, ze zakwestionowane w niniejszej sprawie przepisy objete sa obowigzkiem notyfikacji w Komisji Europej-
skiej. Zdaniem sgadow, niedopetnienie obowiazku notyfikacji w przypadku u.g.h. powoduje, ze zakwestionowane
przepisy sg sprzeczne z Konstytucja.

Sady wyjasnity, ze uznanie zakwestionowanych przepiséw za niekonstytucyjne ze wzgledu na wadliwo$¢ trybu
ich uchwalenia spowoduje ich usunigcie z systemu prawnego. W zwigzku z tym nie bedzie mozliwe stwierdzenie
wypetnienia przez oskarzonych, ktérych sprawy sgdy rozpoznaja, znamion czynu zabronionego stypizowanego
w art. 107 § 1 k.k.s.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Pytajgce sady zakwestionowaty art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach

hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej: u.g.h.), regulujgce warunki prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w zakresie gier hazardowych, w tym urzgdzania gier na automatach.
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Przepisy te majg nastepujgce brzmienie:

Art. 6 ust. 1: ,Dziatalno$¢ w zakresie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci oraz gier na automatach
moze by¢ prowadzona na podstawie udzielonej koncesji na prowadzenie kasyna gry”.

Art. 14 ust. 1: ,Urzadzanie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci oraz gier na automatach dozwolone
jest wytacznie w kasynach gry”.

2. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne
co do zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa,
jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed tym sgdem. Art. 193
Konstytucji formutuje zatem trzy przestanki, ktérych spetnienie jest konieczne dla dopuszczalnosci rozpoznania
pytania prawnego: a) podmiotowg — zgodnie z ktérg moze to uczyni¢ sad rozumiany jako panstwowy organ
wiadzy sadowniczej, oddzielony i niezalezny od legislatywy i egzekutywy; b) przedmiotowg — ktéra oznacza,
ze przedmiotem pytania prawnego moze by¢ wylgcznie ocena zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa; c) funkcjonalng — ktéra warunkuje dopuszczalno$é
rozpoznania pytania prawnego od tego, czy od odpowiedzi na to pytanie zalezy rozstrzygniecie konkretnej sprawy
toczacej sie przed sgdem, w zwigzku z ktdrg wystgpiono z tym pytaniem. Przestanka ta jest skonkretyzowana
przez 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 TK), zgodnie z ktérym pytanie prawne powinno wskazywac, w jakim zakresie odpowiedz
na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie zostato postawione (zob.
postanowienia TK z: 29 marca 2000 r., sygn. P 13/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 68; 27 kwietnia 2004 r., sygn.
P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; 16 pazdziernika 2012 r., sygn. P 14/12, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 115).

Niezaleznie od wymagan o charakterze szczegotowym, wiadciwych jedynie dla pytan prawnych, kazdy wnio-
sek, pytanie prawne i skarga konstytucyjna ma spetnia¢ podstawowe wymagania formalne pism procesowych
przewidziane w art. 32 ust. 1 ustawy o TK.

Ponadto dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania pytania prawnego zalezy od stwierdzenia braku
ujemnych przestanek procesowych, do ktérych zalicza sie m.in. zbednos$¢ orzekania oraz — z uwagi na brak
kognicji w tym zakresie — zakaz orzekania przez Trybunat o sposobie stosowania prawa i rozstrzygania sporow
o wyktadnie. Stwierdzenie wystepowania ujemnej przestanki procesowej zobowigzuje Trybunat do umorzenia
postepowania.

3. Nalezy zauwazy¢, ze problem konstytucyjny, z jakim zwrécity sie do Trybunatu w niniejszej sprawie Sad
Rejonowy w Cieszynie, Sad Rejonowy w Radomiu i Sgd Rejonowy w Bolestawcu, zostat juz rozstrzygniety przez
Trybunat w wyroku petnego sktadu z 11 marca 2015 r. o sygn. P 4/14 (Dz. U. poz. 369). W wyroku tym Trybunat
stwierdzit m.in. zgodnos$¢ art. 14 ust. 1i art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. z art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji.
W niniejszej sprawie, tak samo jak w sprawie o sygn. P 4/14, sady pytajgce nie sformutowaly zarzutu, ze podczas
uchwalania ustawy zostat naruszony tryb stanowienia przewidziany w Konstytucji, ustawie czy tez regulaminie
Sejmu lub Senatu, lecz powigzaty naruszenie konstytucyjnego trybu ustawodawczego z brakiem notyfikacji kwe-
stionowanych przepiséw Komisji Europejskiej (a wiec niedochowaniem wymagan przewidzianych w dyrektywie
98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedure udzielania
informaciji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczgcych ustug spoteczenstwa informacyj-
nego, Dz. Urz. UE L 204 z 21.07.1998, s. 37, ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/WE, implementowanej do polskiego
porzadku prawnego rozporzadzeniem w sprawie notyfikacji). Sady pytajace, tak samo jak sady, ktérych pytania
prawne zainicjowaty postepowanie w sprawie o sygn. P 4/14, wyszty z zatozenia, ze kwestionowane przepisy
ustawy o grach hazardowych majg charakter przepiséw technicznych, w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE, i stad
tez powinny by¢ notyfikowane Komisji Europejskiej, zgodnie z procedurg przewidziang w tej dyrektywie.

4. Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, Trybunat umarza postepowanie, jesli wydanie wyroku jest
zbedne lub niedopuszczalne. W swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego uprzednie rozpoznanie sprawy
konstytucyjno$ci zakwestionowanej normy prawnej z punktu widzenia tych samych wzorcéw kontroli, co do zasa-
dy, skutkuje zbednos$cig wydania wyroku.

Problem, z ktérym do Trybunatu zwrdcity sie sady w niniejszej sprawie, czyli konstytucyjne skutki niedokonania
notyfikacji, zostat juz ostatecznie rozstrzygniety w wyroku o sygn. P 4/14.

W niniejszej sprawie, oprocz art. 14 ust. 1 u.g.h., zostat zaskarzony takze art. 6 ust. 1 u.g.h., jednak zarzut
niekonstytucyjnosci podnoszony co do tego przepisu jest w istocie rzeczy tozsamy z podnoszonym w poprzedniej
sprawie co do art. 14 ust. 1 u.g.h. W odniesieniu do obu przepiséw sady pytajgce upatrujg naruszenia konstytu-
cyjnego trybu ustawodawczego w niedopetnieniu obowigzku notyfikacji. Trybunat stwierdzit, ze w sytuaciji, w ktorej
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zarzut dotyczyt naruszenia trybu ustawodawczego, zas ocena tego zarzutu nastgpita w ostatecznym wyroku,
dokonanie ponownej kontroli tego samego zarzutu, postawionego wobec innego przepisu tej samej ustawy,
bytoby zbedne. Ponowne rozpoznawanie tego samego problemu konstytucyjnego czyni postepowanie zbednym
(zob. postanowienie z 24 |utego 2015 r., sygn. P 34/13, OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 26). Trybunat w niniejszym
sktadzie podzielit rozstrzygnigcie Trybunatu podjete w wyroku o sygn. P 4/14. W Swietle postawionego zarzutu
naruszenia trybu ustawodawczego, ocena art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 u.g.h. z punktu widzenia wskazanych
wzorcow kontroli, bytaby zbedna.

Nalezy podkresli¢, ze sady pytajgce inicjujgce niniejsze postepowanie nie wskazaty nowych wzorcéw kon-
troli, jak réwniez nie przedstawity nowych argumentéw, okolicznosci i dowodéw uzasadniajgcych merytoryczne
rozpoznanie przedstawionych pytan prawnych. Oznacza to, ze w niniejszej sprawie wystgpita ujemna przestanka
procesowa. Postepowanie zostato zatem umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu
na zbednos¢ orzekania.

Biorgc pod uwage powyzsze okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

74

POSTANOWIENIE
z dnia 26 maja 2015 r.
Sygn. akt P 30/14

Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz — sprawozdawca
Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrébel

Marek Zubik,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 26 maja 2015 r., potaczonych pytan prawnych:
1) Sadu Rejonowego w Wejherowie, czy:
a) art. 6 ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych
(Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.) zostaty uchwalone w sposéb naruszajgcy wymagania dotycza-
ce procesu legislacyjnego wynikajgce z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku
notyfikacji przepiséw technicznych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne z art. 2 w zwigz-
ku z art. 7 i art. 9 Konstytucji,
b) art. 14 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a ,z uwagi na naruszenie wynikajgcego z dyrek-
tywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 listopada 2006 r. obowigzku notyfika-
cji przepisow technicznych przez Komisje Europejskg” jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9
Konstytucji,
c) art. 14 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a ,uznawany za przepis techniczny w rozumie-
niu dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r.” jest zgodny
z art. 2 i art. 7 Konstytucji, w sytuacji gdy ustawa powotana w punkcie 1 lit. a zostata uchwalona
z naruszeniem obowigzku notyfikacji wynikajgcym z powotanej dyrektywy, ale i rozporzgdzenia
Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu
notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U. Nr 239, poz. 2039, ze zm.), z uwagi na naruszenie trybu
ustawodawczego,
d) ,dopuszczalne jest pociggniecie do odpowiedzialnosci karnoskarbowej za wystepek z art. 107
§ 1 Kodeksu karnego skarbowego osoéb, ktdre prowadzg gre losowg, gre na automacie lub zaktad
wzajemny wbrew zakazom zawartym w przepisach cytowanej ustawy, uchwalonej z naruszeniem
obowigzku notyfikacji, tak jak w pkt 1,2 i 3 postanowienia”,
2) Sadu Rejonowego w Stupsku oraz Sgdu Rejonowego w Radomiu, czy przepisy ustawy powo-
tanej w punkcie 1 lit. a zostaty uchwalone w sposéb naruszajgcy wymagania dotyczgce procesu
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legislacyjnego wynikajgce z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku notyfikacji
przepiséw technicznych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7
i art. 9 Konstytuciji,

3) Sadu Okregowego w Warszawie, czy przepisy art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy powotane;j
w punkcie 1 lit. a ,stanowigce przepisy techniczne w rozumieniu art. 1 ust. 1 dyrektywy 98/34/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedure udzielania
informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasady dotyczgce ustug spoteczenstwa
informacyjnego, ostatnio zmienionej dyrektywg Rady 2006/96/WE z dnia 20 listopada 2006
w zakresie w jakim uchwalone zostaty z naruszeniem obowigzku notyfikacji ich projektu Komisji
Europejskiej na podstawie art. 8 ust. 1 tej dyrektywy”, sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7
Konstytucji,

postanawia:

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

UZASADNIENIE

1. Postepowanie w sprawie zostato zainicjowane w wyniku potgczonych pytan prawnych: Sgdu Rejonowego
w Wejherowie, Il Wydziat Karny z 12 czerwca 2014 r. (sygn. P 30/14), Sadu Rejonowego w Stupsku, XIV Wydziat
Karny z 22 maja 2014 r. (sygn. P 33/14), Sadu Rejonowego w Radomiu, X Wydziat Karny z 30 czerwca 2014 r.
(sygn. P 43/14) oraz Sadu Okregowego w Warszawie, X Wydziat Karny Odwotawczy z 31 lipca 2014 r. (sygn.
P 40/14). Potgczone pytania prawne, kazde odnoszace sie do innego stanu faktycznego, zawierajg podobne
zarzuty. Sady pytajgce przedmiotem kontroli uczynity art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 .
o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej: ustawa o grach hazardowych, u.g.h.).

Powyzszym przepisom pytajgce sady zarzucity niezgodnos¢ z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji,
w zwigzku z tym, ze zostaly uchwalone w sposob naruszajgcy wymagania dotyczgce procesu legislacyjnego
wynikajgcego z prawa unijnego, tj. zostaty uchwalone z naruszeniem obowigzku notyfikacji przepiséw technicz-
nych przez Komisje Europejska.

Dodatkowo pytajgcy sad w sprawie o sygn. P 30/14 wnidst o stwierdzenie niezgodnos$ci ze wskazanymi wyzej
wzorcami kontroli takze art. 107 § 1 ustawy z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r.
poz. 186, ze zm.; dalej: k.k.s.).

Pytania prawne o sygnaturach P 30/14, P 33/14 oraz P 40/14 zostaty przedstawione w zwigzku ze zblizonymi
stanami faktycznymi i prawnymi. We wszystkich sprawach oskarzonym zostat przedstawiony zarzut urzgdza-
nia gry o charakterze losowym na automatach, bez stosownego zezwolenia, wbrew przepisom ustawy o grach
hazardowych.

Pytanie prawne o sygn. P 43/14 zostato przedstawione w zwigzku z nastepujgcym stanem faktycznym.
Funkcjonariusze Urzedu Celnego przeprowadzili kontrole dotyczgcg urzadzania gier hazardowych w trzech loka-
lach, w ktérych znajdowaty sie automaty do gier. Automaty te uzytkowane byty na podstawie umowy dzierzawy
powierzchni. Na skutek powyzszych kontroli automaty do gier zostaty zatrzymane. Postanowieniem Prokuratury
Rejonowej Radom Zachéd w Radomiu, postanowieniem Urzedu Celnego w Radomiu oraz postanowieniem
Urzedu Celnego w Radomiu zatwierdzono powyzsze zatrzymania oraz postanowiono przechowywaé automaty
w magazynie depozytowym Urzedu Celnego w Radomiu.

We wszystkich sprawach pytajgce sady miaty watpliwosci, czy norma prawa zakazujgca uzytkowania auto-
matow do gier, ktora stanowi podstawe prawng zarzutu w omawianych sprawach, jest wigzgca dla stron.

Uzasadniajgc zarzuty przedstawione w pytaniach prawnych, pytajgce sgdy powotaty nastepujgce argumenty:

Zgodnie z art. 8 ust. 1 dyrektywy 98/34 WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. usta-
nawiajgcej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczacych
ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L 204 z 21.07.1998, s. 37, ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/
WE), panstwo czionkowskie ma obowigzek notyfikowania Komisji Europejskiej wszelkich projektéw regulacji
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technicznych przed ich przyjeciem. Dzieki temu Komisja Europejska ma mozliwo$¢ oceny zgodnosci takich
projektéw z prawem europejskim. Panstwo cztonkowskie zobowigzane jest wstrzymac sie przez trzy miesigce
z przyjeciem notyfikowanych przepiséw.

W odniesieniu do projektu ustawy o grach hazardowych powyzsza procedura nie zostata wypetniona, chociaz
na potencjalnie techniczny charakter tych przepiséw wskazat wprost Trybunat Sprawiedliwosci UE w wyroku
z 19 lipca 2012 r. (w potgczonych sprawach C-213/11, C-214/11 i C-217/11).

Zdaniem pytajgcych saddéw, celem przepiséw ustawy o grach hazardowych jest ograniczenie i stopniowa
likwidacja dziatalnosci w postaci gry na automatach o niskich wygranych przez ograniczenie sprzedazy tych
automatéow. W zwigzku z powyzszym nalezy przyjac, ze przepisy te majg charakter przepiséw technicznych
w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE. Wprawdzie dyrektywa ta przewiduje mozliwo$¢ odstgpienia od obowigzku
notyfikacji w $cisle okreslonych sytuacjach, jednakze — w wypadku zaskarzonych przepiséw — takie sytuacje nie
zachodzg. Z tego obowigzku nie zwalnia ani go nie wytacza rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 23 grudnia
2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U. Nr 239,
poz. 2039, ze zm.).

W opinii pytajgcych sgdéw Konstytucja nie przewiduje, aby dokonanie notyfikacji stanowito kryterium waznosci
stanowionych w Polsce przez parlament norm prawnych, a tym samym nie warunkuje obowigzywania tych norm.
Uzasadnione jest jednak twierdzenie, ze z uwagi na wage i charakter obowigzku notyfikacji stanowi on w istocie
element konstytucyjnego trybu stanowienia ustaw, a jego naruszenie moze by¢ kwestionowane jako naruszenie
konstytucyjnego trybu ustawodawczego.

Niezachowanie omawianego trybu godzi w wynikajgca z art. 7 Konstytucji zasade legalizmu, zgodnie z ktérg
organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Wyrazony w tym przepisie nakaz odnosi sie
zaréwno do tworzenia, jak i stosowania prawa. Tworzenie prawa wyznaczajg bowiem normy prawa obowigzujg-
cego, tzn. samo prawo okresla reguty jego powstania, obowigzywania i utraty mocy obowigzujace;j.

Brak notyfikacji narusza takze art. 9 Konstytucji, ktory stanowi, ze Rzeczpospolita Polska przestrzega wig-
zgcego jg prawa miedzynarodowego oraz wynikajgca z art. 2 Konstytucji zasade demokratycznego panstwa
prawnego. Zasada demokratycznego panstwa prawnego wymaga stanowienia norm nienagannych z punktu
widzenia techniki legislacyjnej. Kazde naruszenie przez organ wtadzy panstwowej obowigzujgcych go zakazéw
i nakazow zawartych w szczegoétowych unormowaniach konstytucyjnych stanowi takze naruszenie tej ogolnej
zasady.

Dopuszczalnos$¢ przedstawienia pytah prawnych w rozpatrywanych sprawach pytajgce sady uzasadnity tym,
ze uznanie przez Trybunat, ze doszto do naruszenia obowigzku notyfikacji przepiséw technicznych, tj. art. 6 ust. 1
i art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, prowadzitoby do depenalizacji czynéw, ktére wyczerpujg znamiona
okreslone w art. 107 § 1 k.k.s.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Pytajgce sady zakwestionowaty art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej: ustawa o grach hazardowych, u.g.h.), regulujgce warunki
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w zakresie gier hazardowych, w tym urzadzania gier na automatach.

Przepisy te majg nastepujgcg tresc:

Art. 6 ust. 1: ,Dziatalno$¢ w zakresie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci oraz gier na automatach
moze by¢ prowadzona na podstawie udzielonej koncesji na prowadzenie kasyna gry”.

Art. 14 ust. 1: ,Urzadzanie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci oraz gier na automatach dozwolone
jest wytagcznie w kasynach gry”.

2. Problem konstytucyjny, przedstawiony przez Sad Rejonowy w Wejherowie, Sad Rejonowy w Stupsku,
Sad Rejonowy w Radomiu oraz Sad Okregowy w Warszawie, zostat rozstrzygniety przez TK w wyroku petnego
skfadu z 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14 (Dz. U. poz. 369). W wyroku tym Trybunat stwierdzit, ze brak notyfikacji
przepisow technicznych — niezgodnie z wymaganiami dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw tech-
nicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L 204 z 21.07.1998, s. 37,
ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/WE) i implementujgcego jg rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia
2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U. Nr 239,
poz. 2039, ze zm.) — nie moze by¢ traktowany jako naruszenie Konstytucji, a zwlaszcza art. 2 i art. 7 w zwigzku
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z art. 9. W uzasadnieniu wyroku Trybunat podkreslit, ze ,notyfikacja tzw. przepiséw technicznych, o ktérej mowa
w dyrektywie 98/34/WE, implementowanej do polskiego porzgdku prawnego rozporzadzeniem w sprawie notyfika-
cji, nie stanowi elementu konstytucyjnego trybu ustawodawczego”, a brak notyfikacji kwestionowanych przepiséw
ustawy o grach hazardowych ,nie stanowi takiego naruszenia pozakonstytucyjnej procedury ustawodawczej,
ktore bytoby rownoznaczne z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytucji”.

3. Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) Trybunat umarza postepowanie, jezeli wyrokowanie jest zbedne lub niedo-
puszczalne. Zbednos¢ wydania wyroku zachodzi migdzy innymi w razie wystgpienia przestanki ne bis in idem,
czyli rozpoznawania problemu konstytucyjnego, ktory zostat juz rozstrzygniety przez Trybunat (zob. postanowienie
TK z 28 lipca 2014 r., sygn. P 52/13, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 90 oraz powotane tam orzecznictwo).

Trybunat stwierdzit, ze problem, z ktérym do Trybunatu zwrdcity sie sgdy w niniejszej sprawie, to jest konsty-
tucyjne skutki niedokonania notyfikacji przepiséw technicznych, zostat juz ostatecznie rozstrzygniety w wyroku
o sygn. P 4/14. Co prawda, w niniejszej sprawie, oprécz art. 14 ust. 1 u.g.h., zostat zaskarzony dodatkowy przepis,
tj. art. 6 ust. 1, jednak zarzut niekonstytucyjnosci podnoszony co do tego przepisu jest w istocie rzeczy tozsamy
z podnoszonym w poprzedniej sprawie co do art. 14 ust. 1 u.g.h. W odniesieniu do obu przepisoéw pytajace sady
w niedopetnieniu obowigzku notyfikacji upatrujg naruszenia konstytucyjnego trybu ustawodawczego. Trybunat
stwierdzit, ze w sytuacji, w ktorej zarzut dotyczyt naruszenia trybu ustawodawczego, za$ ocena tego zarzutu
nastgpita w ostatecznym wyroku, dokonanie ponownej kontroli tego samego zarzutu, postawionego wobec innego
przepisu tej samej ustawy, cechuje automatyzm. Ponowne rozpoznawanie tego samego problemu konstytucyjne-
go czyni postepowanie zbednym (zob. postanowienie z 24 lutego 2015 r., sygn. P 34/13, OTK ZU nr 2/A/2015,
poz. 26). Trybunat w niniejszym skfadzie podzielit rozstrzygniecie Trybunatu podjete w wyroku o sygn. P 4/14.
W Swietle postawionego zarzutu naruszenia trybu ustawodawczego, ocena art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy
o grach hazardowych z punktu widzenia wskazanych wzorcow kontroli, bytaby zbedna.

Jednoczesnie sady nie wskazaty w uzasadnieniu dodatkowych zarzutéw i argumentow, ktére pozwalatyby
na odmienng ocene konstytucyjnosci braku notyfikacji przepiséw ustawy o grach hazardowych.

W zwigzku z powyzszym postepowanie zostato umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK
z uwagi na zbednos¢ wydania wyroku.

4. Ponadto Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze kwestia dopuszczalnosci pociggniecia do odpowiedzial-
nosci karnoskarbowej za wystepek z art. 107 § 1 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy
(Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.) osob, ktére prowadzg gre losowg, gre na automacie lub zaktad wzajemny
wbrew zakazom zawartym w przepisach ustawy o grach hazardowych, nie podlega kognicji Trybunatu, a poste-
powanie w tym zakresie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z uwagi na niedo-
puszczalnos¢ wydania wyroku.

Sad Rejonowy w Wejherowie nie wnidst o kontrole hierarchicznej zgodnosci norm, lecz zwrdcit sie do Trybu-
natu o wskazanie sposobu stosowania prawa w sprawie przed nim zawistej. Trybunat uznat, ze —w mysl art. 193
Konstytucji i art. 3 ustawy o TK — pytanie prawne ma dotyczy¢ ,zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawg”. Pytanie prawne nie moze natomiast dotyczyc¢ innych
kwestii, a w szczegdlnosci nie mozna przedmiotem pytania czyni¢ watpliwosci co do sposobu stosowania prawa
przez sady.

Z powyzszych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenciji.
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POSTANOWIENIE
z dnia 26 maja 2015 r.
Sygn. akt P 60/15

Trybunatl Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Rymar — przewodniczacy
Stanistaw Biernat — sprawozdawca
Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 26 maja 2015 r., potgczonych pytahn prawnych:

1) Sadu Rejonowego w Radomiu, sygn. akt XKp 256/14, ,czy przepisy art. 6 ust. 1 oraz art. 14
ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 roku o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540
ze zm.) zostaty uchwalone w sposéb naruszajgcy wymagania dotyczace procesu legislacyjnego
wynikajace z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku notyfikacji przepiséw technicz-
nych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej”;

2) Sadu Rejonowego w Radomiu, sygn. akt XKp 161/14, ,czy przepisy art. 6 ust. 1 oraz art. 14
ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 roku o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540
ze zm.) zostaty uchwalone w sposob naruszajgcy wymagania dotyczace procesu legislacyjnego
wynikajgce z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku notyfikacji przepiséw technicz-
nych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji”;
3) Sadu Rejonowego w Tarnowskich Goérach, ,czy art. 6 ust. 1i 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listo-
pada 2009 r. o grach hazardowych (...) sg zgodne z art. 2, art. 7 i art. 9 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w sytuacji, gdy ustawa z 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych zostata uchwalona
z naruszeniem obowigzku notyfikacji wynikajgcym z dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 22.06.1998 roku ustanawiajgcej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm
i przepiséw technicznych oraz zasady dotyczace ustug spoteczenstwa informacyjnego z uwagi
na naruszenie trybu ustawodawczego”,

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. Postepowanie w niniejszej sprawie zostato wszczete trzema potaczonymi do wspdlnego rozpoznania pyta-
niami prawnymi, w ktoérych zostata zakwestionowana zgodnos$¢ z Konstytucjg art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy
z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 210, poz. 1540, ze zm.; dalej: u.g.h.).

Sad Rejonowy w Radomiu postanowieniem z 19 grudnia 2014 r. (sygn. akt XKp 256/14) oraz postanowieniem
z 30 stycznia 2015 r. (sygn. akt XKp 161/14) wystgpit o stwierdzenie, ,czy przepisy art. 6 ust. 1 oraz art. 14
ust. 1 ustawy (...) o grach hazardowych (...) zostaty uchwalone w sposéb naruszajgcy wymagania dotyczgce
procesu legislacyjnego wynikajgce z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku notyfikacji przepiséw
technicznych Komisji Europejskiej, a zatem czy sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji”. Z kolei
Sad Rejonowy w Tarnowskich Gérach, postanowieniem z 26 stycznia 2015 r. (sygn. akt Il K 272/14) wystapit
z pytaniem prawnym, czy art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 u.g.h. ,s3 zgodne z art. 2, art. 7 i art. 9 Konstytucji (...)
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w sytuacji, gdy ustawa z 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych zostata uchwalona z naruszeniem obowigzku
notyfikacji wynikajgcym z dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22.06.1998 roku usta-
nawiajacej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasady dotyczace
ustug spoteczenstwa informacyjnego [Dz. Urz. UE L 204 z 21.07.1998 r., s. 37, ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/
WE] z uwagi na naruszenie trybu ustawodawczego”.

2. Wszystkie pytania prawne zostaty postawione na tle spraw karnych oséb oskarzonych o to, ze w lokalu
gastronomicznym urzgdzaty bez stosownego zezwolenia gry o charakterze losowym na automatach, wbrew
przepisom u.g.h., tj. o popetnienie przestgpstwa skarbowego okreslonego w art. 107 § 1 ustawy z dnia 10 wrze-
$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.; dalej: k.k.s). Pytajace sady zwrdcity
uwage, ze zakwestionowane w niniejszej sprawie przepisy objete sg obowigzkiem notyfikacji w Komisji Europej-
skiej. Zdaniem sadéw, niedopetnienie obowigzku notyfikacji w przypadku u.g.h. powoduje, ze zakwestionowane
przepisy sg sprzeczne z Konstytucja.

Sady wyjasnity, ze uznanie zakwestionowanych przepiséw za niekonstytucyjne ze wzgledu na wadliwos¢ trybu
ich uchwalenia spowoduje ich usuniecie z systemu prawnego. W zwigzku z tym nie bedzie mozliwe stwierdzenie
wypetnienia przez oskarzonych, ktérych sprawy sady rozpoznaja, znamion czynu zabronionego stypizowanego
w art. 107 § 1 k.k.s.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Pytajgce sady zakwestionowaty art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej: u.g.h.), regulujgce warunki prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w zakresie gier hazardowych, w tym urzgdzania gier na automatach.

