ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 29 grudnia 2017 r. Pozycja 90

WYROK
z dnia 20 grudnia 2017 r.
Sygn. akt SK 37/15"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Grzegorz Jedrejek — przewodniczacy
Mariusz Muszynski

Justyn Piskorski

Piotr Tuleja

Andrzej Zielonacki — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), na posiedzeniu
niejawnym w dniu 20 grudnia 2017 r., skargi konstytucyjnej spétki ,,Centrum Leasingu 1 Fi-
nanséw CLIF” S.A. z siedzibg w Warszawie o zbadanie zgodno$ci:

art. 84c ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej (Dz. U. z 2013 r. poz. 672, ze zm.) w zakresie, w jakim na postanowienie
rozstrzygajace o zasadnos$ci sprzeciwu przedsiebiorcy wobec podjecia 1 wyko-
nywania przez organy kontroli czynno$ci, wydane na podstawie art. 84c ust. 9
i 10 tej ustawy, nie przyshuguje skarga do sagdu administracyjnego na podstawie
art. 3 § 2 pkt 2 1 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.), z art. 20
i art. 22 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

orzeka:

Art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369 i 1370), rozumiany jako wylacza-
jacy mozliwos¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego na postanowienie
W przedmiocie zazalenia na postanowienie wydane wskutek wniesienia sprzeciwu, o kto-
rym mowa w art. 84c ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospo-
darczej (Dz. U. z 2017 r. poz. 2168), jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 28 grudnia 2017 r. w Dz. U. poz. 2451.
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Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE

1. W sporzadzonej przez radce prawnego skardze konstytucyjnej z 8 maja 2015 r.
(wniesionej do Trybunalu tego samego dnia — data nadania) spotka ,,Centrum Leasingu i Fi-
nansoOw CLIF” S.A. z siedzibg w Warszawie (dalej: skarzaca) wniosta o stwierdzenie nie-
zgodnosci art. 84¢ ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
(Dz. U. z 2013 r. poz. 672, ze zm.; dalej: u.s.d.g.) w zakresie, w jakim na postanowienie roz-
strzygajace o zasadnosci sprzeciwu przedsigbiorcy wobec podjecia i wykonywania przez or-
gany kontroli czynno$ci, wydane na podstawie art. 84c ust. 9 i 10 tej ustawy, nie przystuguje
skarga do sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 2 i 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270,
ze zm.; dalej: p.p.s.a.), z art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

1.1. Stan faktyczny poprzedzajacy wniesienie skargi konstytucyjne;j.

1.1.1. Naczelnik Pierwszego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego w Warszawie (dalej
tez: organ) 12 listopada 2013 r. wszczat u skarzacej kontrole w zakresie sprawdzenia prawi-
dlowosci rozliczen z budzetem panstwa z tytulu podatku od towaréw i ushug za okres od
stycznia do grudnia 2008 r. Tego samego dnia prezesowi zarzadu skarzacej dorgczono upo-
waznienie do przeprowadzenia kontroli, w ktérym wskazano przewidywany termin zakon-
czenia kontroli na 29 listopada 2013 r.

1.1.2. W trakcie prowadzonej kontroli, 28 listopada 2013 r., skarzgca — w oparciu
oart. 84c ust. 1 i 4 u.s.d.g. — wniosta sprzeciw wobec wykonywania przez organ kontroli
w zakresie podatku od towarow i ustug za okres od stycznia do grudnia 2008 r. W sprzeciwie
tym podniosta, ze okreslony w art. 83 ust. 1 pkt 1 u.s.d.g. dwunastodniowy czas trwania kon-
troli zostat przekroczony, albowiem — po pierwsze — skarzaca spetniata wymogi do uznania ja
za mikroprzedsiebiorce w rozumieniu art. 104 u.s.d.g., a po drugie — kontrola wobec skarzacej
zostala podjeta 12 listopada 2013 r. i powinna zosta¢ zakonczona W ciggu dwunastu dni robo-
czych, przy czym 16 listopada 2013 r. u skarzacej byt dniem roboczym, 0 czym poinformo-
wata kontrolujacych.

1.1.3. Postanowieniem z 3 grudnia 2013 r. (nr 1471/KP1/505/402/2013) Naczelnik
Pierwszego Mazowieckiego Urzgdu Skarbowego w Warszawie, na podstawie art. 123 § 1
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
2 2013 r. poz. 267, ze zm.; dalej: k.p.a.) oraz art. 84c ust. 1 1 9 u.s.d.g., postanowil 0 konty-
nuowaniu czynnosci kontrolnych, ktore zostaty zakonczone dorgczonym 29 listopada 2013 r.
protokotem kontroli podatkowe;.

W uzasadnieniu tego rozstrzygnigcia organ wskazal, ze z art. 139 § 4 w zwiazku
z art. 292 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r.
poz. 749, ze zm.; dalej o.p.), ktory ma zastosowanie W sprawie na podstawie art. 77 ust. 2
u.s.d.g., wynika, iz do czasu faktycznego trwania czynnosci kontrolnych oraz biegu obowia-
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zujacych W tym czasie limitow nie powinny by¢ wliczane okresy oczekiwania na dokonanie
okreslonych czynnosci, okresy zawieszenia postgpowania oraz okresy opdznien spowodowa-
nych z winy strony albo z przyczyn niezaleznych od organu. W rozpatrywanym przypadku
wobec skarzacej prowadzono czynno$ci kontrolne w dniach 12-13, 15, 19-20 i 25-28 listopa-
da 2013 r.; skarzaca w dniach 13, 20 i 25 listopada 2013 r. zostata wezwana do udzielenia
stosownych odpowiedzi oraz przedtozenia dokumentow.