Przepisy te majg nastepujgce brzmienie:

Art. 6 ust. 1: ,Dziatalno$¢ w zakresie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci oraz gier na automatach
moze by¢ prowadzona na podstawie udzielonej koncesji na prowadzenie kasyna gry”.

Art. 14 ust. 1: ,Urzadzanie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci oraz gier na automatach dozwolone
jest wytgcznie w kasynach gry”.

2. 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 toczacej sie przed tym sadem. Art. 193
Konstytucji formutuje zatem trzy przestanki, ktérych spetnienie jest konieczne dla dopuszczalnosci rozpoznania
pytania prawnego: a) podmiotowg — zgodnie z ktérg moze to uczyni¢ sad rozumiany jako panstwowy organ
wladzy sadowniczej, oddzielony i niezalezny od legislatywy i egzekutywy; b) przedmiotowg — kitéra oznacza,
ze przedmiotem pytania prawnego moze by¢ wylgcznie ocena zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawg; c) funkcjonalng — ktéra warunkuje dopuszczalno$¢
rozpoznania pytania prawnego od tego, czy od odpowiedzi na to pytanie zalezy rozstrzygniecie konkretnej sprawy
toczacej sie przed sadem, w zwigzku z ktdrg wystgpiono z tym pytaniem. Przestanka ta jest skonkretyzowana
przez 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 TK), zgodnie z ktérym pytanie prawne powinno wskazywac, w jakim zakresie odpowiedz
na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie zostato postawione (zob.
postanowienia TK z: 29 marca 2000 r., sygn. P 13/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 68; 27 kwietnia 2004 r., sygn.
P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; 16 pazdziernika 2012 r., sygn. P 14/12, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 115).

Niezaleznie od wymagan o charakterze szczegétowym, wiasciwych jedynie dla pytan prawnych, kazdy wnio-
sek, pytanie prawne i skarga konstytucyjna ma spetnia¢ podstawowe wymagania formalne pism procesowych
przewidziane w art. 32 ust. 1 ustawy o TK.

Ponadto, dopuszczalno$é merytorycznego rozpoznania pytania prawnego zalezy od stwierdzenia braku
ujemnych przestanek procesowych, do ktérych zalicza sie m.in. zbednosé orzekania oraz — z uwagi na brak
kognicji w tym zakresie — zakaz orzekania przez Trybunat o sposobie stosowania prawa i rozstrzygania sporéw
o wyktadnie. Stwierdzenie wystepowania ujemnej przestanki procesowej zobowigzuje Trybunat do umorzenia
postepowania.
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3. Nalezy zauwazyé¢, ze problem konstytucyjny, z jakim zwrécity sie do Trybunatu w niniejszej sprawie Sad
Rejonowy w Radomiu oraz Sad Rejonowy w Tarnowskich Goérach, zostat juz rozstrzygniety przez Trybunat
w wyroku petnego sktadu z 11 marca 2015 r. o sygn. P 4/14 (Dz. U. poz. 369). W wyroku tym Trybunat stwierdzit
m.in. zgodnos¢ art. 14 ust. 1iart. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. z art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji. W niniejszej
sprawie, tak samo, jak w sprawie o sygn. P 4/14, sady pytajgce nie sformutowaty zarzutu, ze podczas uchwalania
ustawy zostat naruszony tryb stanowienia przewidziany w Konstytucji, ustawie czy tez regulaminie Sejmu lub
Senatu, lecz powigzaty naruszenie konstytucyjnego trybu ustawodawczego z brakiem notyfikacji kwestionowa-
nych przepiséw Komisji Europejskiej (a wigc niedochowaniem wymagan przewidzianych w dyrektywie 98/34/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedure udzielania informac;ji
w dziedzinie norm i przepisdw technicznych oraz zasad dotyczacych ustug spofeczenstwa informacyjnego,
Dz. Urz. UE L 204 z 21.07.1998, s. 37, ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/WE, implementowanej do polskiego
porzadku prawnego rozporzadzeniem w sprawie notyfikacji). Sady pytajace, tak samo jak sady, ktérych pytania
prawne zainicjowaty postepowanie w sprawie o sygn. P 4/14, wyszly z zatozenia, ze kwestionowane przepisy
ustawy o grach hazardowych majg charakter przepiséw technicznych, w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE, i stad
tez powinny by¢ notyfikowane Komisji Europejskiej, zgodnie z procedurg przewidziang w tej dyrektywie.

4. Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, Trybunat umarza postepowanie, jesli wydanie wyroku jest
zbedne lub niedopuszczalne. W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego uprzednie rozpoznanie sprawy
konstytucyjnosci zakwestionowanej normy prawnej z punktu widzenia tych samych wzorcéw kontroli, co do zasa-
dy, skutkuje zbednoscig wydania wyroku.

Problem, z ktérym do Trybunatu zwrdcity sie sgdy w niniejszej sprawie, czyli konstytucyjne skutki niedokonania
notyfikacji, zostat juz ostatecznie rozstrzygniety w wyroku o sygn. P 4/14.

W niniejszej sprawie, oprocz art. 14 ust. 1 u.g.h., zostat zaskarzony takze art. 6 ust. 1 u.g.h., jednak zarzut
niekonstytucyjnosci podnoszony co do tego przepisu jest w istocie rzeczy tozsamy z podnoszonym w poprzedniej
sprawie co do art. 14 ust. 1 u.g.h. W odniesieniu do obu przepiséw sady pytajgce upatrujg naruszenia konstytu-
cyjnego trybu ustawodawczego w niedopetnieniu obowigzku notyfikacji. Trybunat stwierdzit, ze w sytuacji, w ktorej
zarzut dotyczyt naruszenia trybu ustawodawczego, za$ ocena tego zarzutu nastgpita w ostatecznym wyroku,
dokonanie ponownej kontroli tego samego zarzutu, postawionego wobec innego przepisu tej samej ustawy,
bytoby zbedne. Ponowne rozpoznawanie tego samego problemu konstytucyjnego czyni postepowanie zbednym
(zob. postanowienie z 24 lutego 2015 r., sygn. P 34/13, OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 26). Trybunat w niniejszym
sktadzie podzielit rozstrzygnigcie Trybunatu podjete w wyroku o sygn. P 4/14. W Swietle postawionego zarzutu
naruszenia trybu ustawodawczego, ocena art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 u.g.h. z punktu widzenia wskazanych
wzorcow kontroli, bytaby zbedna.

Nalezy podkresli¢, ze sady pytajgce inicjujgce niniejsze postepowanie nie wskazaty nowych wzorcow kon-
troli, jak réwniez nie przedstawity nowych argumentéw, okolicznosci i dowodéw uzasadniajgcych merytoryczne
rozpoznanie przedstawionych pytan prawnych. Oznacza to, ze w niniejszej sprawie wystgpita ujemna prze-
stanka procesowa. Postepowanie zostato umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu
na zbednos$¢ orzekania.

Biorac pod uwage powyzsze okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenc;ji.
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POSTANOWIENIE
z dnia 26 maja 2015 .
Sygn. akt SK 6/13

Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Wrdbel — przewodniczgcy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Marek Zubik — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 26 maja 2015 r., skargi konstytucyjnej Z. Dz. o zbadanie
zgodnosci:

art. 229 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741,
ze zm.) w brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 93 ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70), z art. 2 w zwigz-
ku z art. 7 w zwigzku z art. 21 ust. 1 2 (a takze art. 7 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz. U. Nr 75, poz. 444) w zwigzku z art. 32 ust. 1
w zwigzku z art. 64 ust. 1-3 Konstytucji, a takze z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, 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. W skardze konstytucyjnej z 1 grudnia 2011 r. Z. Dz. (dalej: skarzacy) wnidst o stwierdzenie niezgodnosci
art. 229 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741, ze zm.; dalej:
u.g.n.) w brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 93 ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70), z art. 2 w zwigzku z art. 7 w zwigzku z art. 21 ust. 1
i 2 (a takze art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lipca 1952 r., Dz. U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36,
w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej, Dz. U. Nr 75, poz. 444; dalej: Konstytucja z 1952 r.) w zwigzku z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1-3
Konstytucji, a takze z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
(Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokét nr 1).

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

Umowg sprzedazy, zawartg 24 marca 1977 r. w formie aktu notarialnego, poprzednik prawny skarzgcego
przenidst na rzecz przedsiebiorstwa panstwowego wtasnosé nieruchomosci gruntowej. Celem nabycia tej nie-
ruchomosci byta budowa zaktadu produkcyjnego. Podstawe prawng czynno$ci prawnej stanowit art. 6 ustawy
z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci (Dz. U. Nr 17, poz. 70; dalej: u.z.t.w.n.).
Zadeklarowany cel nabycia nieruchomosci nie zostat zrealizowany.

Poprzednik prawny skarzgcego zmart 4 stycznia 1991 r., a spadek po nim w catosci nabyt skarzgcy.

Decyzjg z 8 lipca 1991 r. Wojewoda Krakowski — na wniosek przedsigbiorstwa panstwowego — stwierdzit
nabycie z mocy prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci, stanowigcej wéwczas wtasnosé Skarbu Panstwa,
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w ktorej sktad wchodzity dziatki zakupione od poprzednika prawnego skarzgcego. Prawo to ujawniono w ksiedze
wieczystej nieruchomosci.

13 lutego 2009 r. skarzacy, powotujgc sie na art. 136 ust. 3 w zwigzku z art. 137 ust. 1 w zwigzku z art. 216
u.g.n., wystagpit do Prezydenta Miasta Krakowa o zwrot nieruchomosci znajdujacej sie w uzytkowaniu wieczystym
przedsiebiorstwa panstwowego, a nabytej od poprzednika prawnego skarzgcego. Jak wskazat, na nierucho-
mosci nigdy nie rozpoczeto realizacji celu publicznego, na ktérego potrzeby zostata ona zakupiona. Prezydent
Miasta Krakowa w decyzji z 20 maja 2009 r. odmowit zwrotu nieruchomoéci z uwagi na brzmienie art. 229 u.g.n.
Zgodnie z tym przepisem roszczenie o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci nie przystuguje, jezeli przed dniem
wejscia w zycie ustawy (tj. 1 stycznia 1998 r.) nieruchomos¢ zostata sprzedana lub ustanowiono na niej prawo
uzytkowania wieczystego na rzecz osob trzecich, a prawa te ujawniono w ksiedze wieczyste;.

Od powyzszej decyzji skarzgcy odwotat sie do Wojewody Matopolskiego, ktéry decyzjg z 5 pazdziernika
2009 r. utrzymat w mocy decyzje organu pierwszej instancji. Decyzja ta zostata nastepnie zaskarzona do Woje-
wodzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie, ktéry wyrokiem z 5 marca 2010 r. (sygn. akt Il SA/Kr 40/10)
oddalit skarge. Z kolei od wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z 5 marca 2010 r. skar-
zacy wniost skarge kasacyjna, ktérg Naczelny Sad Administracyjny oddalit wyrokiem z dnia 17 czerwca 2011 r.
(sygn. akt | OSK 1250/10).

Dodatkowo, 14 sierpnia 2008 r., skarzgcy ztozyt, na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.),
wniosek o wznowienie postepowania zakornczonego decyzjg Wojewody Krakowskiego z 8 lipca 1991 r., stwier-
dzajgca nabycie przez przedsigbiorstwo panstwowe prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci nabytej
od jego poprzednika prawnego. Jako powdd wznowienia postepowania wskazat niezawiniony brak udziatu
w postepowaniu. Wojewoda Matopolski decyzjg z 5 listopada 2008 r. odméwit wznowienia postepowania, a Mini-
ster Infrastruktury decyzjg z 12 marca 2010 r. utrzymat zaskarzong decyzje w mocy. Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie wyrokiem z 17 grudnia 2010 r. (sygn. akt | SA/Wa 1114/10) uchylit zaskarzone decyzje.
Minister Infrastruktury ztozyt od tego wyroku skarge kasacyjng. W chwili wniesienia skargi konstytucyjnej sprawa
znajdowata sie w toku.

Jak ustalit Trybunat, Naczelny Sgd Administracyjny po rozpoznaniu skargi kasacyjnej Ministra Infrastruktury,
wyrokiem z 22 maja 2012 r., sygn. akt | OSK 805/11, uchylit zaskarzony wyrok Wojewodzkiego Sgdu Admini-
stracyjnego w Warszawie i przekazat sprawe temu sadowi do ponownego rozpoznania. W toku ponownego
rozpoznania sprawy, Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie — zwigzany wykfadnig przepiséw dokonang
przez Naczelny Sad Administracyjny — wyrokiem z 26 wrzesnia 2012 r. (sygn. akt | SA/Wa 1173/12) oddalit skar-
ge na decyzje Ministra Infrastruktury. Wyrok zakwestionowat skarzgcy. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 9 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt. | OSK 555/13) oddalit skarge kasacyjna, tym samym ostatecznie rozstrzy-
gajgc o niemoznosci wznowienia przez skarzgcego postepowania o nabycie prawa uzytkowania wieczystego.

Ponadto, w kwietniu 2009 r. skarzacy na podstawie art. 156 k.p.a. ztozyt wniosek do Ministra Infrastruktury
o stwierdzenie niewaznosci decyzji Wojewody Krakowskiego z 8 lipca 1991 r., stwierdzajacej nabycie z mocy
prawa przez przedsiebiorstwo panstwowe prawa uzytkowania wieczystego. W chwili wniesienia skargi konsty-
tucyjnej do Trybunatu sprawa ta nie zostata rozstrzygnieta.

1.2. W ocenie skarzgcego zakwestionowany przepis jest niezgodny ze wskazanymi w skardze konstytucyjnej
wzorcami kontroli. Po pierwsze, ma narusza¢ konstytucyjng zasade zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci (w tym
takze nieruchomosci nabytych przez panstwo w drodze umowy, o ktérej mowa w art. 6 u.z.t.w.n.), jezeli nie zre-
alizowano celu publicznego. Ustawodawca w art. 229 u.g.n. pozbawit bowiem prawa do zwrotu nieruchomosci
z uwagi na ustanowienie na rzecz osoby trzeciej prawa uzytkowania wieczystego. Po drugie, zaskarzony przepis
ma by¢ takze niekonstytucyjny, poniewaz ustawodawca, pozbawiajgc prawa do zwrotu wywtaszczonej nierucho-
mosci z uwagi na ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego, nie zapewnit bytemu wtascicielowi i jego nastep-
com prawnym odszkodowania za odjete prawo. Tym samym doszio niejako do ,podwdjnego wywtaszczenia”
obywatela — raz w zwigzku z przejeciem nieruchomosci przez panstwo, a drugi raz w zwigzku z pozbawieniem
prawa do jej zwrotu lub odszkodowania, je$li na nieruchomosci nie zrealizowano celu publicznego.

Jak wyjasnit skarzacy, art. 229 u.g.n. w sposéb nieuzasadniony réznicuje sytuacje prawng podmiotow, ktére
ustawodawca w art. 216 u.g.n. zrownat w zakresie ustawowego prawa zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci
przewidzianego w art. 136 u.g.n. Zauwaza on co prawda, ze osoby pozbawione wtasnosci nieruchomosci
na mocy decyzji wywlaszczeniowej i osoby, ktére sprzedaty nieruchomos$¢ na podstawie art. 6 u.z.t.w.n., nie
majg prawa do zwrotu nieruchomosci i sg pozbawione stosownej rekompensaty. Jednakze — zdaniem skarza-
cego — wylgcznie osoby pozbawione wiasnosci na mocy decyzji wywtaszczeniowej sg uprawnione do zgdania
wznowienia postepowania w sprawie ustanowienia uzytkowania wieczystego, jesli byty wtasciciel nie brat
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udziatu w postepowaniu bez swojej winy. W wypadku skutecznego wznowienia postepowania i stwierdzenia
w nim wydania decyzji o ustanowieniu uzytkowania wieczystego z razgcym naruszeniem prawa (art. 151 § 2
k.p.a.), byly wiasciciel ma mozliwo$¢ dochodzenia przed sgdem powszechnym odszkodowania réwnego war-
tosci wywlaszczonej nieruchomosci. Jak wynikatoby z uzasadnienia skargi, chodzi tu o zastosowanie mecha-
nizmu odpowiedzialnosci za niezgodne z prawem dziatanie organéw wtadzy publicznej. Natomiast osoba,
ktéra sprzedata nieruchomosé, w trybie okreslonym w art. 6 u.z.t.w.n., nie moze doprowadzi¢ do wznowienia
postepowania, poniewaz nie byla na gruncie poprzednio obowigzujgcych przepiséw traktowana jako strona
postepowania. W konsekwencji nie ma mozliwosci dochodzenia odszkodowania od wtadzy publiczne;.

W ocenie skarzgcego nie znajduje takze uzasadnienia pozbawienie prawa do zwrotu nieruchomosci tylko
z powodu ustanowienia na wywtaszczonej nieruchomosci uzytkowania wieczystego. W sytuaciji, gdy taka nieru-
chomos¢ jest obcigzona innymi rzeczowymi prawami ograniczonymi (uzytkowanie) lub prawami obligacyjnymi
(trwaty zarzad, uzyczenie, najem, dzierzawa) na rzecz 0sdb trzecich nie ma przeszkody do zwrotu nieruchomosci.
Nie ma wiec racjonalnego uzasadnienia zréznicowanie sytuacji prawnej bytych wtascicieli w zaleznosci od tego,
jakiego rodzaju prawo ustanowiono na nieruchomosci. Zakwestionowana regulacja jest wiec arbitralna.

2. W pismie z 30 stycznia 2014 r. w imieniu Sejmu stanowisko przedstawit Marszatek Sejmu. Wnidst on
0 umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zdaniem Marszatka Sejmu argumentacja zawarta w uzasadnieniu odnosi sie jedynie do niektérych wzorcow
kontroli i sformutowanych zarzutéw. Nie czyni to zado$¢ okre$lonym w orzecznictwie Trybunatu wymaganiom,
jakie ma spetnia¢ skarga konstytucyjna w zakresie merytorycznego i istotnego uzasadnienia podniesionych w niej
zarzutow niekonstytucyjnosci. W swym stanowisku Marszatek Sejmu zaznaczyt, ze zarzucajgc art. 229 u.g.n.
naruszenie art. 64 ust. 1 i art. 21 ust. 2 Konstytucji skarzgcy nie uwzglednit podkreslanej w orzecznictwie sgdow
administracyjnych funkcji ochronnej zaskarzonego przepisu. Przepis ten chroni bowiem prawa osdb trzecich, ktére
w dobrej wierze nabyly od Skarbu Panstwa lub gmin prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci wywtasz-
czonych do 31 grudnia 1997 r. Prawo to jest ,innym prawem majgtkowym” w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji
i takze podlega konstytucyjnej ochronie. Jak zaznaczyt Marszatek Sejmu, skarzgcy nie uzasadnit, co przemawia
za tym, by prawo zadania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci miato podlegac silniejszej ochronie, niz ustano-
wione na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoéb trzecich pozostajgcych w dobrej wierze.

Marszatek Sejmu uznat za bezpodstawny zarzut dopuszczenia sie przez ustawodawce pominiecia prawo-
dawczego polegajgcego na braku prawa do odszkodowania za pozbawienie bytego wiasciciela (jego nastepcow
prawnych) prawa do zwrotu nieruchomosci w wypadku, gdy nie zrealizowano na niej celu publicznego. W jego
ocenie skarzacy w istocie wskazuje na zaniechanie prawodawcze, a to nie podlega kognicji Trybunatu. Marsza-
tek Sejmu stwierdzit ponadto, ze jezeli uzytkowanie wieczyste na wywlaszczonej nieruchomosci, na ktorej nie
zrealizowano celu publicznego, zostato ustanowione w sposéb sprzeczny z prawem, jej byty wtasciciel, nieza-
leznie od trybu wywlaszczenia, moze zgda¢ odszkodowania na zasadach ogdlinych wynikajgcych z unormowan
prawa administracyjnego i cywilnego. Zasygnalizowat tez, ze skarzacy nie przytoczyt przyktadu stanowiska
organdéw oraz sgdéw administracyjnych, z ktérego wynikataby niemozliwo$¢ wznowienia postepowania przez
nastepcéw prawnych na podstawie art. 145 § 1 k.p.a. Zarzut skarzgcego dotyczgcy nierdwnego traktowania
0so6b, ktére przekazaty nieruchomos¢ na podstawie art. 6 u.z.t.w.n., w poréwnaniu do oséb, ktére pozbawio-
no wiasnosci decyzjg administracyjna, dotyczy sfery stosowania prawa. Co wiecej, ewentualne trudnosci
we wznowieniu postepowania wynikajg nie z art. 229 u.g.n., ale z innych przepiséw, niebedacych podstawag
rozstrzygniecia w sprawie skarzacego, w zwigzku z ktérg wniesiono niniejszg skarge.

3. Prokurator Generalny w pismie z 30 kwietnia 2014 r. wnidst o umorzenie postepowania ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$é wydania wyroku.

Jak zaznaczyt Prokurator Generalny, art. 1 Protokotu nr 1 i art. 7 Konstytucji z 1952 r. nie moga stanowic
wzorca kontroli w postepowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng. Niezaleznie od tego, skarzgcy nie uzasadnit
zarzutéw naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw, kidre zostaty naruszone.

Odnoszac sie do zarzutu réznicowania przez zaskarzong regulacje sytuacji prawnej wtascicieli nieruchomosci
przejetych przez Skarb Panstwa w drodze umownej oraz na podstawie decyzji administracyjnej, w zakresie prawa
do odszkodowania za pozbawienie prawa zadania zwrotu takich nieruchomosci, Prokurator Generalny uznat
go za dotyczace zaniechania ustawodawczego. Kontrola zaniechan prawodawczych nie miesci sie natomiast
w kompetencji Trybunatu. Zaden przepis nie przyznaje bytym wtascicielom lub ich nastepcom prawnym prawa
do odszkodowania za niemozliwo$¢ zwrotu nieruchomosci w naturze.

Prokurator Generalny nie podzielit takze zarzutu skarzgcego jakoby nieuznanie go za strone postepowania
o przekazanie gruntu w uzytkowanie wieczyste stanowito nieréwne traktowanie oséb, ktérym odebrano wiasno$c
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w trybie art. 6 u.z.t.w.n. w poréwnaniu do oséb wywilaszczonych decyzjg administracyjng. Podnidst bowiem,
ze to nie tryb w jakim nastgpito wywtaszczenie nieruchomosci, ale niezgloszenie we wlasciwym czasie wnio-
sku o jej zwrot — w mysl| dyspozycji art. 136 ust. 3 u.g.n. — powoduje, iz jej wiasciciel lub nastepca prawny nie
jest uznawany za strone postepowania w przedmiocie ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na takiej
nieruchomosci.

4. Pismem z 19 kwietnia 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, Zze nie zgtasza udziatu w poste-
powaniu.

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

1.1. W skardze konstytucyjnej zakwestionowano zgodnos¢ art. 229 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami (Dz. U. z 2014 r. poz. 518, ze zm.; dalej: u.g.n.) z art. 2 w zwigzku z art. 7 w zwigzku
z art. 21 ust. 1i 2 (a takze art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lipca 1952 r., Dz. U.z 1976 1. Nr 7,
poz. 36, w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, Dz. U. Nr 75, poz. 444; dalej: Konstytucja z 1952 r.) w zwigzku z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64
ust. 1-3 Konstytucji, a takze z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci sporzgdzonego w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36 poz. 175; dalej: Protokot nr 1).

1.2. Przepis art. 229 u.g.n. ma nastepujgce brzmienie:

.Roszczenie, o ktérym mowa w art. 136 ust. 3, nie przystuguje, jezeli przed dniem wejscia w zycie niniejszej
ustawy nieruchomos¢ zostata sprzedana albo ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz
osoby trzeciej i prawo to zostato ujawnione w ksiedze wieczystej”.

Zgodnie z art. 136 ust. 3 u.g.n., do ktérego odnosi sie przedmiot kontroli, poprzedni wtasciciel lub jego
spadkobierca mogg zgda¢ zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli stata sie ona zbedna
na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Zagadnienie zbedno$ci nieruchomosci na cel okreslony w decyzji
0 wywitaszczeniu reguluje art. 137 u.g.n. W Swietle tego przepisu nieruchomos¢ uznaje sie za zbedng na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jezeli mimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata
sie ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjg tego celu albo mimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym
decyzja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna, cel nie zostat zrealizowany.

W Swietle art. 216 u.g.n. zasady zwrotu nieruchomosci okreslone w art. 136 i art. 137 u.g.n. majg zastoso-
wanie nie tylko do nieruchomosci przejetych przez panstwo na podstawie decyzji o wywlaszczeniu, ale rowniez
przejetych lub nabytych na podstawie art. 6 lub art. 47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie
wywtaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64, ze zm.; dalej: u.z.t.w.n.). Ustawodawca przyjat
tym samym tozsamos¢ skutkdw wywitaszczenia na podstawie decyzji administracyjnej oraz umownego przenie-
sienia wtasnos$ci nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 6 u.z.t.w.n.

1.3. Przepis art. 229 u.g.n. ma charakter uzupetniajacy w stosunku do art. 136 ust. 3 u.g.n., formutujacego
0golng zasade zwrotu nieruchomosci, ktéra nie zostata faktycznie wykorzystana na cel okreslony w decyzji
0 wywlaszczeniu. Zaskarzony przepis wytgcza mozliwo$¢ wystgpienia z roszczeniem o zwrot nieruchomosci
w sytuacji, gdy przed wejsciem w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami (tj. przed 1 stycznia 1998 r.)
nieruchomosc¢ sprzedano albo ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej
i prawo to ujawniono w ksiedze wieczystej. Okresla sie to mianem negatywnej przestanki zwrotu wywtaszczo-
nej nieruchomosci. W orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego podkresla sie, ze art. 229 u.g.n. jest
przepisem intertemporalnym i jako regulacja przejsciowa ma na celu utrwalenie, uksztattowanych w drodze
wpisow do ksiegi wieczystej, stosunkéw praworzeczowych powstatych w poprzednim porzadku prawnym (zob.
np. wyroki NSA z: 23 czerwca 2008 r., sygn. akt | OSK 1010/07, niepubl.; 3 marca 2010 r., sygn. akt | OSK
679/09, niepubl.). Stuzy on ochronie podmiotéw, kiére w dobrej wierze uzyskaty prawo uzytkowania wieczystego
lub wtasnosc¢ nieruchomosci.

Jak sygnalizuje sie w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, w wypadku sprzedazy lub oddania w uzytko-
wanie wieczyste nieruchomosci wywlaszczonej — w toku postepowania o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci
prowadzonego na podstawie art. 136 u.g.n. — nie ma potrzeby badania, czy nieruchomos¢ zostata wykorzystana
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na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu. Zajscie przestanek okreslonych w art. 229 u.g.n. stanowi samodziel-
ng podstawe odmowy zwrotu nieruchomosci, niezaleznie od obecnego sposobu jej wykorzystania (por. wyroki
NSA z: 15 maja 2009 r., sygn. akt | OSK 722/08, niepubl.; 20 sierpnia 2008 r., sygn. akt | OSK 1179/07, niepubl.;
30 stycznia 2007 r., sygn. akt | OSK 386/06, niepubl). Jak wskazat NSA, ,[w] okoliczno$ciach objetych hipotezg
art. 229 u.g.n. nie dochodzi do merytorycznego (co do istoty) rozstrzygniecia sprawy o zwrot wywtaszczonej
nieruchomosci, lecz jedynie do formalnego jej zatatwienia, wylgczajgcego skuteczne domaganie sie zwrotu tej
nieruchomosci w celu ochrony oséb trzecich, ktére nabyly wikasno$é wywtaszczonej nieruchomosci lub staty sie
jej uzytkownikami wieczystymi” (wyrok NSA z 3 marca 2010 r., sygn. akt | OSK 679/09).

1.4. Zdaniem skarzgcego art. 229 u.g.n. narusza szereg konstytucyjnych zasad wynikajgcych z przywotanych
wzorcow kontroli, w tym ,zasady demokratycznego panstwa prawnego, zasade ochrony zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, pewnosci prawa, ochrony praw nabytych, zasady lojalnosci, zasady bezpieczenh-
stwa prawnego, zasade poprawnej legislacji, zasade rownosci i zasade zakazu réznicowania praw podmiotow
znajdujgcych sie w podobnej sytuacji, zasade proporcjonalnosci, zasade zakazu nadmiernej ingerencji, zasade
ochrony prawa wiasnosci i innych praw majgtkowych, zasade ochrony dziedziczenia, zasade zwrotu nierucho-
mosci niewykorzystanej na cele publiczne uzasadniajgce wywtaszczenie, zakaz pozbawiania praw podmiotowych
bez przyznania stosownej rekompensaty” (s. 4 skargi konstytucyjnej).

1.5. W ocenie Trybunatu postawione w skardze zarzuty niekonstytucyjnosci dotyczg w istocie dwéch kwe-
stii. Po pierwsze, braku prawa zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci (w tym nieruchomosci przejetych przez
panstwo na podstawie art. 6 u.z.t.w.n.), na ktérych nie zrealizowano pierwotnie deklarowanego celu publiczne-
go, w sytuacji gdy ustanowiono prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to ujawniono
w ksiedze wieczystej. Po drugie, pozbawienia bytego wtasciciela nieruchomosci (lub jego nastepcéw prawnych)
prawa do odszkodowania za pozbawienie prawa do zwrotu nieruchomosci niewykorzystanej na cel publiczny.

Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie polega zatem na ocenie dopuszczalnosci ograniczenia prawa
zwrotu nieruchomosci przejetej przez panstwo w drodze umowy zawartej na podstawie art. 6 u.z.t.w.n. w razie
ustanowienia na tej nieruchomosci prawa uzytkowania wieczystego na rzecz oséb trzecich, a ponadto na oce-
nie dopuszczalnosci nieprzyznania przez ustawodawce bytym wiascicielom nieruchomosci (lub ich nastepcom
prawnym) prawa do odszkodowania w razie braku mozliwosci zwrotu nieruchomosci z uwagi na art. 229 u.g.n.

2. Dopuszczalnos¢ orzekania.

2.1. Przestanki wniesienia oraz merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej sg uregulowane przede
wszystkim w art. 79 ust. 1 Konstytucji i uszczegdtowione w art. 46 i art. 47 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Niespetnienie ktéregokolwiek
z wymagan okreslonych w tych przepisach badz zajscie ujemnych przestanek procesowych — po ich stwierdzeniu
na etapie merytorycznego rozpoznania skargi — obliguje TK do umorzenia postepowania. Trybunat na kazdym
etapie postepowania jest zobowigzany sprawdzaé, czy aktualne pozostajg pozytywne przestanki dopuszczal-
nosci merytorycznego rozpoznania sprawy, a ponadto czy nie zachodzg ujemne przestanki procesowe. Sktadu
rozpoznajgcego sprawe nie wigze w tym zakresie stanowisko zajete w zarzadzeniu i postanowieniu Trybunatu
wydanych w ramach rozpoznania wstepnego (zob. np. postanowienie TK z 5 listopada 2013 r., sygn. SK 15/12,
OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 127, cz. ll, pkt 2).

2.2. Trybunat stwierdza, ze w niniejszej sprawie doszio do kumulacji ujemnych przestanek procesowych
skutkujgcych koniecznoscig umorzenia postepowania.

2.2.1. Skarzacy, jako wzorce kontroli, powotat m.in. art. 7 Konstytucji z 1952 r. oraz art. 1 Protokotu nr 1.
Przepis art. 7 Konstytucji z 1952 r. stanowit, ze Rzeczpospolita Polska chroni wtasnos$¢ i prawo dziedziczenia oraz
porecza catkowitg ochrone wtasnosci osobistej, a wywtaszczenie jest dopuszczalne wylgcznie na cele publiczne
i za stusznym odszkodowaniem. Natomiast art. 1 Protokotu nr 1 — obowigzujgcy w polskim porzadku prawnym
od 10 pazdziernika 1994 r. — przewiduje, ze kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego
mienia. W Swietle tego przepisu nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wtasnosci, chyba ze w interesie publicznym
i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogéinymi zasadami prawa miedzynarodowego. Nie
narusza to uregulowania przez panstwo sposobu korzystania z wtasnosci zgodnie z interesem powszechnym
lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw bgdz innych naleznosci lub kar pienieznych.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji skarge konstytucyjng mozna wnies¢ tylko w razie naruszenia ,konstytu-
cyjnych wolnosci lub praw”. A zatem wolnosci lub prawa zagwarantowane w innych aktach normatywnych, w tym
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w umowach miedzynarodowych, nie mogg by¢ wzorcami kontroli w postepowaniu w trybie skargi konstytucyj-
nej. Trybunat nie moze takze bada¢ w tej procedurze zgodnosci aktéw normatywnych z nieobowigzujgcymi juz
przepisami konstytucyjnymi, nawet jezeli wyrazajg wolnoéci i prawa podmiotowe jednostek. Przemawia za tym
systemowa wykfadnia art. 79 ust. 1 Konstytucji. Ustrojodawca umiescit ten przepis — wyrazajacy jeden ze Srod-
kéw ochrony wolnosci i praw — w rozdziale Il ustawy zasadniczej, poswieconym wolnosciom, prawom i obo-
wigzkom cztowieka i obywatela. W zwigzku z tym, wyrazenie ,konstytucyjne wolnosci lub prawa” z art. 79 ust. 1
Konstytucji nalezy interpretowac z uwzglednieniem umiejscowienia tego przepisu w systematyce obowigzujgcej
Konstytuciji. Srodek ten nie stuzy tym samym ochronie jakichkolwiek konstytucyjnych wolnosci i praw, a jedynie
tych przewidzianych w Konstytucji z 1997 r. Wydanie wyroku w powyzszym zakresie jest wiec niedopuszczalne,
a postepowanie podlega umorzeniu.

2.2.2. Skarzgcy zakwestionowat tez wynikajgce z art. 229 u.g.n. ograniczenie prawa zwrotu wywtaszczonej
nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 136 u.g.n. Jak to ogolnikowo wyjasnit skarzacy, ustawodawca w sposéb
nieracjonalny zréznicowat sytuacje prawng bylych wtascicieli (i ich nastepcow prawnych) z uwagi na aktualny
status prawny nieruchomosci. Nie ma bowiem konstytucyjnie uzasadnionych podstaw silniejszej ochrony praw-
nej uzytkowania wieczystego (woéwczas wytgczone jest prawo zwrotu nieruchomosci), niz pozostatych form
korzystania z nieruchomos$ci, jak trwaty zarzad, uzytkowanie, najem, czy dzierzawa, ktére nie sg przeszkodg
w dokonaniu zwrotu nieruchomosci zbednej na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu.

W pierwszej kolejnosci Trybunat zwraca uwage na niespetnienie, co do tak ujetego zarzutu, wymagan for-
malnych skargi konstytucyjnej przewidzianych w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, a mianowicie — uzasadnienia
zarzutdéw z powotaniem dowoddéw na ich poparcie. Argumentacja skarzgcego — jak zresztg trafnie zwracajg
uwage Marszatek Sejmu i Prokurator Generalny w swoich stanowiskach — jest lakoniczna, a ponadto odnosi sie
tylko do niektdrych wzorcéw kontroli.

Trybunat podkreslat wielokrotnie, ze wynikajgcy z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK obowigzek uzasadnienia
wniosku, pytania prawnego i skargi konstytucyjnej oznacza konieczno$¢ powotania w ich uzasadnieniu relewant-
nej argumentacji, z ktérej wynika¢ bedzie z jakich powoddw przedmiot zaskarzenia jest niezgodny z okreslonymi
wzorcami kontroli. To wymaga od podmiotu inicjujgcego postepowanie dokonania rekonstrukcji tre$ci normatywnej
przepisu bedacego przedmiotem zaskarzenia, rekonstrukcji przepisu (przepiséw) wskazanych jako wzorce kon-
troli, a nastepnie wykazania z jakich powoddw doszto migdzy nimi do niezgodnosci (zob. np. postanowienie TK
z 18 grudnia 2014 r., sygn. P 26/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 130, cz. ll, pkt 2.1.3). Uzasadnienie zarzutow
nie moze mie¢ rownoczesnie charakteru opisowego, lecz — jak wielokrotnie podkres$lat TK — analityczny i argu-
mentacyjny (zob. np. postanowienie TK z 16 kwietnia 2014 r., sygn. P 37/13, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 49,
cz. ll, pkt 4.2). Takie wymagania pisma inicjujgcego proces konstytucyjny sg konsekwencjg procesowej zasady
domniemania konstytucyjnosci i spoczywajgcego na podmiocie wszczynajacym postepowanie ciezaru dowodu.
Dopetnienia formalnych wymagan pisma procesowego nalezy oczekiwa¢ w szczegélnosci od podmiotéw pro-
fesjonalnych, ktére w zatozeniu majg wiedze o obowigzujgcym prawie i wigzgcych normach proceduralnych.

Trybunat stwierdza, ze skarzgcy w szczegdlnosci nie wyjasnit, na jakiej podstawie przyjmuje istnienie prawa
zwrotu nieruchomo$ci niewykorzystanej nastepnie na cel okreslony w decyzji wywlaszczeniowej za konstytu-
cyjne prawo podmiotowe jednostki, ktérego ochrony mozna domagac sie w trybie skargi konstytucyjnej. Jak juz
podkreslono, w swietle art. 79 ust. 1 Konstytucji tylko wolnosci lub prawa o randze konstytucyjnej (przewidziane
w przepisach ustawy zasadniczej), moga by¢ podstawag zarzutu w procedurze skargi konstytucyjnej. Takiej pod-
stawy nie stanowig natomiast prawa o randze ustawowe;.

Skarzgcy poprzestat na przywotaniu jednego wyroku TK z 24 pazdziernika 2001 r. o sygn. SK 22/01 (OTK ZU
nr 7/2001, poz. 216, cz. lll, pkt 1.A), w ktérym stwierdzono, ze ,zasade zwrotu nalezy traktowac¢ jako oczywistg
konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry — dopuszczajgc wywtaszczenie «jedynie na cele publiczne» — tworzy
nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celéw w decyzji o wywtaszczeniu i faktycznym sposobem
uzycia wywtaszczonej rzeczy”. Z powinno$ci unormowania zwrotu nieruchomosci w wypadkach, gdy rzeczywisty
cel wywtaszczenia jest inny, niz publiczny, nie wynika istnienie konstytucyjnie chronionego prawa podmiotowego
bytego wtasciciela do przewtaszczenia nieruchomo$ci na jego rzecz, jezeli nie zrealizowano na niej zadeklaro-
wanego pierwotnie, konkretnego celu publicznego.

Trybunat odnosit sie¢ w ostatnim czasie do problemu zwrotu bylym wtascicielom nieruchomosci, ktérych
zostali niegdy$ pozbawieni przez panstwo (zob. np. wyroki TK z: 23 wrzes$nia 2014 r., sygn. SK 7/13, OTK ZU
nr 8/A/2014, poz. 93; 13 marca 2014 r., sygn. P 38/11, OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 31; 13 grudnia 2012 r., sygn.
P 12/11, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 135; 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34).

Jak wyjasnit Trybunat w wyroku o sygn. P 12/11, ,tre$¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji nie obejmuje zakresem
swej regulacji zachowania sie wywtaszczyciela po wystgpieniu skutkdow wywtaszczenia, tj. po przejsciu wiasno-
$ci do zasobu mienia publicznego. Art. 21 ust. 2 Konstytucji nie reguluje co do zasady sposobu wykonywania
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uprawnien witascicielskich wzgledem nieruchomosci nabytych przymusowo w drodze wywtaszczenia przez pod-
miot realizujgcy zadania publiczne. Tres¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji odnosi sie do oceny konstytucyjnej prawidto-
wosci merytorycznych podstaw i regulacji wywtaszczenia — od chwili wszczecia procedury wywtaszczeniowej
do momentu uzyskania przymiotu ostatecznosci przez decyzje wywtaszczeniowa i jej wykonania. (...) W konse-
kwengciji art. 21 ust. 2 Konstytucji nie stanowi podstawy wywodzenia konstytucyjnego prawa do zwrotu nierucho-
mosci, ktore zostaty wywtaszczone w toku procedury spetniajgcej konstytucyjny standard wywtaszczenia. Skoro
nie naruszono art. 21 ust. 2 Konstytucji, nie ma podstaw do wyprowadzania obowigzku zwrotu”.

Trybunat stwierdza, ze nie istnieje samodzielne konstytucyjne prawo podmiotowe bytego wtasciciela do zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci, gdy organy wtadzy publicznej nie zrealizowaty na danym terenie pierwotnie zato-
zonego celu publicznego. Nie stoi to na przeszkodzie, by takie prawo magt przewidzie¢ ustawodawca. Dysponuje
on dos¢ szerokim marginesem swobody uregulowania zasad zwrotu wywtaszczanych nieruchomosci. Ma jednak
przy tym obowigzek uwzgledni¢ zaréwno konieczno$¢ ochrony bytych wiascicieli przed bezprawnym wywtasz-
czeniem (tj. niezgodnym z wymaganiami przewidzianymi w art. 21 ust. 2 Konstytucji), zapewniajgc mechanizmy
stuzace odzyskaniu wiasnoéci albo stosowne odszkodowanie. Ponadto jest on zobowigzany chroni¢ uksztat-
towane stosunki prawne, w tym niewadliwie nabyte prawa oso6b trzecich, a takze interes publiczny. Zdaniem
TK urzeczywistniajgc konstytucyjne gwarancje wywtaszczenia, ustawodawca winien mie¢ na wzgledzie, ze im
dtuzszy czas uptynat od wywlaszczenia nieruchomosci na cel publiczny, tym silniejsze uzasadnienie ma ochrona
obecnego wiasciciela i stabilizacja stosunkéw prawnych uksztattowanych po wywtaszczeniu. Stuzy to zaréwno
ochronie interesu publicznego, jak tez ochronie wtasnosci jako instytucji prawnej majacej cechy trwatosci i sta-
bilnosci. Nie mozna bowiem mowic¢ o istnieniu absolutnego prymatu intereséw bytych wiascicieli wyrazajgcych
sie w zgdaniu zwrotu w naturze nalezgcych niegdy$ do nich nieruchomosci nad interesem publicznym, jakim
jest realizacja celdw publicznych i stabilizacja stosunkéw wtasnosciowych w panstwie.

Przewidziane w art. 136 u.g.n. prawo bytego wtasciciela i jego nastepcéw prawnych do przeniesienia wia-
snosci nieruchomosci, ktéra stata sig zbedna na cel okres$lony w decyzji o wywtaszczeniu, w rozumieniu art. 137
u.g.n., nie jest — zdaniem Trybunatu — pochodng jego dawnych uprawnien wtascicielskich (wtasnosci). Z chwilg
prawomocnego wywilaszczenia (o ile przepisy prawa albo czynno$¢ prawna nie stanowig inaczej), byty wtasciciel
traci wszelkie prawa do nieruchomosci. Aktualizuje sie wowczas cigzacy na podmiocie wywtaszczajgcym obowig-
zek zapfaty bytemu wiascicielowi ,stusznego odszkodowania”. Prawo wyrazone w art. 136 u.g.n. jest natomiast
wykreowanym przez ustawodawce ,innym prawem majatkowym”, o ktérym mowa w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji,
stuzgcym urzeczywistnieniu i ochronie konstytucyjnej zasady wywtaszczania wytgcznie na cele publiczne. Tresé
tego prawa nie zostata zdeterminowana na poziomie konstytucyjnym. Nie ma w zwigzku z tym rangi prawa
konstytucyjnego. Tak uksztattowane ustawowe prawo podlega wiec ochronie, co do zasady, w granicach wyzna-
czonych przez ustawodawce. Ograniczenia realizacji ustawowego prawa nie moga by¢ zasadniczo kontrolowane
przez TK w perspektywie zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Mozliwe jest to najwyzej w per-
spektywie jakiej$ konstytucyjnej wolnosci lub prawa. Zasada ta odnosi sie bowiem do ograniczen ,w korzystaniu
z konstytucyjnych wolnosci i praw”. Nie dotyczy natomiast praw wykreowanych przez ustawodawce, chociazby
nawet byly one konsekwencjg norm konstytucyjnych wyrazajgcych zasady ustrojowe lub cele polityki panstwa.
Réwnoczesnie Trybunat przyjmuje, ze ksztattujgc zasady ochrony prawa podmiotowego do zwrotu wywtaszczonej
nieruchomosci ustawodawca musi przestrzega¢ norm konstytucyjnych, a w szczegélnosci nie moze naruszaé
zasady réwnej ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytuciji).

Trybunat zwraca w tym kontekscie uwage na znaczenie art. 229 u.g.n. Przepis ten, wbrew twierdzeniom
skarzacego, nie tyle ogranicza — w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji — prawo do zwrotu nieruchomosci
wywilaszczonej, na ktorej nie zrealizowano celu publicznego, ile dookresla jego zakres. Inaczej rzecz ujmujac,
z punktu widzenia ustawy zasadniczej, w celu ustalenia tresci oraz podmiotowego i przedmiotowego zakresu
prawa do zwrotu nieruchomosci, ktéra okazata sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, nalezy
nie tylko uwzglednia¢ art. 136 i art. 137 u.g.n., ale tez pozostate przepisy tej ustawy, w tym art. 216 okreslajacy
przypadki przeniesienia wlasnosci nieruchomosci i podmioty majgce prawo do zgdania zwrotu nieruchomosci,
czy art. 229 u.g.n. wskazujgcy negatywne przestanki, ktérych wystgpienie uniemozliwia zwrécenie nieruchomosci
i to niezaleznie od aktualnego jej przeznaczenia.

Jak trafnie podnoszg uczestnicy postgpowania, skarzacy w ogole nie wykazat, z jakich powoddéw ustawowe
prawo do zwrotu nieruchomosci, przyznane bytym wtascicielom oraz ich nastepcom prawnym, ma by¢ chronione
silniej niz prawo uzytkowania wieczystego, ktére jest rowniez ,innym prawem majagtkowym” w rozumieniu art. 64
ust. 1 i 2 Konstytucji, a co za tym idzie ma podlega¢ ochronie prawnej. Zarzut skarzgcego jest w tym zakresie
gotostowny. Skarzacy nie dostrzega ochronnej funkgji art. 229 u.g.n., ktéry chroni prawa i roszczenia oséb
trzecich, wiadajgcych nieruchomoscig uprzednio nabytg w drodze decyzji administracyjnej o wywlaszczeniu lub
umowie o ktérej mowa w art. 6 u.z.t.w.n.
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2.2.3. Badajgc dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania niniejszej skargi, nalezy mie¢ na uwadze jeszcze
jedng okolicznosé. Nie kazde przeniesienie wtasnosci z podmiotu prywatnego na podmiot publiczny, ktérego uza-
sadnieniem jest realizacja ,,celu publicznego”, stanowi ,wywlaszczenie” w sensie konstytucyjnym. Jedynie bowiem
wyzucie z wlasnosci prywatnej na rzecz podmiotu publicznego, majgce podstawe w obowigzujacym prawie i —
co istotniejsze — wbrew woli wtasciciela, moze by¢ uznane za ,wywtaszczenie”, o ktorym mowa w art. 21 ust. 2
Konstytucji. Nie mieszczg sie zatem w ramach tego konstytucyjnego pojecia inne formy przekazania wtasnosci
nieruchomosci, ktérych dojscie do skutku uzaleznione jest od osiggniecia konsensu miedzy zbywca a nabywcg
(w tym w drodze czynnosci prawnych).

Na temat koncepcji wywtaszczenia kilkukrotnie wypowiadat sie Trybunat. W wyroku z 21 czerwca 2005 r.
o sygn. P 25/02 (OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 65, cz. lll, pkt 3.3) stwierdzit, ze ,rozszerzanie zakresu pojecia
wywilaszczenia na kazdg forme pozbawienia wiasnosci, bez wzgledu na forme, budzi powazne watpliwosci.
Na rzecz utrzymania dla wywlaszczenia formy decyzji administracyjnej przemawia nie tylko to, ze ustawodawca
konstytucyjny zastat te instytucje w ustalonym ksztatcie, ale rowniez znaczenie samego aktu administracyjnego
dla rozgraniczenia réznych form ingerencji panstwa w prawo wtasnosci. Chociazby z tego powodu, ze gdyby
wywilaszczenie rozumie¢ szeroko — jako wszelkie pozbawienie wtasnosci bez wzgledu na forme — to woéwczas
zaciera sie roznica migdzy wywtaszczeniem a niedozwolong przez Konstytucje nacjonalizacja. Zaciera sie row-
niez granice miedzy wywlaszczeniem a ograniczeniami ustalajgcymi tre$¢ i zakres ochrony prawa wtasnosci”.
W wyroku z 9 grudnia 2008 r., o sygn. K 61/07 (OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 174, cz. lll, pkt 2.3) Trybunat przyjat,
ze ,wywlaszczenie jest wyjatkowg, szczegdlng formg ingerencji w sfere wlasnosci, dopuszczalng w wypadkach,
gdy w gre wchodzi cel publiczny. tgczy sie ono z ograniczeniem badz odjeciem w catosci prawa wtasnosci
w drodze aktu indywidualnego, dotyczacego konkretnej nieruchomosci, na rzecz konkretnego podmiotu. Polega
ono na nabyciu przez panstwo wtasnosci nieruchomosci lub innego prawa do nieruchomosci, bedacej wlasnoscig
podmiotu niepanstwowego, w drodze Scisle sformalizowanego postepowania administracyjnego potaczonego
z jednoczesnym wyptaceniem wywtaszczonemu odszkodowania okreslonego przez przepisy wywtaszczeniowe.
(...) wywtaszczenie powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych celami publicznymi,
ktorych nie mozna zrealizowaé za pomocg innych srodkéw prawnych. Cel (interes) publiczny winien by¢ przy
tym rozumiany wytgcznie jako dobro ogétu, czyli catego spoteczenstwa lub spotecznosci regionalnej”.

Podsumowujgco TK scharakteryzowat wywtaszczenie w rozumieniu konstytucyjnym w wyroku z 23 wrzesnia
2014 r., sygn. SK 7/13. Stwierdzit, ze ,[k]onstytucyjne pojecie wywlaszczenia obejmuje stany spetniajace fgcznie
nastepujgce warunki:

— wywiaszczenie jest szczegdlng formg ingerencji w sfere wiasnosci, dopuszczalng jedynie gdy w gre wchodzi
cel publiczny, ktdrego nie mozna zrealizowa¢ za pomocg innych $rodkéw prawnych,

— wywiaszczenie nastepuje zawsze z inicjatywy podmiotu publicznego, na rzecz ktérego przechodzi wtasno$¢
lub inne prawo majatkowe,

— wywilaszczenie nastepuje aktem indywidualnym, obejmujacym konkretng nieruchomosé, na rzecz konkret-
nego podmiotu, w postepowaniu administracyjnym,

— wywlaszczenie nastepuje na rzecz podmiotu publicznego wbrew woli wiadciciela prywatnego i polega
na ograniczeniu bgdz odjeciu w catosci prawa wiasnosci lub innego prawa majgtkowego,

— cel (interes) publiczny nalezy rozumie¢ wytgcznie jako dobro ogétu, czyli catego narodu lub spotecznosci
regionalnej, a wywtaszczenie nastepuje w interesie uwlaszczanego podmiotu publicznego (bezposrednio) oraz
w interesie catego narodu lub spotecznosci regionalnej (posrednio),

— wywlaszczenie potgczone jest z jednoczesnym wyptaceniem wywtaszczonemu stusznego odszkodowania,
okreslonego przez przepisy wywtaszczeniowe” (cz. Ill, pkt 3.2).

2.2.4. Trybunat stwierdza, ze zarzut pozbawienia prawa do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, ktora stata
sie zbedna na cel okredlony przy wywlaszczeniu w sytuacji, gdy na nieruchomosci tej ustanowiono wczeséniej
prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osob trzecich i ujawniono je w ksiedze wieczystej, nie moze by¢ roz-
poznany in meriti. Skarzgcy nie wykazat, aby to z Konstytucji wynikato przystugujace mu prawo podmiotowe,
obejmujgce mozliwo$¢ odzyskania zakupionej przez panstwo nieruchomosci gruntowej. Nie wykazat takze,
by doszto do niezgodnego z Konstytucjg przymusowego wyzucia z wtasnosci bez odszkodowania lub z naru-
szeniem prawa, ktére uzasadniatoby udzielenie mu ochrony jak wtascicielowi.

Postepowanie w tym zakresie podlega umorzeniu z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.2.5. W ocenie Trybunatu nie sposob rowniez podzieli¢ zarzutéw skarzgcego o zréznicowaniu ochrony prawa
do zwrotu nieruchomosci w zaleznosci od tego, w jaki sposéb zostata ona inkorporowana do majatku publicznego.
Niezaleznie od powyzszych uwag co do konstytucyjnego rozumienia wywtaszczenia oraz zakresu ustawowego
prawa do zwrotu nieruchomosci, zakwestionowany przepis nie réznicuje ochrony prawnej tego prawa z uwagi
na to, w jakiej formie doszto do przejscia nieruchomosci. Przeciwnie, w $wietle art. 216 u.g.n. ustawodawca
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nakazat odpowiednie stosowanie przepiséw o zwrocie nieruchomosci réowniez do tych wypadkow, gdy przenie-
sienie wtasnosci nastgpito na podstawie umowy zawieranej na podstawie art. 6 u.z.t.w.n. Kazdy byty wiasciciel
nieruchomosci nabytych lub przejetych przez Skarb Panstwa, bez wzgledu na forme przeniesienia wtasnosci
nieruchomosci, nie ma prawa zgdania jej zwrotu, jesli nieruchomos¢ takg sprzedano albo ustanowiono na niej
prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osob trzecich i ujawniono je w ksiedze wieczystej. Zakwestionowany
art. 229 u.g.n. nie wprowadza wiec zréznicowania, ktére zarzuca skarzacy.

Trybunat podziela réwniez stanowiska uczestnikow postepowania co do zarzutu nieréwnego traktowania maja-
cego wynika¢, zdaniem skarzacego, z niemozliwosci wznowienia postepowania administracyjnego dotyczacego
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na wywlaszczonej nieruchomosci. Tak postawiony zarzut niekon-
stytucyjnosci jest oczywiscie bezzasadny, a ponadto dotyczy sfery stosowania prawa. Zakwestionowany przepis
nie odnosi sie bowiem do wznowienia postepowania, o ktérym wspomina skarzacy, i ewentualnego uwtaszczenia
bytego wtasciciela w razie niewykorzystania nieruchomosci na cel publiczny. O mozliwo$ci uznania skarzgcego
za strone postepowania rozstrzygajg wszak inne przepisy niebedace prawng podstawg rozstrzygniecia sprawy
skarzgcego, w zwigzku z ktdrg wniesiono skarge konstytucyjng. Jednoznacznie — w sprawie skarzgcego —
przesadzit o tym Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 9 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt. | OSK 555/13).

Postepowanie w tym zakresie podlega umorzeniu z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

2.3. Skarzacy najszerzej odnidst sie do pozbawienia go prawa do odszkodowania za brak zwrotu wywtasz-
czonej nieruchomosci, ktéra okazata sie zbedna na cel okreslony przy wywtaszczeniu. Stoi na stanowisku,
ze ilekro¢ ustawodawca pozbawia jednostke jakiego$ prawa jej naleznego, to powinien zapewni¢ stosowng
rekompensate. Uznaje zarazem, ze takg rekompensate mogg uzyska¢ osoby pozbawione wiasnosci w drodze
decyzji administracyjnej, natomiast nie moga jej otrzymaé osoby, ktére przeniosty wtasnos¢ w trybie zawarcia
umowy na podstawie art. 6 u.z.t.w.n.

Stanowisko skarzgcego nie zastuguje na uwzglednienie. Tak sformutowany zarzut — niezaleznie od wadli-
wosci jego uzasadnienia — jest w istocie zakwestionowaniem zaniechania legislacyjnego, kidérego badanie nie
miesci sie w konstytucyjnych kompetencjach Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat podziela w tym wzgledzie
w petni stanowiska uczestnikéw postepowania. Ustawodawca w zakwestionowanym przepisie, ani w zadnym
z przepisOw ustawy, nie przewidziat, ze w razie braku mozliwosci zwrotu nieruchomosci w naturze — z uwagi
na wystgpienie okolicznosci, o ktérych mowa w art. 229 u.g.n. — byly wtasciciel lub jego nastepcy prawni, mieli
prawo do odszkodowania. Ustawodawca takiego prawa nie przyznat zadnemu podmiotowi, bez wzgledu na spo-
séb (forme) wigczenia prywatnej wtasnosci nieruchomosci do majatku publicznego. Skarzacy probuje w istocie
— za pomocg skargi konstytucyjnej — wykreowaé prawo podmiotowe, kidre obecnie nie istnieje. Twierdzenia
o mozliwo$ci uzyskania odszkodowania przez bytych wiascicieli lub ich nastepcdéw prawnych sg — co dostrzega
sam skarzgcy — skutkiem stwierdzenia bezprawnosci dziatania organéw wtadzy publicznej, nie zas przyznania
ustawowego prawa za niemozliwo$¢ zwrotu nieruchomosci w naturze. Uzyskanie odszkodowania jest uzaleznione
od wykazania szkody, i co istotniejsze — od uwzglednienia powddztwa przez sgd powszechny w procesie cywilnym
o odszkodowanie. Wzmachnia to jedynie teze o kwestionowaniu przez skarzgcego zaniechania ustawodawczego.

Okolicznosci te, same w sobie, przesgdzajg o niedopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania tego zarzutu.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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POSTANOWIENIE
z dnia 26 maja 2015 r.
Sygn. akt SK 19/13

Trybunatl Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczgcy
Zbigniew Cieslak — sprawozdawca

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 26 maja 2015 r., potgczonych skarg konstytucyjnych
P. R. oraz spétki Capital Investment sp. z 0.0. z siedzibg we Wroctawiu, o zbadanie zgodno$ci:
1) art. 2 ust. 1 lit. e dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r.
o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13) rozumianego w ten sposéb,
ze w aktualnym stanie prawnym moze stanowi¢ podstawe do sformutowania zgdania przez Skarb
Panstwa powodztwa o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej (art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wie-
czystych i hipotece) z rzeczywistym stanem prawnym i orzeczenia na podstawie tak sformutowa-
nego zgdania prawa wiasnosci na rzecz Skarbu Panstwa wywodzonego z art. 2 ust. 1 lit. e
dekretu PKWN — w miejsce prawa wiasnos$ci przystugujgcego jakiejkolwiek osobie niebedacej
panstwowg osobg prawng wpisang w ksiedze wieczystej, z art. 2, art. 7 oraz art. 64 w zwigzku
z art. 21 ust. 1 Konstytucji, a takze z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cziowie-
ka i podstawowych wolnosci, sporzgdzonego w Paryzu w dniu 20 marca 1952 r. ratyfikowanego
przez Polske dnia 10 pazdziernika 1994 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175), do sporzgdzonej
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., a nastgpnie zmienionej Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnio-
nej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284),
2) § 5 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1 marca 1945 r. w spra-
wie wykonania dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r.
o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. Nr 10, poz. 51, ze zm.) rozumianego w ten sposdb,
ze po 1958 r., czyli po wejsciu w zycie ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o sprzedazy panstwowych
nieruchomosci rolnych oraz uporzadkowaniu niektérych spraw, zwigzanych z przeprowadzeniem
reformy rolnej i osadnictwa rolnego (Dz. U. Nr 17, poz. 71), moze w aktualnym stanie prawnym
stanowi¢ podstawe do odmowy rozpoznania sprawy przez sad powszechny o legalnosci zastoso-
wania przepiséow dekretu PKWN w zakresie oceny tego czy dana nieruchomos$¢ lub jej czesé
wchodzi w sktad nieruchomosci ziemskiej, o ktérej mowa w art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN
powotanego w punkcie 1 z art. 2, art. 7, art. 32 i art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 177
oraz art. 79 ust. 1, a takze art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji powotanego w punkcie 1,
3) art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz. U. z 2001 r.
Nr 124, poz. 1361, ze zm.) rozumianego w ten sposob, ze w aktualnym stanie prawnym moze
stanowi¢ podstawe do sformutowania zgdania przez Skarb Panstwa powédztwa o uzgodnienie
tresci ksiegi wieczystej (art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece) z rzeczywistym
stanem prawnym w zakresie ustalenia prawa wtasnosci wywodzonego z art. 2 ust. 1 lit. e dekretu
PKWN powotanego w punkcie 1 i orzeczenia na podstawie tak sformutowanego zgdania prawa
wilasnosci na rzecz Skarbu Panstwa — w miejsce prawa wtasnos$ci przystugujgcego jakiejkolwiek
osobie niebedacej panstwowg osobg prawng wpisang w Ksiedze Wieczystej, z art. 2, art. 7 oraz
art. 64 w zwigzku z art. 21 ust. 1, art. 79, a takze art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji powotanego
w punkcie 1,
4) art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN powotanego w punkcie 1 rozumianego w ten sposob, ze moze
w aktualnym stanie prawnym stanowi¢ podstawe do sformutowania zadania i wydania na jego
podstawie orzeczenia przysadzajgcego prawo witasnosci na rzecz Skarbu Panstwa przeciwko
jakiejkolwiek osobie bedacej wtascicielem nieruchomosci, z art. 2, art. 7 oraz art. 64 w zwigzku
z art. 21 ust. 1 Konstytuciji, a takze art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji powotanego w punkcie 1,
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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. W skierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego: skardze konstytucyjnej z 24 stycznia 2011 r. P. R. oraz
skardze konstytucyjnej z 24 stycznia 2011 r. Spdtki Capital Investment sp. z 0.0. z siedzibg we Wroctawiu, skar-
zacy wniesli o kontrole konstytucyjnosci:

—art. 2 ust. 1 lit. e dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przepro-
wadzeniu reformy rolnej (Dz. U. 2 1945 r. Nr 3, poz. 13; dalej: dekret PKWN) z art. 2, art. 7 oraz art. 64 w zwigzku
z art. 21 ust. 1 Konstytucji, a takze art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci sporzgdzonego w Paryzu dnia 20 marca 1952 r., ratyfikowanego przez Polske w dniu 10 pazdziernika
1994 r. (Dz. U. 1995 1. Nr 36 poz. 175; dalej: Protokdét nr 1), do sporzgdzonej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r.,
a nastepnie zmienionej Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284),

— § 5 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1 marca 1945 r. w sprawie wykona-
nia dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy
rolnej (Dz. U. Nr 10, poz. 51, ze zm.; dalej: rozporzadzenie wykonawcze do dekretu PKWN) z art. 2, art. 7 oraz
art. 64 w zwigzku z art. 21 ust. 1 i art. 79 Konstytucji, a takze art. 1 Protokotu nr 1;

— art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece (Dz. U. z 2001 r. Nr 124,
poz. 1361, ze zm.; dalej: ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece) z art. 2, art. 7 oraz art. 64 w zwigzku z art. 21
ust. 1 i art. 79 Konstytucji, a takze art. 1 Protokotu nr 1.

1.1. Z uwagi na tozsamos¢ przedmiotowg skarg konstytucyjnych, Prezes Trybunatu Konstytucyjnego zarzadzit
potgczenie skargi P. R. rozpatrywanej pod sygn. SK 19/13 i skargi spotki Capital Investment sp. z 0.0. z sie-
dzibg we Wroctawiu rozpatrywanej pod sygn. SK 20/13 oraz rozpoznanie ich pod wspdlng sygnaturg SK 19/13
(zarzadzenie z 16 kwietnia 2013 r.).

1.2. Stan faktyczny, ktory stat sie przyczyng wniesienia skarg w obu sprawach, jest tozsamy i dotyczy zmian
wiascicielskich nieruchomosci zapoczgtkowanych dekretem PKWN. Urzgd Wojewddzki w Poznaniu wydat
oswiadczenie opatrzone datg 14 kwietnia 1947 r., w ktérym stwierdzit, ze na podstawie art. 1 ust. 1 dekretu z dnia
8 sierpnia 1946 r. o wpisywaniu w ksiegach hipotecznych gruntowych prawa wtasnosci nieruchomosci przeje-
tych na cele reformy rolnej (Dz. U. Nr 39, poz. 233), ze nieruchomos¢ ziemska tawica objeta ksiega wieczystg
Tom | karta 16 jest przeznaczona na cele reformy rolnej w mys$l art. 2 ust. 1 lit. b dekretu PKWN. Nastepnie urzad
ten, 23 kwietnia 1948 r., wniost do Sadu Grodzkiego w Poznaniu wniosek o dokonanie wpisu w ksiedze grunto-
wej nieruchomosci ziemskiej Lawica na rzecz Skarbu Panstwa z powotaniem sie na inny niz w zaswiadczeniu
przepis, tj. art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN. Zaswiadczenie zatgczono do wniosku, ktory stat sie podstawg wpisu
w ksiegach wieczystych prawa wiasnosci nieruchomosci Lawica na rzecz Skarbu Panstwa.

Nastepnie, wtasciciele przejetej nieruchomosci ztozyli wniosek, w ktéorym domagali si¢ uznania, ze gospo-
darstwo rolne Lawica jest wytgczone spod dziatania art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN. W odpowiedzi na wniosek
Wojewoda Poznanski w decyzji z 29 kwietnia 1948 r. uznat, Ze nieruchomosci ziemskie objete ksiegami wie-
czystymi Tom | wyk. L. 1 o obszarze 224,08,49 ha oraz Tom | wyk. L. 16 (o obszarze 114,19,72 ha) podpadaja
pod dziatanie art. 2 pkt 1 lit. e dekretu PKWN. Minister Rolnictwa i Reform Rolnych orzeczeniem z 31 grudnia
1948 r. nr UR/2.1.2/175/48 utrzymat w mocy decyzje Wojewody Poznanskiego.

Kolejnym zdarzeniem istotnym w sprawie byta uchwata Trybunatu Konstytucyjnego zapadta w sprawie o sygn.
W 3/89 (OTK w 1990 r., poz. 26). Trybunat zajgt stanowisko, z ktérego wynika, ze art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN
nie obejmuje tych nieruchomosci ziemskich lub ich czesci, ktére przed 1 wrzesnia 1939 r. zostaty rozparcelowane
z przeznaczeniem na dziatki budowlane po uprzednim zatwierdzeniu projektu parcelacji przez wtasciwy organ
administracji panstwowej. Odnosnie nieruchomosci, bedacych przedmiotem sporu w rozpatrywanej w sprawie,
Okregowy Urzad Ziemski 7 pazdziernika 1932 r. udzielit zezwolenia na parcelacje 182,76,71 ha z majgtku Lawica
Z przeznaczeniem na tworzenie podmiejskich dziatek budowlanych a w dalszej kolejnosci, pismem Wydziatu
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Powiatowego w Poznaniu z 22 listopada 1934 r. stwierdzono jednoznacznie, ze Ministerstwo Rolnictwa i Reform
Rolnych uznato grunty stanowigce wtasnos¢ M. F. za teren budowlany, co stanowito podstawe do podjecia przez
Rade Gminy tawica uchwaty z 23 wrzesnia 1934 r. o uznaniu tych gruntéw za tereny budowlane.

W zwigzku z tym, ze jeszcze przed wojng, w latach trzydziestych cze$é gruntéw poddano parcelacji pod
rzgdami ustawy o wykonywaniu reformy rolnej z 28 grudnia 1925 r. oraz rozporzgdzenia Prezydenta RP o prawie
budowlanym i zabudowaniu osiedli z 16 lutego 1928 r., spadkobiercy M. F. podjeli czynnosci prawne zmierzajgce
do odzyskania nieruchomosci tawica (obszaru objetego parcelacjg na cele pod budownictwo mieszkaniowe
o powierzchni ok. 180 ha).

W wyniku staran, Wojewoda Poznanski w decyzji z 12 listopada 1991 r., wydanej na podstawie § 5 rozpo-
rzadzenia wykonawczego do dekretu PKWN, stwierdzit, Zze nieruchomo$ci zapisane w ksiedze wieczystej ,KW
tawica Tom | K. 16 KW 2 67 6 o tgcznej powierzchni 113.73.22 ha oraz czes$¢ nieruchomosci zapisanej w ksiedze
wieczystej KW tawica Tom | K. 1 c.d. KW 2889 o fgcznej powierzchni 66.96.78 ha (ozn. geod. Obreb tawica
ark. 1 dz. 12/1i 12/2)” nie podpadajg pod dziatanie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN.

W wyroku z 13 lipca 1998 r. wydanym po wniesieniu pozwu przez Skarb Panstwa przeciwko spadkobiercom
M.F., Sad Wojewddzki w Poznaniu oddalit powddztwo.

29 sierpnia 1998 r. wnoszacy skarge konstytucyjng P. R. oraz TFL S.A. nabyty nieruchomos$¢ od spadko-
biercow M. F. Na skutek dalszych rozporzgdzen oraz zmian podmiotowych, w tym nazwy nabywcow, wspotwia-
Scicielami spornych nieruchomosci zostali P. R. oraz Spétka Capital Investment sp. z 0.0. z siedzibg we Wro-
ctawiu. Nabycie nieruchomosci nastgpito — jak podnoszg skarzgcy — w zaufaniu do tresci Ksigg Wieczystych
prowadzonych dla nieruchomosci.

Nastepnie wyrokiem z 15 grudnia 1998 r. wydanym w sprawie o sygn. akt | ACZ 964/98 Sad Apelacyjny
w Poznaniu uchylit wyrok Sadu Wojewddzkiego z 13 lipca 1998 r.

Na skutek ponownego rozpoznania sprawy, Sgd Okregowy w Poznaniu wyrokiem z 25 kwietnia 2000 r. (sygn.
akt XII C 221/99) w oparciu o wytyczne zawarte w uzasadnieniu wyroku Sgadu Apelacyjnego w Poznaniu oddalit
w catosci powodztwo Skarbu Panstwa. Od przedmiotowego wyroku zostaty wniesione apelacje, ktére doprowa-
dzity do wydania wyroku z 23 wrzes$nia 2010 r., w ktérym Sad Apelacyjny w Poznaniu zmienit zaskarzony wyrok
Sadu Okregowego i uzgodnit tres¢ Ksiegi Wieczystej na rzecz Skarbu Panstwa.

Niezaleznie od postepowan prowadzonych przed sgdem powszechnym, w toczacych sie postepowaniach
administracyjnych, Minister Rozwoju Rolnictwa i Rozwoju Wsi decyzjg z 28 czerwca 2002 r. (znak: GZrn057/625-
22-1/0) utrzymat w mocy wtasng decyzje z 7 maja 2002 r. stwierdzajgcg niewaznos$¢ decyzji Ministra Rolnictwa
i Gospodarki Zywnosciowej z 30 czerwca 1992 r. oraz utrzymanej jej mocg decyzji Wojewody Poznanskiego
z 12 listopada 1991 r. W wyniku zainicjowanego postepowania, NSA wyrokiem z 8 maja 2003 r. (sygn. akt
IV SA 3166/02) oddalit skargi wniesione przez spadkobiercow M. F. W uzasadnieniu sad stwierdzit, ze nie mogg
by¢ uznane za prawidtowe decyzje z 1991 r. oraz 1992 r. stwierdzajgce, ze nieruchomosci M. F. nie podlegaty
pod przepisy dekretu o reformie rolnej z 1944 r., w sytuacji gdy w obrocie prawnym pozostajg decyzje z 1948 r.

1.3. Skarzacy naruszenie praw lub wolnosci tacza z prawomocnym wyrokiem Sadu Apelacyjnego w Pozna-
niu z 23 wrzesénia 2010 r. (sygn. akt | ACa 76/06), na mocy ktérego sad orzekt o dokonaniu uzgodnienia tresci
ksigg wieczystych ze stanem rzeczywistym poprzez wpisanie w dziale Il ksigg Skarbu Panstwa jako wytacznego
wiasciciela.

1.4. W stosunku do art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN, kt6ry zdaniem skarzacych stat sie jednym z przepiséw
stanowigcych podstawe prawng wyroku, sformutowane zostaty zarzuty naruszenia art. 2, art. 7 oraz art. 64
w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji, a takze art. 1 Protokotu nr 1.

Zarzucajgc niezgodno$¢ skarzonego przepisu z zasadg sprawiedliwosci spotecznej wywodzonej z art. 2
Konstytucji skarzacy podniesli, ze sad, w oparciu o nieobowigzujgcy przepis dokonat faktycznie nacjonalizacji,
jak rowniez odmowit rozstrzygniecia sprawy cywilnej, przyjmujgc teze o zwigzaniu sgdu decyzjami administra-
cyjnymi wydanymi w 1948 r. na podstawie nieobowigzujacego juz § 5 ust. 1 rozporzgdzenia wykonawczego
do dekretu PKWN. Dalej skarzacy zarzucajg, ze sad nie rozpoznat tym samym legalnosci i zasadnoéci zgdania
Skarbu Panstwa zmierzajgcego do uzgodnienia tresci Ksiegi Wieczyste;.

Z wniesionych skarg konstytucyjnych wynika, ze naruszenie art. 7 Konstytucji nastagpito przez zastosowanie
przez sgd przepiséw nieobowigzujacych w obecnym porzadku prawnym uksztattowanym przepisami Konstytucji
z 1997 r. Natomiast naruszenie wzorca z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, czyli prawa do réwnego
traktowania w zwigzku z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, nastgpito przez wydanie orzeczenia
W oparciu o nieistniejgce przepisy prawa, j. art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN i § 5 ust. 1 rozporzgdzenia wyko-
nawczego do dekretu PKWN i nierozpoznanie sprawy przed sgdem powszechnym w zakresie oceny tego, czy
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dana nieruchomosc¢ lub jej czes¢ wchodzi w sktad nieruchomosci ziemskiej, o ktorej mowa w kwestionowanym
artykule dekretu PKWN. Odestanie skarzacego do przeprowadzenia postepowania w tym zakresie przed orga-
nami administracyjnymi majgcymi w obecnym stanie prawnym dziata¢ na podstawie § 5 ust. 1 rozporzadzenia
wykonawczego do dekretu PKWN, pozbawia skarzgcego prawa do sadu, w sytuacji, gdy w innych sprawach
inspirowanych orzeczeniem TK o sygn. P 107/08 (OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 27) oraz Sgdu Najwyzszego z 6 paz-
dziernika 2010 r. (sygn. akt Il CSK 174/2010) sady powszechne sg wytgcznie uprawnione do oceny legalnosci
nacjonalizacji dokonanych w ramach reformy rolnej w latach 40-tych i 50-tych.

Uznanie, ze sady powszechne nie sg wtasciwe do rozpatrzenia sprawy skarzgcych i odestanie do przepro-
wadzenia postgpowania w tym zakresie przed organami administracyjnymi, jest argumentem podniesionym
w skargach, majgcym uzasadnia¢ naruszenie art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 177 Konstytuciji.

Kolejny wzorzec kontroli to art. 64 ust. 1-3 w zwigzku z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Naruszenie prawa wtasno-
Sci nastgpito przez nacjonalizacje nieruchomosci, ktorej wkasnosé nabyli w sposéb legalny na skutek umowy
cywilnoprawnej, jak réwniez przysgdzenie na rzecz Skarbu Panstwa prawa wiasnosci bez przyznania osobie
wywiaszczonej odszkodowania.

2. W pismie z 17 czerwca 2013 r. stanowisko zajgt Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Przywotat w nim sta-
nowiska wyrazane przez Trybunat Konstytucyjny dotyczgce utraty mocy obowigzujgcej art. 2 ust. 1 lit. e dekretu
PKWN oraz § 5 ust. 1 rozporzgdzenia wykonawczego do dekretu PKWN, co powoduje, zdaniem Ministra,
ziszczenie sie przestanek umorzenia postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

Minister odnoszgc sie do zarzutéw majgcych potwierdza¢ niekonstytucyjno$¢ skarzonych regulacji zauwazyt,
ze wyrok, z ktérym skarzgcy wigzg naruszenie swoich konstytucyjnych praw, nie zostat wydany na podstawie § 5
ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego do dekretu, lecz zostat oparty na orzeczeniach wydanych na podstawie
tego przepisu i to wydanych w 1948 r., kiedy ten przepis obowigzywat.

Minister nie zgodzit sie z zarzutem dotyczgcym naruszenia art. 32 Konstytucji. Jego zdaniem nie doszto
do uprzywilejowania Skarbu Panstwa przez przyznanie mu wtasnosci wynikajgcej z samego tylko prawa. Skarb
Panstwa legitymowat sie bowiem funkcjonujgcymi wéwczas w obrocie prawnym orzeczeniami o podpadaniu
nieruchomosci pod przepisy dekretu. Orzeczenia takie moga by¢ wzruszane w sposob przewidziany w kodeksie
postepowania administracyjnego, w szczegodlnosci w drodze stwierdzenia niewaznosci decyzji, co nastepuje
ze skutkiem ex tunc. Skarzacy mogg kwestionowac legalnos¢ orzeczen o podpadaniu nieruchomosci pod art. 2
ust. 1 lit. e dekretu PKWN na drodze administracyjnej co tez, jak zauwazyt Minister, czynili.

Przedstawione stanowisko Minister zakonczyt stwierdzeniem, ze ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci
skarzgcych nie wymaga wydania w niniejszej sprawie orzeczenia merytorycznego.

3. W odpowiedzi na stanowisko Ministra, skarzacy przywotali ponownie istotne elementy skarg konstytu-
cyjnych. Stwierdzili rowniez, ze w sprawie kluczowe jest rozstrzygniecie dwdch istotnych kwestii zwigzanych
ze stosowaniem prawa. Pierwszym jest rozwigzanie problemu obowigzywania § 5 rozporzgdzenia wykonawczego
do dekretu PKWN. Drugim za$ mozliwo$¢ stosowania przez organy wiadzy publicznej przepiséw dekretu PKWN
pod rzgdami obowigzujacej Konstytucji. Skarzgcy powtorzyli stawiane w skargach pytanie, czy w aktualnym stanie
prawnym mozliwe jest zastosowanie przepiséw dekretu PKWN w celu przejscia wlasnosci nieruchomosci, a tym
samym, w oparciu o przepisy dekretu i przepiséw wykonawczych do niego, wywota¢ skutki prawno-rzeczowe
polegajgce na pozbawieniu prywatnego podmiotu wiasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa, ktéry
wywodzi swe prawo wiasnosci z tego dekretu. Dalej skarzgcy zauwazyli, ze do odebrania im prawa wiasnosci
doszto w wyniku postepowania prowadzonego na podstawie art. 10 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece.
Nie stanowi on sam w sobie podstawy do przeniesienia wtasnosci, przeniesienie wtasnosci potrzebuje kauzy,
a tg dla Skarbu Panstwa byt wytgcznie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN oraz z decyzje z 1948 r.

4. W kolejnych pismach kierowanych do Trybunatu: z 11 pazdziernika 2013 r., 14 kwietnia 2014 r., 15 grudnia
2014 r. skarzgcy wnosili 0 wyznaczenie terminu rozprawy, zwracajgc uwage na znaczenie sprawy oraz dtugi
czas oczekiwania na wydanie rozstrzygniecia dotyczgcego zwrotu nieruchomosci. W pismach zostato przywo-
tane stanowisko o utracie mocy obowigzujgcej skarzonych aktéw prawnych i odnoszona do niego argumentacja
o naruszeniu Konstytucji wynikajgca z oparcia rozstrzygnie¢ w ich sprawie na podstawie dekretu PKWN oraz
rozporzadzenia wykonawczego do dekretu PKWN.

5. Pismem z 28 stycznia 2014 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny. Wnidst on o stwierdzenie,
ze art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece rozumiany w ten sposéb, ze — w aktualnym stanie
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prawnym — moze on stanowi¢ podstawe do sformutowania przez Skarb Panstwa powodztwa o uzgodnienie tresci
ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, w zakresie ustalenia prawa wiasnosci wywodzonego z art. 2
ust. 1 lit. e dekretu PKWN, jest zgodny z art. 64 w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji, w pozostatym zakresie
postepowanie powinno ulec umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Prokurator w przestanym stanowisku dokonat rekonstrukcji stanu faktycznego sprawy, przebiegu poste-
powania, zarzutdw zawartych w skargach konstytucyjnych oraz analizy orzecznictwa Trybunatu odnoszgcego
sie do skarzonych przepiséw. Wynika z niego, ze skarzacy wniesli o zbadanie przez Trybunat zgodnoéci art. 2
ust. 1 lit. e dekretu PKWN z art. 64 w zwigzku z art. 21 ust. 1 i z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 1 Protokotu
nr 1; § 5 ust. 1 rozporzgdzenia wykonawczego do dekretu PKWN — z art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 177 i art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1, art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych
i hipotece — z art. 64 w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1. Zdaniem Prokuratora,
w skargach konstytucyjnych nie wszystkie zgdane zakresy kontroli spetniajg wymaog formalny skargi dotyczacy
koniecznosci przedstawienia konstytucyjnych praw lub wolnosci oraz wskazania w jaki sposob zostaty naruszone.

Prokurator wskazat, ze kontrola naruszenia przez skarzone przepisy art. 1 Protokotu nr 1 jest niedopuszczalna.
Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ tylko zgodnos$¢ zaskarzonego
aktu normatywnego z Konstytucjg. Skarga nie stuzy ochronie praw wynikajgcych z ustaw, uméw migdzynarodo-
wych czy jakichkolwiek innych aktéw prawnych, stad wzorcem kontroli nie moze by¢ Konwencja. W konsekwenc;ji
postepowanie w tym zakresie powinno ulec umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Réwniez nie kazdy przepis Konstytucji moze byé przedmiotem kontroli w postepowaniu wszczetym na skutek
skargi konstytucyjnej. Zakres wzorcow ogranicza sie do przepiséw statuujgcych wolnosci lub prawa, pozostate
wprowadzajgce np. regulacje o charakterze ustrojowym, takie jak zasada sprawowania wymiaru sprawiedliwo-
$ci przez sady powszechne (art. 177 wskazany jako wzorzec kontroli), w zwigzku z tym, ze nie kreujg praw
podmiotowych jednostki, takiego wzorca nie mogg stanowié. Uzasadnia to umorzenie postepowania w zakresie
art. 177 Konstytuciji.

Kolejne zastrzezenie co do dopuszczalnosci kontroli dotyczy wskazanego jako wzorca art. 79 ust. 1 Konstytu-
cji, ksztattujgcego prawo wniesienia skargi konstytucyjnej do Trybunatu Konstytucyjnego. Prokurator kwestionuje
twierdzenia skarzgcych, ze zaskarzone przepisy art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece oraz
§ 5 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego do dekretu PKWN naruszajg art. 79 ust. 1 Konstytucji, ktérego istotg
jest prawo wniesienia skargi konstytucyjnej, skoro zarzut ten formutowany jest wtasnie w zwigzku z wniesieniem
tegoz srodka ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci. W zakresie tego wzorca kontroli postepowanie powinno
ulec umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia.

Odwotujgc sie do stanowiska Trybunatu wyrazonego w sprawie o sygn. SK 5/01 (OTK ZU nr 8/2011, poz. 266),
sygn. P 107/08 i SK 4/03 (OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 143) Prokurator uznat, ze zbedne jest ponowne roz-
strzyganie kwestii obowigzywania art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN i § 5 ust. 1 rozporzgdzenia wykonawczego
do dekretu PKWN. Bez znaczenia jest to, ze przedmiot kontroli rozpatrywanych skarg ujeto interpretacyjnie.
Zdaniem Prokuratora, oba wskazane przepisy nie byty podstawg rozstrzygniecia Sagdu Apelacyjnego w Poznaniu,
totez stwierdzenie ich niekonstytucyjnosci pozostaje bez wptywu na rozstrzygniecie w sprawach skarzgcych.
Do takiego wniosku prowadzg zawarte w uzasadnieniu wyroku tego sgdu twierdzenia wskazujace, ze toczace
sie postepowanie nie miato na celu stosowania nieobowigzujgcych przepiséw dekretu o reformie rolnej, ale
jego celem bylo wylgcznie zbadanie, czy tre$¢ wpisdéw w ksiedze wieczystej odpowiada rzeczywistemu stano-
wi prawnemu nieruchomosci. Prokurator podkresla, ze w przedmiotowej sprawie konieczne jest rozroznienie
pomiedzy stosowaniem obowigzujacych przepiséw prawnych do aktualnych stanéw faktycznych a ustaleniem
stanu faktycznego uksztattowanego w przesztosci na podstawie wowczas obowigzujgcych przepisow. Ocena,
czy w danym momencie w przesztosci doszto do przejecia wlasnosci — czyli tytutu prawnego — w przypadku,
gdy ten skutek nastepowat ex lege, nie ma charakteru stosowania prawa, gdyz dana norma juz ziscita sie i nie
wymagato to wydania zadnego aktu, okreslanego mianem stosowania prawa. Czym innym jest ,zastosowanie”
przepisu przez przywotanie jego tresci, czym innym zas oparcie na nim rozstrzygniecia ksztattujgcego sytuacje
prawng okreslonych podmiotéw. Prowadzi to Prokuratora do stanowiska o konieczno$ci umorzenia postepowa-
nia ze wzgledu na zbednos$¢ orzekania o zgodnosci z Konstytucjg art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN i § 5 ust. 1
rozporzadzenia wykonawczego do dekretu PKWN.

Za zgodnoscig art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece ze wskazanymi konstytucyjnymi wzor-
cami kontroli przemawia charakter postgpowania wieczystoksiegowego. Usuniecie niezgodno$ci ujawnionego
w ksiedze wieczystej stanu prawnego z rzeczywistym stanem prawnym nalezy uzna¢ za forme wpisu do ksiegi
wieczystej, ktory jest specyficzng formg orzeczenia sgdowego w postepowaniu wieczystoksiegowym, polegajgca
na ujawnieniu w ksiedze wieczystej powstania, przeniesienia, zmiany lub ustania praw rzeczowych. Celem ksigg
wieczystych jest, aby wpis w ksiedze byt zgodny z rzeczywistym stanem prawnym nieruchomosci, dla ktorej
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prowadzona jest ksiega. Po dokonaniu analizy argumentacji przedstawionej przez Trybunat w sprawie o sygn.
SK 1/06 (OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 73), w ktorej art. 1 ust. 1 dekretu PKWN zostat uznany za zgodny z art. 64
ust. 2 i 3 Konstytucji, Prokurator stwierdzit, Zze réwniez art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece,
rozumiany w ten sposéb, ze w aktualnym stanie prawnym moze on stanowi¢ podstawe do sformutowania przez
Skarb Panstwa powodztwa o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym w zakresie
ustalenia prawa wtasnosci wywodzonego z art. 2 ust. 1 lit. e dekretu, jest zgodny z art. 64 w zwigzku z art. 21
ust. 1 Konstytucji.

Prokurator podkreslit rowniez, ze wskazanego w petitum skarg konstytucyjnych rozumienia zaskarzonego
art. 10 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece, jako ,moggcego stanowi¢ podstawe do orzeczenia prawa
wilasnosci na rzecz Skarbu Panstwa w miejsce prawa wtasnosci przystugujgcego jakiejkolwiek osobie niebedgcej
panstwowg osobg prawng wpisang w ksiedze wieczystej’, nie mozna zdekodowaé z tresci kwestionowanego
przepisu. Zmiana wtasciciela nieruchomosci jest przedmiotem wpisu o charakterze deklaratywnym, a zatem
6w wpis sam w sobie nie wywotuje zmiany w sferze materialnoprawnej. Wpis do ksiegi wieczystej, a takze
uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, nie kreuje prawa wtasnosci, nie moze by¢
wiec mowy o ,orzeczeniu prawa wtasnosci”’ jako skutku rozstrzygniecia sgdowego, zapadtego w trybie art. 10
ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece.

6. Pismem z 7 listopada 2014 r. stanowisko w sprawie zajat Marszatek Sejmu. Wniést o umorzenie catego
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 ustawy o TK. Na wypadek, gdyby Trybunat nie uwzglednit wniosku
0 umorzeniu w catosci postepowania, wniost o stwierdzenie, ze art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych
i hipotece w zakresie, w jakim moze stanowi¢ podstawe dla powddztwa o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej
z rzeczywistym stanem prawnym wywodzonym z art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN, jest zgodny z art. 64 w zwigz-
ku z art. 21 ust. 1 Konstytucji. W pozostatym zakresie, zdaniem Marszatka Sejmu, postepowanie powinno ulec
umorzeniu.

Stanowisko o umorzeniu postepowania zostato poparte nastepujgcymi argumentami. W ocenie Marszat-
ka Sejmu bezposrednig podstawg umorzenia postepowania w cato$ci powinna by¢ zasada ne bis in idem,
a posrednig — utrata mocy obowigzujgcej przez art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN oraz § 5 ust. 1 rozporzadzenia
wykonawczego do dekretu PKWN.

W obszernym uzasadnieniu Marszatek wywiddt, ze zakaz orzekania co do zgodnosci z Konstytucjg tego
samego przedmiotu, celowosci prowadzenia postepowania i orzekania w kwestii, ktdra zostata juz jednoznacz-
nie i ostatecznie rozstrzygnieta przez Trybunat (w postanowieniu wydanym w petnym skfadzie o sygn. akt
SK 5/01 oraz w postanowieniach o sygn. SK 4/03 i P 107/08) jest uzasadniony brakiem podniesienia w skargach
nowych, niepowotanych wczesniej argumentdw, uzasadniajgcych prowadzenie postepowania i wydanie wyroku.

Zdaniem Marszatka za umorzeniem postepowania przemawia utrata mocy obowigzujgcej skarzonych prze-
pisow. W przedstawionym stanowisku rozréznia obowigzywanie norm prawnych i stosowanie norm prawnych,
przypisujgc im dwa odrebne przedziaty czasowe. Obowigzywanie (w waskim znaczeniu tego stowa) tgczy
Z wyznaczaniem wigzgcego wzorca zachowania dla adresatéw normy. Skutki prawne lub faktyczne normy mogg
trwa¢ bezterminowo, nawet po jej uchyleniu. Przedziat czasowy, w ktérym norma prawna wyznacza powinne
zachowanie jej adresatow nie pokrywa sie z przedziatem czasowym, w ktérym organy stosujgce prawo dokonujg
oceny okreslonych zachowan z punktu widzenia normy. Z przywotywanych stanowisk Trybunatu o braku kognicji
do orzekania w sprawach przedkonstytucyjnych aktéw prawnych, zwtaszcza o skutkach nacjonalizacyjnych,
wywotujgcych skutek jednorazowy, ktére to akty ,skonsumowaty sie” przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r.,
wywodzi zasadno$¢ umorzenia postepowania rowniez w rozpatrywanej sprawie.

Zdaniem Marszatka nie mozna réwniez przyja¢, ze zakwestionowane przepisy dekretu PKWN wypenity
konstytucyjny warunek wydania na ich podstawie ostatecznego orzeczenia w sprawie. Sam fakt powotania
okreslonych unormowan w tresci podejmowanego rozstrzygniecia, jak i uwzglednienia nastepstw wywotanych
w zwigzku z jego obowigzywaniem, nie jest wystarczajgcy do przyjecia, ze przepis ten stanowit podstawe prawng
wyroku, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Okolicznos$¢ ta znajduje potwierdzenie w stanowiskach sadéw
orzekajgcych w sprawie, ktére to sgdy konsekwentnie podkreslaty, ze podstawg orzekania nie byty postanowienia
dekretu PKWN, a nawigzanie do tych przepiséw wynikato z koniecznosci wskazania na wywotane skutki zaistniate
w odniesieniu do stanu prawnego nieruchomosci objetych powddztwem skarzgcego.

Brak dopuszczalnosci orzekania w kwestii konstytucyjnosci art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych
i hipotece Marszatek wywodzi z niemoznosci powigzania skarzonego przepisu z zarzutami naruszenia art. 21
ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji. Poza sporem jest, ze przepis zostat zastosowany w sprawach skarzgcych, stano-
wigc podstawe uzgodnienia tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem, to jednak dyskusyjne jest, czy jest
to istotnie ten przepis, z ktérym skarzgcy fgczg zarzut naruszenia konstytucyjnych praw i wolnosci.
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Marszatek podnosi, ze w skargach brak jest jakiejkolwiek argumentacji poswieconej wytacznie art. 10 ust. 1
ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece, nieliczne tezy odnoszone do tego przepisu opierajg sie na btednej
ocenie skutkdw prawnych orzeczenia sgdu uwzgledniajgcego powddztwo o uzgodnienie stanu ksiegi wieczystej
z rzeczywistym stanem prawnym.

Alternatywnie do argumentoéw przemawiajgcych za umorzeniem postepowania w catosci, Marszatek Sejmu
przedstawit stanowisko dotyczgce merytorycznego rozpoznania sprawy. Wskazat na brak dopuszczalnosci roz-
strzygania w zakresie art. 2, art. 7, art. 32 ust. 1, art. 79 ust. 1 i art. 177 Konstytucji. Natomiast w odniesieniu
do pozostatych wzorcdw, tj. art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji, Marszatek podkreslit, ze polskie prawo rzeczowe
oraz prawo o ksiegach wieczystych przyjmujg jako zasade ogélng deklaratywny charakter wpisu do ksiegi wie-
czystej. Wyrok sadu — podobnie jak sam wpis w dziale 1l ksiegi wieczystej — nie ,przysadza” wtasnosci i nie powo-
duje jej przejscia miedzy podmiotami prawa prywatnego, ale stwierdza rzeczywisty stan prawny nieruchomosci.

Zdaniem Marszatka Sejmu, w sprawie skarzgcych zaistniat problem rozgraniczenia drogi postgpowania
administracyjnego przewidzianej dla dokumentacji zmian stanu prawnego nieruchomosci i sgdowej drogi bada-
nia formy i tresci dokumentu stanowigcego podstawe wpisu do ksiegi wieczystej. Nie jest to jednak problem
dotyczgcy tresci art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece, ktérego kontroli domagajg sie skarzacy.
Przemawia to za uznaniem zgodno$ci art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece z art. 21 ust. 1
i art. 64 Konstytuciji.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji skarga konstytucyjna jest srodkiem ochrony konstytucyjnych wolnosci
lub praw: ,Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslo-
nych w ustawie, wnies¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub
innego aktu normatywnego, na podstawie ktdrego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
0 jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”. Przyjety model skargi
konstytucyjnej przesgdza, ze ma ona charakter konkretnego, subsydiarnego srodka ochrony wolnosci i praw
(por. np. postanowienie TK z 25 listopada 2009 r., sygn. SK 30/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 159).

Skarga konstytucyjna stuzy wyeliminowaniu z systemu prawnego przepiséw stanowigcych podstawe osta-
tecznego orzeczenia sgdu lub organu administracji publicznej o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach
skarzgcego w wypadku, gdy zostang one uznane przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucjg.

1.1. Po wniesieniu skargi na etapie wstepnego rozpoznania Trybunat bada spetnienie konstytucyjnych i usta-
wowych wymogow skargi. Badanie takie rozcigga sie na etap merytorycznego rozpoznania (zob. np. postanowie-
nia TK z: 21 pazdziernika 2003 r., sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03,
OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 74; 30 maja 2007 r., sygn. SK 67/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 64 czy 18 listopada
2008 r., sygn. SK 23/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 166). Niekiedy bowiem dopiero po dokonaniu petnej analizy
merytorycznej skargi mozliwe jest ustalenie, czy spetnia ona wymogi materialne, zwigzane z normatywng kon-
strukcjg wynikajgcg z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 47 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Wymogi te dotyczag w szczegdlnosci wskazania
przez skarzgcego konstytucyjnej wolnosci lub prawa, sposobu, w jaki — zdaniem skarzgcego — konstytucyjna
wolnos¢ lub prawo zostaty naruszone oraz podania uzasadnienia skargi z doktadnym opisem stanu faktycznego.

Zgodnie z art. 79 Konstytuciji, kontrola konstytucyjnosci zainicjowana skargg musi mie¢ za przedmiot usta-
we lub inny akt normatywny, na podstawie ktdérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
o wolnosciach lub prawach osoby wnoszgcej skarge. Musi zatem istnie¢ nierozerwalny zwigzek miedzy normg
bedacg przedmiotem kontroli a prawng podstawg ostatecznego orzeczenia. Stad z art. 79 Konstytucji wynika
m.in. obowigzek ustalenia, czy na podstawie zaskarzonego przepisu zapadto ostateczne orzeczenie sgdu lub
organu administracji publicznej. Niespetnienie tego wymogu skutkuje umorzeniem postepowania ze wzgledu
na niedopuszczalnos¢ orzekania (zob. postanowienia TK z: 27 maja 2008 r., sygn. SK 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008,
poz. 74; 4 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 12/08, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 87; 24 stycznia 1999 r., sygn.
Ts 124/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 8).

2. W ramach badania spetnienia warunkéw formalnych wniesionych skarg konstytucyjnych, ustalenia wymaga
ich przedmiot oraz zgdania w nich zawarte.
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2.1. W odniesieniu do art. 2 ust. 1 lit. e dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia
1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13, ze zm.; dalej: dekret PKWN) skarzgcy
szeroko formutujg zakres kontroli, wnoszg bowiem o zbadanie zgodnosci z art. 2, art. 7, art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 21 ust. 1 Konstytucji, art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci, sporzgdzonego w Paryzu w dniu 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175; dalej: Protokot nr 1).

2.2. W odniesieniu do § 5 ust. 1 rozporzgdzenia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1 marca 1945 r.
w sprawie wykonania dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przepro-
wadzeniu reformy rolnej (Dz. U. Nr 10, poz. 51, ze zm.; dalej: rozporzgdzenie wykonawcze do dekretu PKWN)
zostato sformutowane zadanie zbadania zgodnosci z art. 2, art. 7, art. 32, art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwigzku
z art. 177 oraz art. 79 ust. 1 Konstytuciji, a takze art. 1 Protokotu nr 1.

2.3. W czesci dotyczgcej art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece
(Dz. U.z 2001 r. Nr 124, poz. 1361, ze zm.; dalej: ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece) wniesiono o zbadanie
zgodnosci z art. 2, art. 7 oraz art. 64 w zwigzku z art. 21 ust. 1, art. 79 Konstytucji, a takze art. 1 Protokotu nr 1.

2.4. O niekonstytucyjnosci przepiséw ma przesgdzac dopuszczalno$¢ uzgodnienia — przyjmujgc jako podsta-
we prawng wskazane przepisy dekretu PKWN oraz rozporzgdzenia wykonawczego do dekretu PKWN — tredci
ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym przez wpisanie jako wiasciciela Skarbu Panstwa w miejsce
osoby dotychczas wpisanej w ksiedze wieczystej jako wiasciciel.

Niekonstytucyjnos¢ wynika z faktu, ze po 1958 r., czyli po wejsciu w zycie ustawy z dnia 12 marca 1958 r.
o sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych oraz uporzadkowaniu niektérych spraw zwigzanych z prze-
prowadzeniem reformy rolnej i osadnictwa rolnego (Dz. U. Nr 17, poz. 71, ze zm; dalej: tytut ustawy zmieniony
w 1989 r. na: ustawa o sprzedazy nieruchomosci Panstwowego Funduszu Ziemi oraz uporzgdkowaniu niektorych
spraw zwigzanych z przeprowadzeniem reformy rolnej i osadnictwa rolnego) skarzone przepisy stanowi¢ bedag
podstawe prawng do orzekania w drodze decyzji administracyjnej o tym, czy dana nieruchomos$¢ lub jej czesé
wchodzi w sktad nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN i wylgczajg w tym zakresie
kompetencje sadéw powszechnych do orzekania i rozpoznawania spraw w tym zakresie.

3. Czynnoscig, jakg podejmuje Trybunat w rozpoznawanych sprawach, jest analiza skarg pod katem wypetnie-
nia wymogu wynikajgcego z art. 79 Konstytucji i wykazanie spetnienia przestanek warunkujgcych merytoryczne
rozpatrzenie sprawy.

3.1. Przepisy, ktérych kontroli konstytucyjnosci domagajg sie skarzacy, odnoszg sie do znaczacego w skut-
kach prawnych i gospodarczych dekretu PKWN. Dotychczas byly one przedmiotem licznych spraw prowadzonych
przez sgdy powszechne, administracyjne, jak i Trybunat Konstytucyjny. Zdaniem skarzgcych niekonstytucyjne
jest rozumienie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z ktérego wynika, ze moze on w aktualnym stanie prawnym
stanowi¢ podstawe do sformulowania zgdania przez Skarb Panstwa o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej
z rzeczywistym stanem prawnym, zgdania i wydania na jego podstawie orzeczenia przysgdzajgcego prawo
wiasnosci na rzecz Skarbu Panstwa.

W stosunku do § 5 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego do dekretu PKWN sformutowano zarzut, ze po wej-
Sciu w zycie ustawy o sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych moze w aktualnym stanie prawnym sta-
nowi¢ podstawe do odmowy rozpoznania sprawy przez sad powszechny o legalnosci zastosowania przepiséw
dekretu PKWN w zakresie oceny tego, czy dana nieruchomosc lub jej czes¢ wchodzi w sktad nieruchomosci
ziemskiej, o ktérej mowa w art. 2 ust. 1 lit. e tego dekretu.

Art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece, zdaniem skarzgcych, pozostaje niezgodny z Kon-
stytucja, jezeli bedzie rozumiany w ten sposéb, ze w aktualnym stanie prawnym moze stanowi¢ podstawe
do sformutowania zgdania przez Skarb Panstwa powddztwa o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywi-
stym stanem prawnym w zakresie ustalenia prawa wtasnosci wywodzonego z art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN.

3.2. Zarzuty sformutowane w skargach odnoszg sie do postepowania prowadzonego przed sgdem powszech-
nym w przedmiocie uzgodnienia tresci ksiegi wieczystej, na co jednoznacznie wskazuje sformutowanie przed-
miotu postepowania (zob. wyrok sadu apelacyjnego z 23 wrzesnia 2010 r., sygn. akt | ACa 76/06). Podstawg
prawng dla tego typu postepowan jest art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece, wskazany réwniez
jako jeden z przepisdw wymagajgcych kontroli konstytucyjnosci. Ma on nastepujaca tresé: ,w razie niezgodnosci
miedzy stanem prawnym nieruchomosci ujawnionym w ksiedze wieczystej a rzeczywistym stanem prawnym
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osoba, ktorej prawo nie jest wpisane lub jest wpisane btednie albo jest dotkniete wpisem nieistniejgcego obcia-
zenia lub ograniczenia, moze zgdac¢ usuniecia niezgodnosci”.

Postepowanie o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym wszczynane na pod-
stawie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece ma rézne funkcje. Jedng z nich jest wzruszenie domniemania
prawnego wynikajgcego z art. 3 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece. Wybér procesowej formuty poste-
powania rozpoznawczego na podstawie art. 10 tej ustawy oznacza, ze muszg by¢ zachowane jego zasadnicze
elementy konstrukcyjne i to niezaleznie od przyczyny pojawiajgcej sie niezgodnosci miedzy stanem prawnym
nieruchomosci ujawnionym w ksiedze wieczystej a rzeczywistym stanem prawnym, a takze niezaleznie od tresci
zgtoszonego zgdania przez strone powodowg zmierzajgcego do usuniecia tej niezgodnosci (wyrok Sgdu Naj-
wyzszego z 7 marca 2013 r., sygn. akt IV CSK 409/12, Lex nr 1314433).

Powddztwo z art. 10 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece nie moze byc¢ traktowane jako uniwersalny
instrument stuzacy do weryfikowania wszelkich zdarzen prawnych dotyczgcych nieruchomosci majacych zato-
zone ksiegi wieczyste. Roszczenie, o ktérym mowa w tym artykule, to uprawnienie do ustalenia wprost przez
sad istnienia prawa podmiotu tego roszczenia. Przedmiotem takiego procesu jest bowiem przede wszystkim
doprowadzenie tresci ksiegi wieczystej do jej rzeczywistego, aktualnego w dacie orzekania, stanu prawnego.
Powod w takim procesie moze domagac sie wpisania swego prawa, ktore dotad nie byto wpisane, o ile zosta-
nie dowiedzione, ze prawo to ciggle mu przystuguje (wyrok Sgdu Najwyzszego z 24 sierpnia 2011 r., sygn. akt
IV CSK 602/10, Lex nr 1111024). Stad tez Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaly sktadu siedmiu sedziow
z 15 marca 2006 r., sygn. akt lIl CZP 106/05 (OSNC nr 10/2006, poz. 160), wskazat, ze powddztwo to musi byé
odczytywane w powigzaniu z przepisami normujgcymi uprawnienie do sktadania wnioskéw o wpis w ksiggach
wieczystych, poniewaz inaczej dochodzitoby do sytuacji takich, ze stan prawny ustalony w wyniku postepowa-
nia przewidzianego w art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece nie mogtby zostaé skutecznie
przeniesiony do ksiegi.

W prowadzonej przez Trybunat sprawie istotne jest wyjasnienie zakresu kognicji sgdu powszechnego orze-
kajgcego w ramach powddztwa o ustalenie tresci ksiegi wieczystej w sytuacji, gdy zgdanie wpisu wywodzone
jest z rozstrzygnie¢ administracyjnych. Zgodnie z jedng z linii orzeczniczych, w postepowaniu o usuniecie nie-
zgodnos$ci migdzy stanem prawnym nieruchomosci ujawnionym w ksiedze wieczystej a rzeczywistym stanem
prawnym sad nie moze samodzielnie dokonywac ustalen i ocen zastrzezonych dla organéw administracyjnych
i wymagajacych decyzji tych organdw.

Do wyjasnienia orzeczen odnoszgcych sie do zagadnienia wpltywu rozstrzygnie¢ administracyjnych na powodz-
two w trybie art. 10 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece, konieczne jest rowniez przywotanie stanowiska
SN wyrazonego w uchwale z 27 wrzesnia 1991 r., sygn. akt [ll CZP 90/91 (OSNC nr 5/1992, poz. 72; powtérzo-
nym m.in. w wyroku SN z 16 listopada 2004 r., sygn. akt Il CK 322/04, Lex nr 585800). Istota rozstrzygnietego
wowczas zagadnienia prawnego sprowadzata sie, zdaniem SN, do kwestii, czy sad, rozpoznajgc powddztwo
0 uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym opartym na twierdzeniu, ze wpisanie
Skarbu Panstwa jako witasciciela nieruchomosci nastgpito dlatego, ze nieruchomos$¢ podlegata przeznaczeniu
na cele reformy rolnej na podstawie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN, jest wtadny, w sytuacji, gdy w rzeczywistosci
ta nieruchomos¢ nie podpadata pod dziatanie przytoczonego przepisu, samodzielnie ustali¢ te okolicznos$¢. Sad
Najwyzszy uznat, ze do rozpoznania takiej sprawy nie jest powotany sad powszechny: ,rozstrzygniecie sprawy
0 uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej (...), w ktorej powddztwo opiera sie na twierdzeniu, ze wpis w ksiedze
wieczystej Skarbu Panstwa jako wlasciciela nieruchomosci dokonany zostat wskutek btednego stwierdzenia
zaswiadczeniem wojewodzkiego urzedu ziemskiego, ze nieruchomosc jest przeznaczona na cele reformy rolnej
wedtug art. 2 ust. 1 lit. e dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej, zalezy wiec od uprzedniej decyzji wojewody
stwierdzajacej, czy nieruchomos$¢ podpada pod dziatanie powotanego przepisu”.

W niniejszej sprawie podstawg dokonania wpisu nie byto zaswiadczenie, lecz decyzje wydane w 1948 r.

Rozstrzyganie na podstawie § 5 rozporzadzenia wykonawczego do dekretu PKWN o tym, czy dana nieru-
chomos$c¢ podpada pod dziatanie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN, nie bylo regutg, czy tez warunkiem formalnym
kazdej sprawy. Tryb ten byt uruchamiany w sytuacjach spornych, kiedy wtasciciel nieruchomosci uwazat, ze jego
nieruchomosc¢ z okreslonych wzgledéw nie spetnia warunkéw okreslonych w tym przepisie i w zwigzku z tym
powinna by¢ wytgczona spod jego dziatania, czyli nie powinna podlegac przejeciu na cele reformy rolnej w cato$ci
badz czesci. Rozwigzanie spraw spornych nastepowato na drodze administracyjnej. Tym samym zostata wyta-
czona droga przed sgdami powszechnymi w zakresie rozstrzygania o tym, czy okreslona nieruchomos$¢ (czesé
nieruchomosci) podpada pod przepisy dekretu PKWN (stanowisko przywotane w uchwale z 10 stycznia 2011 r.
sktadu 7 sedzidw NSA, sygn. akt | OPS 3/10, Lex nr 672624).
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Zdaniem SN, jezeli ,podstawg wpisu prawa byta decyzja administracyjna, decyzjg tg sad jest zwigzany
dopoty, dopdki we wiasciwym trybie nie dojdzie do jej wzruszenia” (por. uchwate skladu siedmiu sedziéw Sadu
Najwyzszego z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. akt Il CZP 46/07, OSNC nr 3/2008, poz. 30).

3.3. Wyrok sgadu apelacyjnego z 23 wrzesnia 2010 r. (sygn. akt | ACa 76/06), z ktérym skarzacy wigzg naru-
szenie konstytucyjnych praw, zapadt w sprawie wszczetej pozwem z 12 marca 1997 r., ktérej przedmiotem byto
uzgodnienie tresci ksigg wieczystych. Powod (Skarb Panstwa) domagat sie uzgodnienia tresci ksiegi dla spornych
nieruchomosci. Podczas trwania postgpowania (niespetna 13 lat) zaistniaty okoliczno$ci, majgce znaczenie dla
rozstrzygniecia sprawy przed sgdem powszechnym.

W tym kontekscie konieczne jest przypomnienie, ze w sprawie bedacej przedmiotem rozstrzygania zostaty
wydane m.in. decyzje: z 29 kwietnia 1948 r., w ktérej Wojewoda Poznanski, a w wyniku wniesienia odwotania,
w decyzji z 31 grudnia 1948 r. Minister Rolnictwa i Reform Rolnych, stwierdzili, ze sporne nieruchomosci ziemskie
podlegajg pod dziatanie art. 2 pkt 1 lit. e dekretu PKWN. Staly sie one podstawg do dokonania wpisu w ksiedze
wieczystej na rzecz Skarbu Panstwa. Nastepnie w sprawie zostaty wydane: decyzja Wojewody Poznanskiego
z 12 listopada 1991 r. i decyzja z 30 czerwca 1992 r. Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej, utrzymujgca
w mocy decyzje Wojewody, stwierdzajgce, ze sporne nieruchomosci nie podpadaty pod dziatanie art. 2 ust. 1
lit. e dekretu PKWN. Te dwa ostatnie rozstrzygniecia staty sie podstawg wykreslenia z dziatu |l ksigg wieczystych
prowadzonych dla spornych nieruchomosci Skarbu Panstwa i wpisania M.F. Kolejnymi rozstrzygnieciami w spra-
wie byly: decyzja Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 28 czerwca 2002 r., utrzymujgca w mocy decyzje z 7 maja
2002 r. stwierdzajgcg niewaznos¢ decyzji z 12 listopada 1991 r. i decyzja z 30 czerwca 1992 r. ze wzgledu
na istnienie w obrocie prawnym decyzji z 1948 r. Wraz ze stwierdzeniem niewaznosci decyzji odpadta podstawa
prawna do wpisania jako wtasciciela M.F.

Sad Apelacyjny w uzasadnieniu wyroku uzgadniajgcego tres¢ ksiegi wieczystej na rzecz Skarbu Panstwa,
z ktérym skarzgcy wigzg naruszenie konstytucyjnych praw i obowigzkéw, odnoszac sie do zakresu rozstrzy-
gniecia stwierdzit, ze postepowanie nie miato na celu stosowania nieobowigzujgcych przepiséw dekretu PKWN,
ale wytacznie zbadanie, czy tre$¢ wpiséw w ksiedze wieczystej odpowiada rzeczywistemu stanowi prawnemu
nieruchomosci. Przedmiotowy wyrok kofczy zatem pewien etap w staraniach podejmowanych przez skarzgcych
0 odzyskanie prawa wtasnosci. Réwnolegle byly bowiem prowadzone postepowania administracyjne (i sgdowo-
administracyjne) majgce na celu stwierdzenie niewaznosci decyzji z 1948 r.

Zdaniem Sadu Najwyzszego, nawet w postepowaniu wieczystoksiegowym (a wiec tym bardziej w postepowa-
niu wszczetym na mocy art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece) sad nie jest wtadny zakwestio-
nowac zasadnosci kwalifikacji nieruchomosci — jako przeznaczonej na cele reformy rolnej — przyjetej w zaswiad-
czeniu wojewddzkiego urzedu ziemskiego, chyba Ze dysponuje pdzniejsza decyzjg administracyjng odmiennie
rozstrzygajgca o charakterze nieruchomosci w stosunku do przyjetej w zaswiadczeniu (por. postanowienie SN
z 3 sierpnia 2004 r., sygn. akt Il CK 448/03, Lex nr 589958; wyrok SN z 8 lutego 2008 r., sygn. akt | CSK 371/07,
Lex nr 457845, jak rowniez liczne orzeczenia Sgdu Najwyzszego oraz sagdéw administracyjnych przywotanych
w uzasadnieniu postanowienia SN z 22 czerwca 2012 r., sygn. akt Il CSK 754/11 zapadtego w sprawie).

Natomiast zdaniem Sadu Najwyzszego, w wypadkach, w ktérych decyzja nie zapadia istnieje podstawa
do przyjecia, ze zbadanie czy sporna nieruchomos¢ podpadata pod dziatanie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN
przynalezy do drogi sgdowej (wyrok SN z 6 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il CSK 174/10, Lex nr 621141).
W rozpatrywanej przez Trybunat sprawie nie tylko taka decyzja zapadta, ale pozostaje — w mys$l| rozstrzygniecia
NSA z 13 wrzesnia 2013 r. sygn. akt | OSK 2895/12, Lex nr 1557275 — ostateczna. W tym miejscu konieczne
jest przypomnienie, ze skarzgcy korzystali z trybu administracyjnego wzruszenia decyzji, a mimo wszystko zgdali,
aby kontrola takich decyzji odbywata sie w postepowaniu przed sgdem powszechnym.

Zarzuty podnoszone w skargach konstytucyjnych w istocie wigzg niekonstytucyjnosé art. 10 ust. 1 ustawy
o ksiegach wieczystych i hipotece z przysadzeniem na rzecz Skarbu Panstwa prawa wlasnosci wywodzonego
z art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN. Tak postawiony zarzut nie oddaje w petni stanu prawnego stanowigcego
podstawe wydania rozstrzygniecia przez sad apelacyjny. Pomija decydujacy dla rozstrzygniecia element wska-
zujacy, ze uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej ze stanem rzeczywistym byto wynikiem stwierdzenia niewaznosci
decyzji Wojewody Poznanskiego z 1991 r. oraz Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej z 1992 r. Zatem
w obrocie prawnym pozostaty decyzje nacjonalizacyjne z 1948 r., tj. decyzja Ministra Rolnictwa i Reform Rol-
nych z 31 grudnia 1948 r. oraz wczesniejsze orzeczenie Wojewody Poznanskiego z 29 kwietnia 1948 r. i to te
decyzje zostaty wydane w oparciu o przepisy dekretu PKWN. Sad Apelacyjny rozstrzygajac sprawe, w zwigzku
z ktdrg zostata wniesiona skarga konstytucyjna, nie stosowat art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN, a jedynie orzekat
bedac zwigzany pozostajgcymi w obrocie prawnym ostatecznymi rozstrzygnieciami administracyjnymi wydanymi
na podstawie dekretu PKWN. Niedopuszczalne — z punktu widzenia spetnienia przestanki konstytucyjnej kontroli
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w trybie skargi — jest twierdzenie, ze podstawe prawng ostatecznego rozstrzygniecia, z ktérym wigzane jest naru-
szenie konstytucyjnych wolnosci i praw, stanowig w istocie wszystkie przepisy, ktére staty sie podstawg prawng
kazdego z rozstrzygnie¢ administracyjnych stanowigcych materiat dowodowy majgcy wykazaé niezgodnos$cé
miedzy trescig ksiegi wieczystej a rzeczywistym stanem prawnym nieruchomosci.

Marszatek Sejmu w stanowisku przestanym w sprawie zasadnie zwrocit uwage, ze w skargach konsty-
tucyjnych wielokrotnie pojawia sie sformutowanie, iz art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece
stanowit podstawe do ,przysadzenia” lub ,przyznania” wlasnosci spornej nieruchomosci Skarbowi Panstwa,
czy tez ,pozbawienia” badz ,odebrania” prawa wiasnosci osobom, ktére nabyty je na podstawie waznej umowy,
majg charakter mylacy i chociaz stuzg budowaniu argumentacji wigzgcej historyczne dziatanie dekretu PKWN
z aktualnym stanem prawnym, nie mozna ich traktowac nawet jako uzytecznego skrétu myslowego. W systemie
prawa polskiego, na co takze zwrécit uwage Trybunat, deklaratywny charakter wpisu wtasnosci nieruchomosci
w ksiedze wieczystej sprawia, ze nie moze by¢ mowy o tak rozumianych skutkach dokonania korekty wpisu.
Trybunat podziela stanowisko Marszatka, ze zarzuty podnoszone w skargach konstytucyjnych wykazujg wyrazng
nieadekwatnos¢ (nieprzystawalno$é) podnoszonych w nich zarzutéw wobec rzeczywistej tresci normatywnej
tego przepisu.

Biorgc pod uwage charakter postgepowania o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej, nalezy stwierdzi¢, ze nie
ma zwigzku pomiedzy podstawg prawng orzeczenia ostatecznego a przepisami, ktérych kontroli konstytucyjnosci
domagajg sie skarzacy (art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN oraz § 5 ust. 1 rozporzgdzenia wykonawczego do dekretu
PKWN). Zgodnie bowiem z art. 79 Konstytucji w postepowaniu inicjowanym skargg konstytucyjng przedmiotem
kontroli moze by¢ jedynie przepis, ktory miat wptyw na tre$¢ ostatecznego rozstrzygniecia o konstytucyjnych pra-
wach lub wolnosciach (zob. np. wyroki TK z: 29 kwietnia 2008 r., sygn. SK 11/07, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 47;
22 listopada 2005 r., sygn. SK 8/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 117 i powotane tam orzecznictwo). Nie chodzi
przy tym o formalnie rozumiang podstawe orzeczenia, lecz o norme, ktéra znalazta rzeczywiscie zastosowanie
przy orzekaniu. Poddany kontroli Trybunatu Konstytucyjnego przepis powinien determinowac¢ rozstrzygniecie
o konstytucyjnych prawach lub wolnosciach skarzgcego. Oznacza to, ze nie jest rozstrzygajgce, czy zaskarzona
norma zostata wskazana w sentencji, czy w uzasadnieniu ostatecznego orzeczenia (zob. np. postanowienia TK
z: 21 pazdziernika 2003 r., sygn. SK 41/02 i 14 grudnia 2004 r., sygn. SK 29/03, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 124
oraz wyroki TK z: 15 czerwca 2004 r., sygn. SK 43/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 58 i 7 marca 2006 r., sygn.
SK 11/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 27).

W skargach eksponowana jest linia orzecznicza dopuszczajgca kontrole aktéw administracyjnych przez sad
powszechny w postepowaniu o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej (z przywotaniem orzecznictwa). Odmowa
kontroli decyzji z 1948 r. zostata potraktowana przez skarzgcych jako naruszenie prawa do sadu poparte wzorcem
kontroli z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 177 Konstytucji. W skargach nie zawarto jednak argumentéw
wykazujgcych, w jaki sposéb kontrola aktu administracyjnego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym moze
prowadzi¢ do naruszenia prawa do sgdu.

Nie jest rowniez dopuszczalne wydanie orzeczenia merytorycznego w odniesieniu do zarzutéw wskazujacych,
ze zakwestionowane przepisy pozostajg niekonstytucyjne w zakresie, w jakim mogg stanowic¢ podstawe do orze-
kania po 1958 r. o tym, czy dana nieruchomosc lub jej cze$¢ wchodzi w sktad nieruchomosci ziemskiej. Zarzut
pozostaje oczywiscie bezzasadny, bowiem ze stanu przedstawionego w sprawie nie wynika, aby rzeczywiscie
taka sytuacja miata miejsce. Wprost przeciwnie, decyzje, ktére zdeterminowaty tre$¢ wyroku sgdu apelacyjnego,
zostaty wydane w 1948 r.

Majac na uwadze dotychczasowe ustalenia, zarzut dotyczgcy wytgczenia przez przepisy kompetenciji sgdéw
powszechnych do orzekania i rozpoznawania spraw, pozostaje réwniez oczywiscie bezzasadny. W stosunku
do art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN oraz § 5 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego do dekretu PKWN dlatego,
ze nie stanowity one podstawy wyroku, z ktérym skarzacy wigzg naruszenie konstytucyjnych praw i wolnoéci,
a w stosunku do art. 10 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece przez to, ze nie ma zwigzku normatyw-
nego z tak sformutowanym zarzutem.

Biorgc pod uwage powyzsze stanowisko Trybunat stwierdza, ze nie jest dopuszczalne orzekanie merytoryczne
w sprawie. Oznacza to ziszczenie przestanek prowadzacych do umorzenia postepowania.

Nie jest rowniez dopuszczalne rozpatrzenie przez Trybunat Konstytucyjny podnoszonych w skargach kon-
stytucyjnych zarzutéw majagcych wykazac¢ uchylanie sie od rozpoznania sprawy cywilnej lub, jak to nazywajg
skarzacy, ,btedow logicznych” w postepowaniu sadu orzekajgcego. Przedmiotem kontroli w postepowaniu przed
Trybunatem jest m.in. zgodno$¢ przepiséw prawa z Konstytucjg bgdz ustawami, a nie ocena aktéw stosowa-
nia prawa (por. np. postanowienia TK z: 25 pazdziernika 2000 r., sygn. Ts 54/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 275
i 3 sierpnia 2001 r., sygn. Ts 63/01, OTK ZU nr 6/2001, poz. 208). Usunieciu btedéw w postepowaniu przed
sgdem apelacyjnym stuzy np. srodek zaskarzenia w postaci skargi kasacyjnej do Sadu Najwyzszego.
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W tej sytuacji nie zostat spetniony wymog, aby przepisy, ktérych kontroli konstytucyjnosci domagajg sie
skarzgcy, determinowaly rozstrzygniecie o konstytucyjnych prawach lub wolnosciach skarzgcych. Uzasadnia
to umorzenie postepowania.

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

78

POSTANOWIENIE
z dnia 26 maja 2015 .
Sygn. akt U 5/14

Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Biernat — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak
Maria Gintowt-Jankowicz — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 26 maja 2015 r., wniosku Krajowej Rady Notarialnej

0 zbadanie zgodnosci:

1) § 6 ust. 2 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 22 grudnia 2005 r. w sprawie orga-

nizacji aplikacji notarialnej (Dz. U. Nr 258, poz. 2169, ze zm.),

2) § 10 rozporzadzenia powotanego w punkcie 1 w zakresie, w jakim zawiera odestanie do § 6

ust. 2 tego rozporzgdzenia,

3) § 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 grudnia 2012 r. zmieniajgcego rozpo-

rzgdzenie w sprawie organizacji aplikacji notarialnej (Dz. U. poz. 1449),

—z art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz art. 40 § 1 pkt 9, art. 73 i art. 75 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. —

Prawo o notariacie (Dz. U. z 2008 r. Nr 189, poz. 1158, ze zm.),

postanawia:

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.

UZASADNIENIE

1. Pismem z 11 czerwca 2013 r. Krajowa Rada Notarialna (dalej: wnioskodawca lub KRN) wniosta o stwier-
dzenie niezgodnosci:

1) rozporzagdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 grudnia 2012 r. zmieniajgcego rozporzadzenie w spra-
wie organizacji aplikacji notarialnej (Dz. U. poz. 1449; dalej: rozporzadzenie zmieniajgce z 2012 r.) z art. 75
ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie (Dz. U. z 2008 r. Nr 189, poz. 1158, ze zm.; dalej: prawo
o notariacie) ze wzgledu na niedochowanie przez Ministra Sprawiedliwosci przewidzianego w ustawie trybu
uzgadniania tresci aktu wykonawczego,

2) § 1 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 22 grudnia 2005 r. w sprawie organizacji aplikaciji
notarialnej (Dz. U. Nr 258, poz. 2169, ze zm.; dalej: rozporzgdzenie z 2005 r.) z art. 2 i art. 17 ust. 1 Konstytuciji,

3) § 6 ust. 2 rozporzadzenia z 2005 r. oraz § 10 rozporzadzenia z 2005 r. w zakresie, w jakim zawiera ode-
stanie do § 6 ust. 2 tego rozporzadzenia, z art. 40 § 1 pkt 9, art. 73 i art. 75 prawa o notariacie i z art. 17 ust. 1
Konstytucji,
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4) § 1 pkt 4 rozporzgdzenia zmieniajgcego z 2012 r., uchylajacego § 13 rozporzgdzenia z 2005 r., z art. 40
§ 1 pkt Qi art. 73 prawa o notariacie oraz z art. 17 ust. 1 Konstytucji,

5) § 2 rozporzgdzenia zmieniajgcego z 2012 r. z art. 40 § 1 pkt 9, art. 73 i art. 75 prawa o notariacie i z art. 17
ust. 1 Konstytucji.

Postanowieniem z 7 stycznia 2014 r. (sygn. Tw 11/13), w ramach wstepnego rozpoznania, Trybunat odmo-
wit nadania dalszego biegu wnioskowi w zakresie badania zgodnosci: rozporzgdzenia zmieniajagcego z 2012 r.
z art. 75 prawa o notariacie; § 1 ust. 3 rozporzgdzenia z 2005 r. z art. 2 i art. 17 ust. 1 Konstytucji; § 1 pkt 4 roz-
porzadzenia zmieniajgcego z 2012 r. z art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz art. 40 § 1 pkt 9 i art. 73 prawa o notariacie.

Postanowieniem z 6 maja 2014 r. (sygn. Tw 11/13), Trybunat nie uwzglednit zazalenia wnioskodawcy na posta-
nowienie z 7 stycznia 2014 r. Tym samym sprawie zostat nadany bieg w zakresie badania zgodnosci: § 6 ust. 2
rozporzadzenia z 2005 r., § 10 rozporzgdzenia z 2005 r. (w zaskarzonym zakresie), a takze § 2 rozporzgdzenia
zmieniajgcego z 2012 r., z art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz art. 40 § 1 pkt 9, art. 73 i art. 75 prawa o notariacie.

1.1. Wnioskodawca zarzucit, ze § 6 ust. 2 rozporzgdzenia z 2005 r. jest niezgodny z art. 17 ust. 1 Konsty-
tucji. Zaskarzony przepis, dodany rozporzgdzeniem zmieniajgcym z 2012 r., okreslat liczbe projektéw aktéw
notarialnych oraz wskazanych dokumentéw i oswiadczen, ktore opracowac powinien kazdy aplikant notarialny.
Zdaniem wnioskodawcy, to samorzgd zawodowy, a nie Minister Sprawiedliwosci, powinien decydowac o zakresie
wiedzy, jaka bedzie przekazana aplikantom, oceniajgc na ile jest ona przydatna do wykonywania zawodu i na ile
okaze sie niezbedna do prawidtowego przygotowania sie przez aplikanta do egzaminu zawodowego. Samorzad
zawodowy powinien takze samodzielnie precyzowac¢ zasady egzekwowania od aplikantow wiedzy. Zastrzezenie
dla samorzadu zawodowego wytgcznej kompetencji w zakresie prowadzenia i organizowania aplikacji notarialnej
pozostaje w Scistym zwigzku z cigzgcym na nim konstytucyjnym obowigzkiem sprawowania pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodu notariusza (art. 17 ust. 1 Konstytuciji).

Zdaniem wnioskodawcy, § 6 ust. 2 rozporzadzenia z 2005 r. jest niezgodny nie tylko z powotanym wzorcem
konstytucyjnym, lecz takze z art. 40 § 1 pkt 9, art. 73 oraz art. 75 prawa o notariacie. Art. 40 § 1 pkt 9 prawa
o notariacie stanowi, Ze do zakresu dziatania KRN nalezy ustalanie programu aplikacji notarialnej oraz nadzé6r
nad szkoleniem aplikantéw, a art. 73 prawa o notariacie powierza prowadzenie aplikacji notarialnej radom izb
notarialnych na podstawie programu ustalonego przez KRN. Z kolei art. 75 prawa o notariacie, w zaskarzonym
brzmieniu, stanowit delegacje ustawowg dla Ministra Sprawiedliwosci do okreslenia w drodze rozporzadzenia,
po uzgodnieniu z KRN, ,organizacji aplikacji notarialnej”. W ocenie wnioskodawcy, tgczna analiza ustawowych
wzorcow kontroli, wsparta zasadami wynikajgcymi z konstytucyjnej pieczy nad zawodem zaufania publicznego,
upowazniajg do postawienia wniosku, ze wprowadzajac do rozporzgdzenia z 2005 r. tre$¢ zawartg w zaskarzo-
nym § 6 ust. 2 Minister Sprawiedliwosci nie tylko wykroczyt poza zakres delegacji ustawowej, okreslonej w art. 75
prawa o notariacie, ale ponadto w zabroniony ustawowo sposdb wkroczyt w wytgczne kompetencje samorzadu
notarialnego. Zaskarzony § 6 ust. 2 rozporzadzenia z 2005 r. zwigzany byt nie z organizacjg, lecz programem
szkolenia notarialnego.

1.2. Wnioskodawca stwierdzit, Zze powyzsze zarzuty majg mutatis mutandis zastosowanie do zaskarzonego
§ 10 rozporzgdzenia z 2005 r. w tej jego czesci, jaka pozostaje w zwigzku z § 6 ust. 2 tego rozporzadzenia,
tj. do obowigzku zamieszczenia przez patrona w opinii o aplikancie projektéw przygotowanych przez aplikanta
aktow notarialnych, dokumentéw i oswiadczen wraz z recenzjami co do poprawnosci ich wykonania. Zdaniem
wnioskodawcy, ta sama uwaga jest aktualna w kontekscie § 2 rozporzgdzenia zmieniajgcego z 2012 r., ktory
jako przepis przejsciowy nakazuje stosowanie zmodyfikowanych (przez ograniczenie liczby) zasad sporzadzania
dokumentéw w stosunku do aplikantéw, ktérzy 1 stycznia 2013 r. rozpoczeli drugi i trzeci rok aplikacji.

2. Minister Sprawiedliwosci pismem z 14 lipca 2014 r. przedstawit stanowisko w sprawie wnoszgc o umorzenie
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Jednoczes$nie na wypadek uznania, ze nie zachodzg prze-
stanki uzasadniajgce umorzenie postepowania, Minister Sprawiedliwosci wnidst o stwierdzenie, ze zaskarzone
przepisy sg zgodne z powotanymi wzorcami kontroli.

2.1. Minister Sprawiedliwosci podniést, ze na skutek zmian prawnych zwigzanych z nowelizacjg prawa
o notariacie, ktéra zostata dokonana ustawg z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustaw regulujgcych wykony-
wanie niektorych zawoddéw (Dz. U. poz. 829; dalej: ustawa zmieniajgca z 2013 r.), zaskarzone przepisy utracity
moc obowigzujgca. W obecnym stanie prawnym zaskarzone regulacje nie wywierajg rowniez zadnego wptywu
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na zakres obowigzkow aplikantow oraz organéw samorzadu notarialnego. Nie istnieje mozliwos¢ ich zastoso-
wania do jakiejkolwiek sytuacji.

Zdaniem Ministra Sprawiedliwo$ci, w niniejszej sprawie nie zachodzg przestanki okreslone w art. 39 ust. 3
ustawy o TK, umozliwiajgce orzekanie o przepisach, ktére utracity moc obowigzujgcg przed wydaniem orzecze-
nia przez Trybunat, jezeli jest to konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. Minister Sprawiedli-
wosci zauwazyl, ze obowigzujgce przez okres jednego roku i trzech dni zaskarzone przepisy wywotaty skutek
ksztattujacy definitywnie sytuacje prawng w odniesieniu jedynie do tych aplikantéw, ktdrzy rozpoczeli 1 stycznia
2013 r. trzeci rok aplikacji. W odniesieniu do pozostatych aplikantéw notarialnych, objetych kwestionowanymi
regulacjami rozporzadzen, obowigzek sporzadzenia oznaczonej liczby projektéw aktdw notarialnych oraz innych
czynnosci notarialnych w toku aplikacji nie zrealizowat sie w okresie obowigzywania rozporzadzenia z 2005 r.
Zostat przeniesiony do art. 71 § 11 prawa o notariacie. Wedle wiedzy Ministra Sprawiedliwosci nie zaistniata
sytuacja, w ktorej w powyzszym stanie rzeczy, z uwagi na jakiekolwiek prawa lub wolnosci konstytucyjne, ist-
niataby potrzeba zmiany sytuacji prawnej adresatéw kwestionowanych regulaciji.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan Minister Sprawiedliwosci stwierdzit, ze problem konstytucyjny stanowigcy
przedmiot wniosku KRN stat sie nieaktualny.

2.2. Minister Sprawiedliwosci dodat, ze wprowadzenie, w drodze rozporzgdzenia wydanego na podstawie
upowaznienia ustawowego do okre$lenia organizacji aplikacji notarialnej, obowigzkowych elementéw szkolenia
dotyczacych praktycznych aspektdw wykonywania zawodu notariusza w zadnym razie nie naruszyto normy
art. 17 ust. 1 Konstytucji. Zakres ingerencji w przygotowanie aplikantéw do egzaminu notarialnego, a nastepnie
wykonywania zawodu notariusza, objat bowiem, zgodnie z zakresem wytycznych zawartych w art. 75 prawa
o notariacie, jedynie element organizacyjny. Jednoczes$nie obowigzek sporzgdzenia przez aplikantow projek-
téw dokumentéw obejmujgcych czynnosci notarialne nie godzit w istote pieczy sprawowanej przez samorzad
notarialny nad nalezytym wykonywaniem zawodu takze i z tej przyczyny, ze obejmowat najistotniejszy element
wiedzy i umiejetnosci, jaki powinien stanowi¢ przedmiot szkolenia w toku aplikacji, prowadzonej przez samorzad
zawodowy.

Odnoszac sie do zarzutu niezgodnosci zaskarzonych przepiséw z powotanymi wzorcami ustawowymi Mini-
ster Sprawiedliwosci stwierdzit, ze juz sam fakt jego ustawowego upowaznienia do okreslenia, po uzgodnieniu
z KRN, organizacji aplikacji notarialnej, przesadza o ograniczonej przepisami powszechnie obowigzujgcego
prawa roli samorzadu notarialnego w tym zakresie. Celem zaskarzonych przepiséw byta pozostajgca w ramach
upowaznienia ustawowego organizacja aplikacji, przez ustalenie ram szkolenia, ktére powinny gwarantowaé
nalezyte przygotowanie zarowno do egzaminu notarialnego, jak i wykonywania zawodu notariusza. Minister
Sprawiedliwosci w § 6 ust. 2 rozporzadzenia z 2005 r. nie ograniczyt uprawnienia samorzadu notarialnego
do prowadzenia aplikacji notarialnej czy tez ustalania programu aplikacji i sprawowania nadzoru nad szkoleniem
aplikantow, o ktorych mowa w art. 40 § 1 pkt 9 oraz art. 73 prawa o notariacie. Réwniez przewidziany w § 10
rozporzadzenia z 2005 r. obowigzek dotgczenia do opinii 0 aplikancie przygotowanych przez niego projektéw
aktow notarialnych, dokumentow i o$wiadczen wraz z recenzjami mie$cit sie w zakresie pojecia organizacji apli-
kacji notarialnej. Minister Sprawiedliwosci odniést wskazane powyzej argumenty takze do § 2 rozporzadzenia
zmieniajgcego z 2012 r.

Minister Sprawiedliwosci podkreslit, ze w zwigzku z utratg mocy obowigzujgcej przez rozporzadzenie z 2005 r.
ustawodawca zdecydowat o przeniesieniu rozwigzan prawnych obligujgcych aplikantéw notarialnych do sporza-
dzenia okreslonej liczby projektow aktéw notarialnych i innych czynnosci notarialnych w toku aplikacji do prawa
o notariacie.

3. Pismem z 28 sierpnia 2014 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko w sprawie wnoszgc o umorzenie
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

3.1. Prokurator Generalny stwierdzit, ze zaskarzone przepisy utracity moc obowigzujaca. Rozporzgdzenie
z 2005 r. obowigzywato do czasu wejscia w zycie rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie organizacji i przebiegu aplikacji notarialnej (Dz. U. poz. 1668), co nastgpito 1 stycznia 2014 r.
Tym samym we wskazanym dniu utracito rowniez moc rozporzgdzenie zmieniajgce z 2012 r. Bedgce przedmio-
tem wniosku przepisy rozporzgdzenia z 2005 r. oraz rozporzgdzenia zmieniajacego z 2012 r. zostaty uchylone
na podstawie art. 49 ust. 2 ustawy zmieniajgcej z 2013 r., ktdry przewiduje utrate mocy obowigzujgcej dotych-
czasowych aktéw wykonawczych z dniem wejscia w zycie nowych aktow wykonawczych wydanych na podstawie
znowelizowanego art. 75 prawa o notariacie.
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Prokurator Generalny wskazat, ze zaskarzone przepisy obowigzywaty przez okres jednego roku i trzech dni.
Znajdowaly zastosowanie do aplikantéw, ktérzy rozpoczeli 1 stycznia 2013 r. trzeci rok aplikacji. W stosunku
do pozostatych aplikantow obowigzki okreslone w rozporzgdzeniu nie znalazty zastosowania, gdyz w ich miejsce
weszly w zycie obowigzki okreslone wprost w ustawie.

Utrata mocy obowigzujgcej zaskarzonego aktu normatywnego przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat
stanowi ujemna przestanke procesowa, ktéra zamyka droge do kontroli konstytucyjnosci przepisu i uniemozliwia
wydanie orzeczenia merytorycznego.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, nie zachodzg rowniez przestanki dopuszczalnosci orzekania, o ktérych
mowa w art. 39 ust. 3 ustawy o TK. KRN nie przedstawita zadnego argumentu wskazujgcego na niezbednosc¢
orzekania, warunkowang ochrong czyichkolwiek konstytucyjnych wolnosci i praw. W szczegdlnosci nie odwo-
tata sie do aktow stosowania prawa przez sady lub Ministra Sprawiedliwosci, ktére na podstawie zaskarzonych
przepisow uksztattowatyby w sposob niekorzystny sytuacje prawng aplikanta. Ponadto przewidziane w art. 39
ust. 3 ustawy o TK sformutowanie ,konstytucyjne wolnosci i prawa” ma utrwalone znaczenie i odnosi sie do praw
podmiotéw prawa prywatnego, a nie do statusu prawnego samorzadu zawodowego.

3.2. Prokurator Generalny dodat, ze niezaleznie od przedstawionych podstaw do umorzenia postepowania
zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK, kwestionowane przepisy rozporzgdzenia z 2005 r. oraz rozporzgdze-
nia zmieniajgcego z 2012 r. w zaden sposob nie naruszaty art. 17 ust. 1 Konstytucji ani powotanych wzorcéw
ustawowych.

Prokurator Generalny podkreslit, ze zakwestionowane przepisy nie ograniczaty roli i zadan przypisanych
samorzgdowi notarialnemu w zakresie organizacji i nadzoru nad aplikacjg notarialng. Biorgc pod uwage charakter
czynnosci wykonywanych przez notariuszy, wprowadzenie wymogu sporzgdzenia okreslonej liczby projektow
konkretnych aktéw i pism notarialnych nie byto wkraczaniem w sfere pieczy a jedynie dbaniem o przygotowanie
adeptéw zawodu notariusza do jego prawidtowego wykonywania, co jest zgodne z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Krajowa Rada Notarialna, dziatajgc na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji, pismem z 11 czerwca
2013 r. przedstawita Trybunatowi wniosek o zbadanie zgodnosci:

1) § 6 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 grudnia 2005 r. w sprawie organizacji aplikacji
notarialnej (Dz. U. Nr 258, poz. 2169, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 2005 r.),

2) § 10 rozporzadzenia z 2005 r. w zakresie, w jakim zawiera odestanie do § 6 ust. 2 tego rozporzadzenia,

3) § 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 grudnia 2012 r. zmieniajagcego rozporzadzenie
w sprawie organizacji aplikacji notarialnej (Dz. U. poz. 1449; dalej: rozporzgdzenie zmieniajgce z 2012 r.)

—z art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz art. 40 § 1 pkt 9, art. 73 i art. 75 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo
o notariacie (Dz. U. z 2014 r. poz. 164, ze zm.; dalej: prawo o notariacie), w brzmieniu wéwczas obowigzujgcym
(Dz. U. z 2008 r. Nr 189, poz. 1158, ze zm.).

W toku postepowania przed Trybunatem doszto do zmiany stanu prawnego, ktora rzutuje na dopuszczalnos¢
merytorycznego orzekania w sprawie. Uchwalona zostata ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 zmianie ustaw
regulujgcych wykonywanie niektérych zawoddéw (Dz. U. poz. 829; dalej: ustawa zmieniajgca z 2013 r.), ktéra,
w czgsci majgcej znaczenie dla niniejszej sprawy, weszta w zycie 23 sierpnia 2013 r. Art. 6 ustawy zmieniajgcej
z 2013 r. znowelizowat szereg przepisdw prawa o notariacie. Wsrdd tych przepiséw znalazt sie art. 75 prawa
o notariacie.

Art. 75 prawa o notariacie w brzmieniu obowigzujgcym do 22 sierpnia 2013 r. przewidywat upowaznienie
ustawowe dla Ministra Sprawiedliwosci do okreslenia w drodze rozporzadzenia, po uzgodnieniu z Krajowag Radg
Notarialng, ,organizacji aplikacji notarialnej”. Na podstawie tego przepisu, w jego éwczesnym brzmieniu, wydane
zostato zaskarzone przez wnioskodawce rozporzadzenie z 2005 r., a takze rozporzadzenie zmieniajgce z 2012 .

Dokonana przez ustawe zmieniajgcg z 2013 r. nowelizacja art. 75 prawa o notariacie polegata na ustaleniu
zakresu przedmiotowego rozporzgdzenia (,organizacja i przebieg aplikacji notarialnej”) oraz wytycznych doty-
czacych jego tresci. Konsekwencjg zmiany przepisu zawierajgcego upowaznienie ustawowe do wydania rozpo-
rzadzenia byta regulacja przewidziana w art. 49 ust. 2 ustawy zmieniajgcej z 2013 r. Zgodnie z tym przepisem,
akty wykonawcze wydane na podstawie upowaznienia zawartego w art. 75 prawa o notariacie w poprzednim
brzmieniu, a zatem m.in. rozporzgdzenie z 2005 r. i rozporzadzenie zmieniajgce z 2012 r., zachowujg moc
do dnia wejscia w zycie przepiséw wykonawczych wydanych na podstawie art. 75 prawa o notariacie w brzmieniu
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nadanym przez ustawe zmieniajgcg z 2013 r., nie dtuzej jednak niz przez 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie
ustawy zmieniajgcej z 2013 r.

Na podstawie art. 75 prawa o notariacie w brzmieniu nadanym przez ustawe zmieniajacg z 2013 r. wydane
zostato rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie organizacji i przebiegu apli-
kacji notarialnej (Dz. U. poz. 1668; dalej: rozporzgdzenie z 2013 r.). Rozporzgdzenie to weszto w zycie 1 stycznia
2014 r. (§ 16 rozporzgdzenia). Tym samym, na podstawie art. 49 ust. 2 ustawy zmieniajgcej z 2013 r., utracito
wowczas moc zardowno rozporzgdzenie z 2005 r., jak i rozporzgdzenie zmieniajace z 2012 r., ktérych przepisy
zakwestionowata Krajowa Rada Notarialna w niniejszej sprawie.

2. 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 nor-
matywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujgcg przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat.
W orzecznictwie Trybunatu utrwalone jest, ze uchylenie przepisu nie zawsze jest réwnoznaczne z utratg mocy
obowigzujgcej. Przepis obowigzuje w systemie prawa, dopdki na jego podstawie sg lub mogg byé podejmo-
wane akty stosowania prawa, za$ utrata mocy obowigzujgcej jako przestanka umorzenia postepowania przed
Trybunatem nastepuje dopiero wowczas, gdy przepis ten nie moze by¢ stosowany do jakiejkolwiek sytuacji fak-
tycznej (zob. m.in. wyroki TK z: 27 czerwca 2013 r., sygn. K 12/10, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 65, cz. lll, pkt 3;
21 pazdziernika 2008 r., sygn. SK 51/04, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 140, cz. lll, pkt 1.2; a takze powotane tam
bogate orzecznictwo konstytucyjne).

W niniejszej sprawie doszio do utraty mocy obowigzujacej zaskarzonych przepiséw w rozumieniu art. 39
ust. 1 pkt 3 ustawy o TK, albowiem — jak trafnie zauwazyt Minister Sprawiedliwosci oraz Prokurator Generalny
— w obecnym stanie prawnym nie ma mozliwosci zastosowania ich do jakiejkolwiek sytuac;ji.

Zaskarzony § 6 ust. 2 rozporzgdzenia z 2005 r., ktéry zostat dodany przez rozporzgdzenie zmieniajgce
z 2012 r., okreslat liczbe oraz rodzaj aktéw notarialnych, dokumentéw i oswiadczen, ktdre sporzgdzi¢ powinien
aplikant notarialny w czasie trwania aplikacji. Zaskarzony zakresowo § 10 rozporzadzenia z 2005 r., ktory
zakwestionowane brzmienie uzyskat na mocy rozporzadzenia zmieniajgcego z 2012 r., przewidywat, Ze notariusz
kierujgcy szkoleniem aplikanta, do opinii o aplikancie dotgcza projekty przygotowanych przez aplikanta aktow
notarialnych, dokumentow i oswiadczen, o ktdrych mowa w § 6 ust. 2, wraz z recenzjami co do poprawnosci
ich wykonania. Z kolei § 2 rozporzgdzenia zmieniajgcego z 2012 r. okreslat odpowiednio mniejszg liczbe aktéw
notarialnych, dokumentow i oswiadczen, ktére powinni sporzadzi¢ aplikanci rozpoczynajacy od 1 stycznia 2013 r.
drugi oraz trzeci rok aplikacji. Zaskarzone przepisy obowigzywaty od 29 grudnia 2012 r. (§ 3 rozporzadzenia
zmieniajgcego z 2012 r.).

Trybunat stwierdzit, ze jeszcze przed formalng utratg mocy przez zaskarzone przepisy wykonawcze, co nasta-
pito na skutek wejscia w zycie 1 stycznia 2014 r. rozporzadzenia z 2013 r., wymagania dotyczgce liczby i rodzajéw
aktow notarialnych i innych czynnos$ci notarialnych sporzgdzanych w trakcie aplikacji przewidziane zostaty bez-
posrednio w ustawie, a mianowicie w dodanych przez ustawe zmieniajgcg z 2013 r. do art. 71 prawa o notariacie
§ 11i 13. Przepisy te obowigzujg od 23 sierpnia 2013 r.

Co istotne, art. 32 ust. 2 ustawy zmieniajgcej z 2013 r. przewiduje, ze art. 71 § 11 i 13 prawa o notariacie sto-
suje sie odpowiednio takze do aplikantow notarialnych, ktérzy rozpoczeli pierwszy, drugi i trzeci rok aplikacji przed
dniem wejscia w zycie tej ustawy, a zatem do aplikantow, ktérzy pierwotnie objeci byli zaskarzonymi przepisami
wykonawczymi. Art. 71 § 11 i 13 prawa o notariacie znajduje zastosowanie do tych aplikantéw z modyfikacjami
wskazanymi w art. 32 ust. 2 ustawy zmieniajgcej z 2013 r. Polegajg one na zmniejszeniu liczby aktéw notarialnych
i innych czynnosci notarialnych, ktére powinni oni sporzgdzi¢ w toku aplikacji, z uwagi na krétszy okres jej trwania.
Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy zmieniajgcej z 2013 r., do aplikantéw notarialnych, ktérzy rozpoczeli aplikacje
przed dniem wejscia w zycie tej ustawy, stosuje sie art. 72 § 1 prawa o notariacie w brzmieniu dotychczasowym,
tj. przewidujgcym, ze aplikacja notarialna trwa 2 lata i 6 miesiecy, a nie — jak po zmianach z 2013 r. — 3 lata
i 6 miesiecy. Warto jednak doda¢, ze wymagania ustawowe, ktore znajdujg obecnie zastosowanie do tych
aplikantéw, sg tozsame z przewidzianymi w zaskarzonych § 6 ust. 2 i § 10 rozporzadzenia z 2005 r. oraz § 2
rozporzadzenia zmieniajgcego z 2012 r. Jednakze od 23 sierpnia 2013 r. ich bezpos$rednig podstawg prawng
jest juz ustawa.

W konsekwencji trafnie podnosza uczestnicy postepowania, ze zaskarzone przepisy wykonawcze ostatecznie
uksztattowaty sytuacje prawna tylko jednego rocznika aplikantow notarialnych, tj. tych, ktorzy trzeci rok aplikacji
rozpoczeli 1 stycznia 2013 r. Aplikacje ukonczyli oni 30 czerwca 2013 r. (w ich przypadku trwata ona 2 lata
i 6 miesiecy), a zatem przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej z 2013 r. (1j. 23 sierpnia 2013 r.). W stosunku
do pozostatych aplikantow notarialnych, ktérzy pierwotnie objeci byli kwestionowanymi regulacjami, obowigzek
sporzadzenia na podstawie zaskarzonych przepiséw okreslonej liczby projektow aktow notarialnych oraz innych
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czynnosci notarialnych nie zrealizowat si¢ w okresie obowigzywania tych przepiséow. Od 23 sierpnia 2013 r.
aplikantéw tych obowigzujg odpowiednie wymagania ustawowe.

Podsumowujac, Trybunat stwierdzit, ze zaskarzone przepisy utracity moc obowigzujgca. W obecnym stanie
prawnym nie mogg znalez¢ zastosowania do jakiejkolwiek sytuacji faktycznej. Tym samym nie ma podstaw
do stwierdzenia, ze w niniejszej sprawie wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, ktéry utracit moc obowigzu-
jaca, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 39 ust. 3 ustawy o TK). W konsekwenc;ji
postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

Z powyzszych wzgleddw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

79

POSTANOWIENIE
z dnia 28 maja 2015 r.
Sygn. akt P 65/14

Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Mirostaw Granat — przewodniczgcy
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-dankowicz

Wojciech Hermelinski

Stanistaw Rymar — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 28 maja 2015 r., potaczonych pytan prawnych:
1) Sadu Rejonowego w Radzyniu Podlaskim:
a) czy art. 6 ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych
(Dz. U. Nr 201, poz. 1540) ,zostaty uchwalone w sposdb naruszajgcy wymagania dotyczace pro-
cesu legislacyjnego wynikajace z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku notyfika-
cji przepiséw technicznych Komisji Europejskiej, a zatem, czy sg zgodne z art. 2 w zw. z art. 7
i art. 9 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”;
b) czy art. 14 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a ,jest sprzeczny z art. 2 w zw. z art. 7
i art. 9 Konstytucji z uwagi na naruszenie wynikajgcego z dyrektywy 98/34/WE Parlamentu euro-
pejskiego i Rady z dnia 20 listopada 2006 r. obowigzku notyfikacji przepiséw technicznych przez
Komisje Europejska”;
c) czy art. 14 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a ,uznawany za przepis techniczny w rozu-
mieniu dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady jest zgodny z art. 2 w zw. z art. 7
Konstytucji RP z uwagi na naruszenie obowigzku notyfikacji wynikajacy z w/w dyrektywy oraz
rozporzadzenia Rady Ministrow z 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowe-
go systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych, z uwagi na naruszenie trybu ustawodawczego”;
d) czy ,dopuszczalne jest pociagniecie do odpowiedzialnosci za wystepek z art. 107 § 1 Kodeksu
karnego skarbowego oséb, ktére prowadzg gre losowg, gre na automacie lub zaktad wzajemny
wbrew zakazom zawartym w przepisach ustawy o grach hazardowych, uchwalonej z naruszeniem
obowigzku notyfikacji”;
2) Sadu Rejonowego w Swieciu:
a) czy art. 6 ust. 1 w zwigzku z art. 3 oraz art. 14 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a ,zosta-
ty uchwalone w sposob naruszajgcy wymagania dotyczace procesu legislacyjnego wynikajgce
z prawa unijnego, zwigzane z zachowaniem obowigzku notyfikacji przepisow technicznych Komisji
Europejskiej, a zatem, czy sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji’;
b) czy art. 14 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a ,jest sprzeczny z art. 2 w zwigzku z art. 7
i art. 9 Konstytucji z uwagi na naruszenie wynikajgcego z dyrektywy 98/34/WE Parlamentu
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Europejskiego i Rady z dnia 20 listopada 2006 roku obowigzku notyfikacji przepisow technicznych
przez Komisje Europejska”;

c) czy art. 14 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a ,uznawany za przepis techniczny w rozu-
mieniu dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 roku jest
zgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP w sytuacji gdy cyt. ustawa zostata uchwalona z naruszeniem
obowiagzku notyfikacji wynikajacym z powotanej dyrektywy ale i rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 23 grudnia 2002 roku w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji
norm i aktdw prawnych, z uwagi na naruszenie trybu ustawodawczego”;

d) czy ,dopuszczalne jest pociggniecie do odpowiedzialnosci za przestepstwo skarbowe z art. 107
§ 1 Kodeksu karnego skarbowego osdb, ktére prowadza gre losowa, gre na automacie lub zaktad
wzajemny wbrew zakazom zawartym w przepisach cyt. ustawy, uchwalonej z naruszeniem obo-
wigzku notyfikacji”,

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) umorzyé postepowanie.

UZASADNIENIE

1. Sad Rejonowy w Radzyniu Podlaskim Il Wydziat Karny, postanowieniami z: 3 listopada 2014 r. (sygn. akt
Il Kp 238/14), 17 listopada 2014 r. (sygn. akt Il K 238/14), 24 listopada 2014 r. (sygn. akt |l K 440/14) oraz Sad
Rejonowy w Swieciu Il Wydziat Karny, postanowieniami z: 7 listopada 2014 r. (sygn. akt || K 708/12) i 24 listopada
2014 r. (sygn. akt Il K 522/14), zwrdcity sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniami prawnymi:

a) czy art. 6 ust. 1 w zwigzku z art. 3 oraz art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardo-
wych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej: u.g.h.), uchwalone w sposéb naruszajgcy wymagania dotyczace
procesu legislacyjnego, ktore wynikaty z prawa unijnego a zwigzane byly z obowigzkiem notyfikacji przepisow
technicznych Komisji Europejskiej, sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytuciji,

b) czy art. 14 ust. 1 u.g.h., uchwalony z naruszeniem obowigzku notyfikacji przepiséw technicznych wyni-
kajgcego z dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej
procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczgcych ustug
spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L 204 z 21.07.1998, s. 37, ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/WE), jest
zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 9 Konstytucji,

c) czy art. 14 ust. 1 u.g.h., uznawany za przepis techniczny w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE, uchwalony
z naruszeniem obowigzku notyfikacji wynikajgcego z dyrektywy 98/34/WE i rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych
(Dz. U. Nr 239, poz. 2039, ze zm.) oraz z naruszeniem trybu ustawodawczego, jest zgodny z art. 2 w zwigzku
z art. 7 Konstytuciji,

d) czy dopuszczalne jest pociagniecie do odpowiedzialnosci za czyn okreslony w art. 107 § 1 ustawy z dnia
10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.) osob, ktére prowadzag gre
losowa, gre na automacie lub zaktad wzajemny wbrew zakazom zawartym w przepisach u.g.h. uchwalonych
z naruszeniem obowigzku notyfikaciji.

2. Zarzadzeniami Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 15 grudnia 2014 r., 23 grudnia 2014 r. oraz 7 stycznia
2015 r. wskazane wyzej pytania prawne Sgdu Rejonowego w Radzyniu Podlaskim Il Wydziat Karny oraz Sadu
Rejonowego w Swieciu || Wydziat Karny (dalej: pytajace sady) zostaty potgczone do rozpoznania pod wspding
sygnaturg akt.

3. Wszystkie pie¢ pytan prawnych zostato zadanych na tle spraw osdb oskarzonych o to, ze urzadzaty gry

o charakterze losowym na automatach wbrew przepisom u.g.h., tj. o popetnienie przestepstwa skarbowego
okreslonego w art. 107 § 1 k.k.s. Pytajagce sady wyrazity poglad, ze zakwestionowane w niniejszej sprawie

— 869 —



poz. 79 P 65/14 OTK ZU nr 5/A/2015

przepisy sg przepisami technicznymi w rozumieniu orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
oraz dyrektywy 98/34/WE. Przepisy te byly objete obowigzkiem notyfikacji Komisji Europejskiej. Ow obowigzek
w wypadku u.g.h. nie zostat dopetniony, co — w ocenie pytajgcych sadéw — czyni zakwestionowane przepisy
niezgodnymi z Konstytucja.

Pytajace sady wyjasnity, ze uznanie zakwestionowanych przepiséw za niekonstytucyjne ze wzgledu na wadli-
wos$¢ trybu ich uchwalenia spowoduje usuniecie ich z systemu prawnego. W zwigzku z tym nie bedzie mozliwe
stwierdzenie wypetnienia przez oskarzonych, ktérych sprawy sady rozpoznajg, znamion czynu zabronionego
stypizowanego w art. 107 § 1 k.k.s.

4. Do dnia wydania niniejszego postanowienia ani Sejm ani Prokurator Generalny nie zajgt stanowiska
w sprawie.

1. Wynikajgce z art. 193 Konstytucji przestanka podmiotowa, przedmiotowa i funkcjonalna, jak réwniez wymogi
zawarte w art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.; dalej: ustawa o TK) byty wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego (zob. np. wyrok
z 12 maja 2011 r., sygn. P 38/08, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 33 i powotane tam orzecznictwo). Nie ma zatem
potrzeby ich szczegdtowego omawiania. Poglady wyrazone dotychczas w orzecznictwie konstytucyjnym znajdujg
bezposrednie zastosowanie w warunkach niniejszej sprawy.

2. Pytajgce sady zakwestionowaty art. 6 ust. 1, art. 3 i art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r.
o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej: u.g.h.), regulujgce warunki prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej w zakresie gier hazardowych, w tym urzgdzania gier na automatach. W Swietle pierwszego
z przepisow ,Dziatalno$¢ w zakresie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci oraz gier na automatach moze
by¢ prowadzona na podstawie udzielonej koncesji na prowadzenie kasyna gry”. Art. 14 ust. 1 u.g.h. stanowi
z kolei, ze ,Urzgdzanie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci oraz gier na automatach dozwolone jest
wytgcznie w kasynach gry”.

Ponadto jako przepis zwigzkowy wzgledem art. 6 ust. 1 u.g.h. zakwestionowany zostat art. 3 u.g.h., ktéry
stanowi, ze ,Urzadzanie i prowadzenie dziatalnosci w zakresie gier losowych, zaktadéw wzajemnych i gier
na automatach jest dozwolone wytgcznie na zasadach okreslonych w ustawie”.

Pytania prawne skierowano na tle spraw oséb oskarzonych o popetnienie czynu zabronionego, o ktérym
mowa w art. 107 § 1 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186,
ze zm.; dalej: k.k.s.). Zgodnie z tym przepisem, ,Kto wbrew przepisom ustawy lub warunkom koncesji lub zezwo-
lenia urzadza lub prowadzi gre losowa, gre na automacie lub zaktad wzajemny, podlega karze grzywny do 720
stawek dziennych albo karze pozbawienia wolnosci do lat 3, albo obu tym karom tgcznie”.

3. Z uwagi na charakter niniejszej sprawy nalezato przypomniec¢, ze cho¢ ujawnianym w sentencji orzecze-
nia Trybunatu przedmiotem kontroli jest zawsze akt normatywny, jego czes$¢ lub wyodrebniona norma prawna,
to jednak trybunalska kontrola jest ztozong czynnoscig i obejmuje ocene czynnosci prawodawcze]j (aspekt
proceduralny) oraz ocene aktu normatywnego (aspekt merytoryczny). Zakwestionowany albo zaskarzony przed
Trybunatem akt normatywny moze uzyskac¢ przymiot ,zgodnosci” w konstytucyjnym rozumieniu, jezeli jego tresé
realizuje hierarchicznie wyzsze normy merytoryczne oraz zostata ustanowiona zgodnie z wymogami stanowienia
tego rodzaju aktow normatywnych.

W tym zas kontek$cie istotne jest, ze art. 6 ust. 1, art. 3 i art. 14 ust. 1 u.g.h. zostaly zakwestionowane
wytgcznie ze wzgledu na uchybienie przez prawodawce wymogom procesu prawodawczego. Pytajgce sady
nie kwestionujg natomiast zakresu normowania rekonstruowanego na podstawie wskazanych przepiséw u.g.h.,
ograniczajac sie jedynie do zarzutu niekonstytucyjnosci czynnosci prawodawczej, ktérej wytworem jest art. 6
ust. 1, art. 3 i art. 14 ust. 1 u.g.h. Ocenie Trybunatu Konstytucyjnego poddano wytacznie zgodno$¢ procesu
stanowienia przepiséw u.g.h. z okreslonymi wymogami wiasciwymi dla dokonywania tego rodzaju czynnosci.
W niniejszej sprawie kontroli podlega akt normatywny, ale przedmiotem oceny jest akt prawodawczy.

4. Trybunat Konstytucyjny uwzglednit, ze zgodnie z art. 188 pkt 1-3 i 5 oraz art. 193 Konstytucji, wzorcem
kontroli ustawy moze by¢ albo Konstytucja albo ratyfikowana umowa miedzynarodowa, w wypadku za$ okre-
slonym w art. 122 ust. 3 Konstytucji — wylgcznie Konstytucja. Cechy istotne postepowania w sprawie oceny
konstytucyjnosci czynnosci prawodawczej nie rozszerzajg katalogu dopuszczalnych konstytucyjnie wzorcéw.

- 870 -



OTK ZU nr 5/A/2015 P 65/14 poz. 79

Poza zakresem rozpoznania Trybunatu pozostawaty wiec watpliwosci pytajgcych sgdow odnosnie do zgodno-
$ci przepiséw u.g.h. bezposrednio z przepisami dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
22 czerwca 1998 r. ustanawiajacej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych
oraz zasad dotyczgcych ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L 204 z 21.07.1998, s. 37, ze zm,;
dalej: dyrektywa 98/34/WE), tak dtugo jak nie stanowito to naruszenia konstytucyjnie relewantnych wymogow
procesu prawodawczego.

5. W petitum pytan prawnych jako wzorzec kontroli wskazano zasady: demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji), przestrzegania prawa miedzynarodowego (art. 9 Konstytucji) oraz legalizmu (art. 7 Konsty-
tuciji).

W uzasadnieniach pytan prawnych zarzut naruszenia wymienionych zasad konstytucyjnych zostat powigza-
ny z twierdzeniem o naruszeniu trybu ustawodawczego spowodowanego brakiem notyfikacji przepisow ustawy
o grach hazardowych zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej oraz w swietle
dyrektywy 98/34/WE. Pytajace sady powotaty réwniez rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r.
w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U. Nr 239,
poz. 2039, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 2002 r.).

6. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Ze pytania prawne w zakresie oceny zgodnosci art. 6 ust. 1 w zwigzku
z art. 3 u.g.h. z powotanymi wzorcami kontroli nie spetniaty wymogu zawartego w 32 ust. 1 ustawy o TK. Pytajace
sady nie uzasadnity szczegotowo postawionego zarzutu.

Nalezato bowiem przypomnieé, ze wskazanie w petitum pytania prawnego wzorca kontroli, przy respek-
towaniu generalnej zasady, jakg jest domniemanie konstytucyjnosci aktu normatywnego, bez szczegétowego
odniesienia sie do niego w uzasadnieniu lub lakoniczne sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci nie moze
bowiem zosta¢ uznane za ,uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowoddéw na jego poparcie”
w rozumieniu przepiséw regulujgcych postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym. W $wietle utrwalonej
praktyki orzeczniczej wymaog ten nalezy rozumiec¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw stawianych
w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli (przy czym jako wzorzec nalezy rozumie¢ norme konstytucyj-
ng, ktérej podstawg moze by¢ jeden lub kilka powigzanych przepiséow Konstytucji). ,Przestanka odpowiedniego
uzasadnienia zarzutéw nie powinna by¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w pismie
procesowym argumenty mogg byé mniej lub bardziej przekonujace (...), lecz zawsze muszg by¢ argumentami
«nadajgcymi sie» do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny” (wyrok z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78). Merytoryczne rozpoznanie sprawy uzaleznione jest nie tylko od precyzyjnego
oznaczenia przez pytajgcy sad wzorcoéw konstytucyjnych, ale i zgodnej z orzecznictwem konstytucyjnym ich
interpretacji oraz odpowiedniego (adekwatnego) przyporzadkowania do przedmiotu kontroli. Aktualny pozosta-
je poglad sformutowany w sprawie o sygn. P 13/12, ze ,Dopoki sad nie powota przekonywujgcych motywow
majacych $wiadczy¢ o niezgodnosci kwestionowanego przepisu ze wskazanymi wzorcami kontroli, Trybunat
musi uznawac je za zgodne z wzorcem Kontroli. Pytanie prawne, w ktérym sad ograniczytby sie do wyrazenia
przekonania o niezgodnosci przepisu z Konstytucjg badz wskazania istniejgcych w tej kwestii watpliwosci, nie
moze podlegaé rozpoznaniu przez Trybunat (zob. wyrok TK z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04, cz. Ill, pkt 1
uzasadnienia). Trybunat Konstytucyjny podkresla jednoczesnie, ze jest on zobowigzany do zbadania wszystkich
okoliczno$ci sprawy w celu wszechstronnego wyjasnienia nie bedgc zarazem zwigzanym wnioskami dowodowy-
mi uczestnikdow postepowania (art. 19 ustawy o TK). Nie oznacza to w zadnym wypadku przerzucenia ciezaru
dowodzenia na Trybunat przez podmiot inicjujgcy postepowanie w sprawie. Powyzsza reguta postepowania
moze bowiem znalez¢ zastosowanie dopiero wowczas, gdy ten podmiot wykazat nalezytg starannosé, spetiajgc
wszystkie ustawowe wymagania wynikajgce m.in. z art. 32 ustawy o TK” (postanowienie z 26 czerwca 2013 r.,
sygn. P 13/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 72).

Odnoszgc powyzsze do niniejszej sprawy, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze uzasadniajgc zarzut nie-
konstytucyjnosci art. 6 ust. 1 w zwigzku z art. 3 u.g.h. pytajgce sady poprzestaty na przywotaniu trzech zasad
konstytucyjnych jako wzorcow kontroli bez rozwazenia ich tresci oraz adekwatnosci do sformutowanego problemu
prawnego. Uzasadnienie pytan prawnych ogranicza sie bowiem do stwierdzenia, ze konstytucyjne zasady naka-
zujg przestrzega¢ wymogow zawartych w prawie pochodnym UE, a wigc naruszenie tych wymogow oznacza per
se naruszenie zasad konstytucyjnych. Nalezato tymczasem zauwazy¢, ze rézna konstytucyjna doniosto$¢ wymo-
gow istotnych dla dokonania czynnosci prawodawczych stoi na przeszkodzie uproszczeniom przyjetym przez
pytajgce sady. Brak jest w pytaniach prawnych argumentow, ze notyfikacja, ktorej dotyczg przepisy dyrektywy
98/34/WE oraz rozporzgdzenia z 2002 r., jest elementem konstytucyjnego trybu prawodawczego, z wynikajg-
cymi stad konsekwencjami. Pytajgce sady nie podjety problemu, czy wymog notyfikacji moze zostaé zaliczony
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do konstytucyjnych wymogow procesu prawodawczego albo do innych wymogéw, ktérych normy konstytucyjne
nakazujg przestrzegac. Pytajgce sady nie rozwazyly tez, czy w wypadku dokonania takiej kwalifikacji uchybienie
wymogowi jest na tyle donioste, ze uzasadnia orzeczenie o niekonstytucyjnosci. Za niewystarczajgce nalezato
uzna¢ powotanie sie na wyrok SN z 28 marca 2014 r. (sygn. akt Il KK 447/13), gdyz w orzeczeniu tym réwniez
nie przedstawiono zadnych argumentéw natury konstytucyjnej, ze naruszenie wymogu notyfikacji stanowi zara-
zem naruszenie konstytucyjnego wymogu i uzasadnia orzeczenie o niekonstytucyjnosci.

Oceniajgc pytania prawne w Swietle art. 32 ust. 1 ustawy o TK, Trybunat Konstytucyjny uwzglednit tez,
ze Sad Rejonowy w Radzyniu Podlaskim nie oznaczyt precyzyjnie numerdw dziennikéw urzedowych, w ktérych
ogtoszono powotywane w pytaniu prawnym akty normatywne. Pytajgce sgdy pomylity i utozsamity tez dyrektywe
zmieniang (tj. dyrektywe 98/34/WE) i dyrektywe zmieniajaca (tj. dyrektywe Rady 2006/96/WE z dnia 20 listopada
2006 r. dostosowujgca niektére dyrektywy w dziedzinie swobodnego przeptywu towaréw, w zwigzku z przysta-
pieniem Butgarii i Rumunii, Dz. Urz. UE L 352 z 20.12.2006, s. 81).

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze pytania prawne zamiast na problemie konstytucyjnym skoncentrowane
byly na zagadnieniu stosowania ustaw zgodnie z prawem pochodnym UE. Swiadczy o tym powotywanie sie przez
pytajace sady wprost na poglady Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej oraz odestanie do uwzgledniajgce-
go je orzecznictwa sgdow powszechnych. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, uzasadnienie pytan prawnych
w istotnej czesci sprowadza sie do kwestii ewentualnej niezgodnosci przepiséw krajowych z pochodnym prawem
UE. Rozstrzygniecie tej niezgodnosci jest za$ rzeczg saddw rozpoznajgcych konkretng sprawe, a w razie wat-
pliwosci odnoszacych sie do interpretacji prawa unijnego, z uwzglednieniem procedury pytan prejudycjalnych
(art. 267 TfUE).

Postepowanie w zakresie oceny art. 6 ust. 1 w zwigzku z art. 3 u.g.h. zostato umorzone ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$¢ wydania wyroku na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

7. Trybunat Konstytucyjny uznat za zbedne merytoryczne rozpoznanie zarzutu niekonstytucyjnosci art. 14
ust. 1 u.g.h.

Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem konstytucyjnym, wcze$niejsze orzeczenie o konstytucyjnosci zakwe-
stionowanej normy prawnej z punktu widzenia tych samych wzorcow kontroli, co do zasady, skutkuje zbedno-
$cig wydania wyroku (zob. np. postanowienia TK z: 3 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 3/01, OTK ZU nr 7/2001,
poz. 218; 25 pazdziernika 2011 r., sygn. K 36/09, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 93; wyrok TK z 27 marca 2007 r.,
sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32). Wydanie wyroku nie jest natomiast zbedne, jesli wnioskodawca
wskazat nowe wzorce kontroli lub przedstawit niepowotywane wczesniej argumenty, samodzielne okolicznosci lub
dowody uzasadniajgce prowadzenie postepowania i wydanie wyroku (zob. wyroki TK z: 5 wrzesnia 2006 r., sygn.
K 51/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 100; 12 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 103).

W tym kontekscie nalezato przypomnie¢, ze w wyroku z 11 marca 2015r. o sygn. P 4/14 (OTK ZU nr 3/A/2015,
poz. 31) Trybunat Konstytucyjny w petnym sktadzie, rozpoznajac potgczone pytania prawne Naczelnego Sadu
Administracyjnego i Sagdu Rejonowego Gdansk-Potudnie w Gdansku, stwierdzit zgodnos¢ m.in. art. 14 ust. 1
u.g.h. zart. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny nie przesadzit, czy zakwestionowa-
ne w pytaniach prawnych o sygn. P 4/14 przepisy u.g.h. majg charakter przepiséw technicznych. Rozstrzygat
natomiast o skutkach naruszenia konstytucyjnych wymagan stanowienia prawa. Jak wyjasnit w tym orzecze-
niu TK, ,notyfikacja tzw. przepiséw technicznych, o ktérej mowa w dyrektywie 98/34/WE, implementowane;j
do polskiego porzadku prawnego rozporzgdzeniem w sprawie notyfikacji, nie stanowi elementu konstytucyjnego
trybu ustawodawczego”. Zdaniem Trybunatu ,dochowanie czy tez niedochowanie procedury notyfikacyjnej nie
ma wptywu na ocene dochowania konstytucyjnego trybu stanowienia ustawy. Trybunat Konstytucyjny uznat tym
samym, ze brak notyfikacji projektu ustawy o grach hazardowych nie stanowit naruszenia takich regut stanowie-
nia ustaw, ktére majg swoje wyrazne zrédto w przepisach Konstytucji i ktére dotyczylyby w sensie treSciowym
konstytucyjnego trybu ustawodawczego”. Jednoczesnie Trybunat wskazat, Zze ,brak notyfikacji kwestionowanych
przepisow art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych nie stanowi takiego naruszenia poza-
konstytucyjnej procedury ustawodawczej, ktére byloby réownoznaczne z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytucji.
(...) Nie mozna bowiem przyjmowac, ze kazde, cho¢by drobne naruszenie przepiséw proceduralnych, stanowi
zawsze podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego i prowadzi w rezultacie do utraty
przez dany akt mocy obowigzujgcej”.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze niniejsza sprawa jest tozsama ze sprawg o sygn. P 4/14 w zakresie,
w jakim przedmiotem kontroli uczyniono art. 14 ust. 1 u.g.h., a wzorcami art. 2, art. 7 i art. 9 Konstytucji. Pytajg-
ce sady nie podniosty ani dodatkowych zarzutéw, ani dodatkowych twierdzeh lub dowodéw. Nie przedstawiono
nowych argumentéw na rzecz niekonstytucyjnosci art. 14 ust. 1 u.g.h. Zawarta w pytaniach prawnych argumen-
tacja odnoszgca sie do art. 14 ust. 1 u.g.h, powielajgc niedoskonatos$ci argumentacji dotyczacej art. 6 ust. 1

- 872 -



OTK ZU nr 5/A/2015 P 65/14 poz. 79

w zwigzku z art. 3 u.g.h. (zob. wyzej pkt 6 tej czesci uzasadnienia), miesci sie¢ w zakresie rozpoznania sprawy
o sygn. P 4/14. Zaistniata tym samym ujemna przestanka procesowa (zbednos$¢ orzekania), wiec postepowanie
zostato umorzone z uwagi na tres¢ art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

8. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze watpliwosci pytajgcych sgdow, czy dopuszczalne jest pociggniecie
do odpowiedzialnos$ci za czyn okreslony w art. 107 § 1 k.k.s. oséb, ktére prowadzg gre losowg, gre na automacie
lub zaktad wzajemny wbrew zakazom zawartym w przepisach u.g.h., w wypadku uchwalenia tych przepisow
Z naruszeniem wymogow prawem przewidzianych, nie mogty zosta¢ rozstrzygniete w procedurze inicjowanej
na podstawie art. 193 Konstytucji. Subsumcja oraz ewentualna ocena skutkéw wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego, jak réwniez innych wyrokéw sadow i trybunatdw, pozostajg w zakresie kognicji pytajacych sgdow i nie
stanowig przedmiotu orzekania w postepowaniu inicjowanym pytaniem prawnym. W zakresie tym pytania prawne
nie spetnity przestanki przedmiotowej, totez postepowanie zostato umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak na wstepie.
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SKOROWIDZ ORZECZEN WEDLUG SYGNATUR

sygn. poz. str.
K 7/14 — postanowienie z dnia 12 maja 2015 ., 67 793
Kp 2/13 — wyrok z dnia 26 maja 2015 ., 65 756
P 18/13 — postanowienie z dnia 19 maja 2015 r,, 70 806
P 46/13 — wyrok z dnia 12 maja 2015 ., 62 709
P 54/13 — postanowienie z dnia 13 maja 2015 r,, 68 798
P 10/14 — postanowienie z dnia 26 maja 2015 r., 71 818
P 24/14 — postanowienie z dnia 26 maja 2015 r,, 72 823
P 30/14 — postanowienie z dnia 26 maja 2015 r,, 74 836
P 65/14 — postanowienie z dnia 28 maja 2015 r,, 79 868
P 28/15 — postanowienie z dnia 26 maja 2015 r., 73 833
P 58/15 — postanowienie z dnia 13 maja 2015 r,, 69 803
P 60/15 — postanowienie z dnia 26 maja 2015 r,, 75 840
SK 6/13 — postanowienie z dnia 26 maja 2015 r,, 76 843
SK 19/13 — postanowienie z dnia 26 maja 2015 r,, 77 852
SK 62/13 — wyrok z dnia12 maja 2015 r., 63 732
SK 66/13 — postanowienie z dnia 6 maja 2015 ., 66 794
SK 1/14 — wyrok z dnia 19 maja 2015 r,, 64 744
U 5/14 — postanowienie z dnia 26 maja 2015 r,, 78 863
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SKOROWIDZ AKTOW NORMATYWNYCH

KONSTYTUCJA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483,
z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471 oraz z 2009 r. Nr 114, poz. 946):

art. 2 —w. 12.05.2015, P 46/13 (poz. 62), w. 12.05.2015, SK 62/13 (poz. 63), p. 12.05.2015, K 7/14 (poz. 67),
p. 13.05.2015, P 54/13 (poz. 68), p. 13.05.2015, P 58/15 (poz. 69), p. 19.05.2015, P 18/13 (poz. 70), p. 26.05.2015,
P 10/14 (poz. 71), p. 26.05.2015, P 24/14 (poz. 72), p. 26.05.2015, P 28/15 (poz. 73), p. 26.05.2015, P 30/14
(poz. 74), p. 26.05.2015, P 60/15 (poz. 75), p. 26.05.2015, SK 6/13 (poz. 76), p. 26.05.2015, SK 19/13 (poz. 77),
p. 28.05.2015, P 65/14 (poz. 79)

art. 7 — p. 13.05.2015, P 58/15 (poz. 69), p. 26.05.2015, P 10/14 (poz. 71), p. 26.05.2015, P 28/15 (poz. 73),
p. 26.05.2015, P 30/14 (poz. 74), p. 26.05.2015, P 60/15 (poz. 75), p. 26.05.2015, SK 6/13 (poz. 76), p. 28.05.2015,
P 65/14 (poz. 79)

art. 9 — p. 13.05.2015, P 58/15 (poz. 69), p. 26.05.2015, P 10/14 (poz. 71), p. 26.05.2015, P 28/15 (poz. 73),
p. 26.05.2015, P 30/14 (poz. 74), p. 26.05.2015, P 60/15 (poz. 75), p. 28.05.2015, P 65/14 (poz. 79)

art. 16 ust. 2 — w. 26.05.2015, Kp 2/13 (poz. 65)

art. 17 ust. 1 — p. 26.05.2015, U 5/14 (poz. 78)

art. 20 — p. 13.05.2015, P 54/13 (poz. 68)

art. 21 ust. 1i 2 — p. 26.05.2015, SK 6/13 (poz. 76)

art. 32 — p. 26.05.2015, SK 19/13 (poz. 77)

art. 32 ust. 1 — w. 19.05.2015, SK 1/14 (poz. 64), p. 13.05.2015, P 54/13 (poz. 68), p. 26.05.2015, SK 6/13
(poz. 76)

art. 40 § 1 pkt 9 — p. 26.05.2015, U 5/14 (poz. 78)

art. 42 ust. 1 — w. 12.05.2015, SK 62/13 (poz. 63), p. 12.05.2015, K 7/14 (poz. 67), p. 26.05.2015, P 10/14
(poz. 71)

art. 45 ust. 1 —w. 19.05.2015, SK 1/14 (poz. 64), p. 26.05.2015, SK 19/13 (poz. 77)

art. 64 ust. 1i 2 —p. 19.05.2015, P 18/13 (poz. 70)

art. 64 ust. 1-3 — p. 26.05.2015, SK 6/13 (poz. 76)

art. 64 ust. 2 — p. 13.05.2015, P 54/13 (poz. 68)

art. 76 — p. 13.05.2015, P 54/13 (poz. 68)

art. 77 ust. 2 — w. 19.05.2015, SK 1/14 (poz. 64)

art. 79 ust. 1 — p. 26.05.2015, SK 19/13 (poz. 77)

art. 92 ust. 1 — p. 26.05.2015, P 24/14 (poz. 72)

art. 164 ust. 1i 3 —w. 26.05.2015, Kp 2/13 (poz. 65)

art. 177 — p. 26.05.2015, SK 19/13 (poz. 77)

USTAWA z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75,
poz. 444):
art. 7 — p. 26.05.2015, SK 6/13 (poz. 76)

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

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

art. 24 ust. 1 — p. 6.05.2015, SK 66/13 (poz. 66)

art. 39 ust. 1 pkt 1 —w. 12.05.2015, P 46/13 (poz. 62), w. 12.05.2015, SK 62/13 (poz. 63), p. 12.05.2015,
K 7/14 (poz. 67), p. 13.05.2015, P 54/13 (poz. 68), p. 13.05.2015, P 58/15 (poz. 69), p. 19.05.2015, P 18/15
(poz. 70), p. 26.05.2015, P 10/14 (poz. 71), p. 26.05.2015, P 24/14 (poz. 72), p. 26.05.2015, P 28/15 (poz. 73),
p. 26.05.2015, P 30/14 (poz. 74), p. 26.05.2015, P 60/15 (poz. 75), p. 26.05.2015, SK 6/13 (poz. 76), p. 26.05.2015,
SK 19/13 (poz. 77), p. 26.05.2015, U 5/14 (poz. 78), p. 28.05.2015, P 65/14 (poz. 79)
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i
INNE AKTY NORMATYWNE

USTAWA z dnia 12 marca 1958 r. o sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych oraz uporzadkowa-
niu niektoérych spraw, zwigzanych z przeprowadzeniem reformy rolnej i osadnictwa rolnego (Dz. U. Nr 17,
poz. 71):

ogolnie — p. 26.05.2015, SK 19/13 (poz. 77)

USTAWA z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267,

ze zm.):
art. 156 § 2 art. 2 — w. 12.05.2015, P 46/13 (poz. 62)

USTAWA z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.):
art. 945§ 1i 2 — p. 19.05.2015, P 18/13 (poz. 70)

USTAWA z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.):
art. 840 — p. 13.05.2015, P 54/13 (poz. 68)

USTAWA z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2009 r. Nr 146, poz. 1188, ze zm.):
art. 16 ust. 2i 3 — p. 26.05.2015, P 24/14 (poz. 72)

USTAWA z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz. U. z 2001 r. Nr 124, poz. 1361,
ze zm.):
art. 10 ust. 1 — p. 26.05.2015, SK 19/13 (poz. 77)

USTAWA z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260, ze zm.):
art. 6 ust. 1 — w. 26.05.2015, Kp 2/13 (poz. 65)

art. 6a ust. 1 — w. 26.05.2015, Kp 2/13 (poz. 65)

art. 7 ust. 1 —w. 26.05.2015, Kp 2/13 (poz. 65)

art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e — w. 26.05.2015, Kp 2/13 (poz. 65)

USTAWA z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie (Dz. U. z 2008 r. Nr 189, poz. 1158, ze zm.):
art. 73 — p. 26.05.2015, U 5/14 (poz. 78)
art. 75 — p. 26.05.2015, U 5/14 (poz. 78)

USTAWA z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.):
art. 40 § 1 pkt 7 — p. 6.05.2015, SK 66/13 (poz. 66)

art. 55 § 1 — w. 19.05.2015, SK 1/14 (poz. 64)

art. 330 § 2 — w. 19.05.2015, SK 1/14 (poz. 64)

USTAWA z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741, ze zm.):
art. 229 — p. 26.05.2015, SK 6/13 (poz. 76)

USTAWA z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584, ze zm.):

art. 2 pkt 2 — p. 12.05.2015, K 7/14 (poz. 67)

art. 4 — p. 12.05.2015, K 7/14 (poz. 67)

art. 5 ust. 1 pkt 1 — p. 12.05.2015, K 7/14 (poz. 67)

art. 10 ust. 1 — p. 12.05.2015, K 7/14 (poz. 67)

art. 13 — p. 12.05.2015, K 7/14 (poz. 67)

USTAWA z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. z 2012 r. poz. 1376, ze zm.):
art. 96 ust. 1 — p. 13.05.2015, P 54/13 (poz. 68)

USTAWA z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.):
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art. 107 § 1 — p. 26.05.2015, P 10/14 (poz. 71), p. 28.05.2015, P 65/14 (poz. 79)

USTAWA z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz innych ustaw
(Dz. U. Nr 6, poz. 70):
art. 1 pkt 93 — p. 26.05.2015, SK 6/13 (poz. 76)

USTAWA z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 90,
poz. 594, ze zm.):
art. 9 pkt 3 — p. 26.05.2015, P 24/14 (poz. 72)

USTAWA z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.):

ogodlnie — p. 13.05.2015, P 58/15 (poz. 69)

art. 3 — p. 28.05.2015, P 65/14 (poz. 79)

art. 6 ust. 1 — p. 26.05.2015, P 10/14 (poz. 71), p. 26.05.2015, P 28/15 (poz. 73), p. 26.05.2015, P 30/14
(poz. 74), p. 26.05.2015, P 60/15 (poz. 75), p. 28.05.2015, P 65/14 (poz. 79)

art. 14 ust. 1 — p. 26.05.2015, P 10/14 (poz. 71), p. 26.05.2015, P 28/15 (poz. 73), p. 26.05.2015, P 30/14
(poz. 74), p. 26.05.2015, P 60/15 (poz. 75), p. 28.05.2015, P 65/14 (poz. 79)

USTAWA z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny wykonawczy oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 240, poz. 1431):

art. 1 pkt 30 — w. 12.05.2015, SK 62/13 (poz. 63)

art. 10 ust. 1 —w. 12.05.2015, SK 62/13 (poz. 63)

USTAWA z dnia 13 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych (Dz. U. poz. 870):
art. 1 pkt 2 — w. 26.05.2015, Kp 2/13 (poz. 65)
art. 2 ust. 1 —w. 26.05.2015, Kp 2/13 (poz. 65)
art. 2 ust. 2 — w. 26.05.2015, Kp 2/13 (poz. 65)

DEKRET Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu refor-
my rolnej (Dz. U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13):
art. 2 ust. 1 lit. e — p. 26.05.2015, SK 19/13 (poz. 77)

PROTOKOL nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzony
w Paryzu w dniu 20 marca 1952 r. ratyfikowany przez Polske dnia 10 pazdziernika 1994 r. (Dz. U. z 1995 .
Nr 36, poz. 175, ze zm.):

art. 1 — p. 26.05.2015, SK 6/13 (poz. 76), p. 26.05.2015, SK 19/13 (poz. 77)

ROZPORZADZENIE Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie oplat za czynnosci
adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej
z urzedu (Dz. U. z 2013 r. poz. 461):

ogodlnie — p. 26.05.2015, P 24/14 (poz. 72)

§ 7 ust. 1 pkt 1 — p. 26.05.2015, P 24/14 (poz. 72)

ROZPORZADZENIE Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 grudnia 2005 r. w sprawie organizacji aplikacji
notarialnej (Dz. U. Nr 258, poz. 2169, ze zm.):

§ 6 ust. 2 — p. 26.05.2015, U 5/14 (poz. 78)

§ 10 — p. 26.05.2015, U 5/14 (poz. 78)

ROZPORZADZENIE Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 grudnia 2012 r. zmieniajace rozporzadzenie w spra-
wie organizacji aplikacji notarialnej (Dz. U. poz. 1449):
§ 2 — p. 26.05.2015, U 5/14 (poz. 78)

ROZPOPRZADZENIE Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 listopada 2013 r. w sprawie okreslenia wysokosci
wynagrodzenia i zwrotu wydatkow poniesionych przez kuratoréw ustanowionych dla strony w sprawie
cywilnej (Dz. U. poz. 1476):

ogolnie — p. 26.05.2015, P 24/14 (poz. 72)
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§ 1 ust. 1 — p. 26.05.2015, P 24/14 (poz. 72)

ROZPORZADZENIE Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1 marca 1945 r. w sprawie wykonania
dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu refor-
my rolnej (Dz. U. Nr 10, poz. 51, ze zm.):

§ 5 ust. 1 — p. 26.05.2015, SK 19/13 (poz. 77)

Opracowanie:
Biblioteka Trybunatu Konstytucyjnego
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SKOROWIDZ RZECZOWY

Administracyjne postepowanie:

— decyzja administracyjna — niewaznosc¢: w. 12.05.2015,
sygn. P 46/13, poz. 62

—zob. legalizm [zasada] (art. 7 Konstytucji):
w. 12.05.2015, sygn. P 46/13, poz. 62

—razgce naruszenie prawa: w. 12.05.2015, sygn.
P 46/13, poz. 62

Cywilne postepowanie:
— terminy:
* zob. zasady wspotzycia spotecznego [w: cywilne
prawo]

Cywilne prawo:
— zasady wspotzycia spotecznego: p. 19.05.2015,
sygn. P 18/13, poz. 70

Karne postepowanie
— oskarzyciel positkowy:
* subsydiarny: w. 19.05.2015, sygn. SK 1/14, poz. 64
* zob. dostep do sgdu [w: Prawo do sgadu [zasada]
(art. 45 Konstytucji)]

Legalizm [zasada] (art. 7 Konstytucji): w. 12.05.2015,

sygn. P 46/13, poz. 62

— zob. zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa [zasada]

Nullum crimen et nulla poena sine lege [zasada]
(art. 42 Konstytuciji): w. 12.05.2015, sygn. SK 62/13,
poz. 63

Prawo do sadu [zasada] (art. 45 Konstytucji):
— dostep do sadu: w. 19.05.2015, sygn. SK 1/14,
poz. 64

Pytanie prawne:
— przestanki dopuszczalnosci:
« funkcjonalna: p. 19.05.2015, sygn. P 18/13, poz. 70;
p. 26.05.2015, sygn. P 24/14, poz. 72

Réwnos¢ [zasada] (art. 32 Konstytuciji): w. 19.05.2015,
sygn. SK 1/14, poz. 64

Samorzad terytorialny (art. 16, 163-172 Konstytucji):
— mienie komunalne (drogi publiczne):

* zob. samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
[zasada] (art. 16 Konstytucji) [w: Samorzad teryto-
rialny (art. 16, 163-172 Konstytucji)]

* zmiana kategorii: w. 26.05.2015, sygn. Kp 2/13,
poz. 65

— samodzielno$¢ samorzgdu terytorialnego [zasadal

(art. 16 Konstytucji): w. 26.05.2015, sygn. Kp 2/13,

poz. 65

» samodzielno$¢ zadaniowa: w. 26.05.2015, sygn.
Kp 2/13, poz. 65

Skarga konstytucyjna (art. 79 Konstytucji):
— przestanki materialne dopuszczalnosci:
» wskazanie, w jaki sposob skarzacy zostat osobiscie
i bezposrednio naruszony w jego wolnosciach lub
prawach albo obowigzkach okreslonych w Konsty-
tucji: p. 26.05.2015, sygn. SK 6/13, poz. 76

Wiasnos$¢ i inne prawa majatkowe (art. 64 Konstytuciji):
—wywiaszczenie: p. 26.05.2015, sygn. SK 6/13, poz. 76

Zaufanie obywatela do Panstwa i stanowionego przez
nie prawa [zasada]: w. 12.05.2015, sygn. P 46/13,
poz. 62

Zrédta prawa (art. 87-94 Konstytucji):
— akt prawa miejscowego: w. 26.05.2015, sygn. Kp 2/13,
poz. 65.

Opracowanie: Marcin Zielinski
Redakcja: Kamil Zaradkiewicz
Zespot Orzecznictwa i Studiow
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