Odnosnie za$ do okolicznosci, ze 16 listopada 2013 r. byt u skarzacej dniem robo-
czym, 0 czym powiadomiono kontrolujacych, organ uznal, iz nie ma ona znaczenia dla spra-
wy. Odwolujac si¢ do art. 285a § 1 zdanie pierwsze o.p. wskazal on, ze wyznaczanie dodat-
kowych dni roboczych przez przedsigbiorce W odniesieniu do zasobu pracownikow, ktory
pozostaje mu podlegly, nie ma przetozenia na pracownikow organu podatkowego przeprowa-
dzajacych kontrolg.

W ocenie organu istniaty odpowiednie podstawy prawne W u.s.d.g. i 0.p., aby prowa-
dzi¢ czynnosci kontrolne w okresie 28-29 listopada 2013 r., ktoére zwigzane byly
Z opracowaniem dokumentacji kontrolnej i dorg¢czeniem protokotu kontroli. Tym samym
w przedmiotowej sprawie brak bylo jakichkolwiek przestanek i podstaw do kwestionowania
czasu trwania kontroli oraz twierdzenia skarzacej, ze naruszono W tym zakresie obowigzujace
limity.

Ponadto organ pouczyt skarzacg, ze — stosownie do art. 84c ust. 10 u.s.d.g. — od po-
Wyzszego postanowienia moze ona wnies$é, za posrednictwem organu, zazalenie do dyrektora
wlasciwej izby skarbowej w terminie trzech dni od dnia otrzymania tego rozstrzygnigcia.

1.1.4. W dniu 16 grudnia 2013 r. skarzaca wniosta zazalenie na postanowienie
z 3 grudnia 2013 r., w ktorym zarzucita organowi wydanie tego rozstrzygnigcia z przekrocze-
niem terminu okre$lonego w art. 84c ust. 9 u.s.d.g., poniewaz zostato ono nadane W placowce
pocztowej 4 grudnia 2013 r.; zdaniem skarzacej do postepowan W sprawie sprzeciwu lub za-
zalenia ma zastosowanie art. 57 k.p.a. Ponadto skarzaca podniosta, ze sentencja zaskarzonego
postanowienia jest niespojna, gdyz nie mozna kontynuowac czynnosci, ktore zostaly zakon-
czone, a kontrole podatkowa konczy doreczenie protokotu kontroli. Skarzaca stwierdzita
rowniez, ze czas trwania kontroli, 0 ktorym mowa w art. 83 u.s.d.g., zostal w jej sprawie
przekroczony; jej zdaniem czas trwania kontroli nie dotyczy dni wykonywania poszczegol-
nych czynnosci kontrolnych, ale wszystkich dni roboczych od dnia wszczecia kontroli do dnia
jej zakonczenia. Skarzaca podkreslita, ze kontrola nie zostata przerwana ani zawieszona, gdyz
w sprawie nie miaty miejsca zadne przepisane W tym przedmiocie okolicznosci. Gdyby jed-
nak przyjac, ze przerwy moglyby mie¢ miejsce, to — zdaniem skarzacej — niezbedne bylo pi-
semne powiadomienie kontrolowanego o tych przerwach, co w niniejszej sprawie nie wysta-
pito. Skarzaca podniosta takze, ze po ztozeniu przez nig sprzeciwu W trybie art. 84c ust. 1 i 4
u.s.d.g. kontrolujacy dalej prowadzili czynno$ci zwigzane z kontrolg (analiza przedtozonej
dokumentacji, sporzadzenie protokotu kontroli).

1.1.5. Postanowieniem z 30 grudnia 2013 r. (nr 1401/NA-1/503-29/13/MG) Dyrektor
Izby Skarbowej w Warszawie (dalej: organ odwotawczy) uchylit w catosci postanowienie
Naczelnika Pierwszego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego w Warszawie z 3 grudnia
2013 r. oraz stwierdzit niedopuszczalno$¢ srodka zaskarzenia w postaci sprzeciwu.

W uzasadnieniu tego rozstrzygnigcia organ odwolawczy — powotujac si¢ na art. 138,
art. 144 i art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a., a takze art. 84c ust. 1, 3, 4 1 9 oraz art. 83 ust. 1 u.s.d.g.
— stwierdzit, ze sprzeciw skarzacej zostal ztozony 28 listopada 2013 r., natomiast postanowie-
nie organu zostalo wydane 3 grudnia 2013 r., tj. z zachowaniem przepisanego terminu.
W zwigzku z tym zarzut skarzgcej dotyczacy wydania zaskarzonego postanowienia z przekro-
czeniem terminu, o ktorym mowa w art. 84c ust. 9 u.s.d.g. nalezato uzna¢ za niezasadny.

Odnoszac si¢ natomiast do zarzutu przekroczenia czasu trwania kontroli, 0 ktérym
mowa w art. 83 u.s.d.g., organ odwotawczy stwierdzit, Ze kontrola podatkowa u skarzacej
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zostala wszczeta 12 listopada 2013 r., a sprzeciw zostal wniesiony przez nig 28 listopada
2013 r.; jak wynika z akt sprawy kontrola podatkowa prowadzona byta u skarzacej od dnia
wszczecia do dnia wniesienia sprzeciwu, tj. przez dziewig¢¢ dni (12, 13, 15, 19-20, 25-28 li-
stopada 2013 r.), co znalazto odzwierciedlenie W protokole kontroli dorgczonym 29 listopada
2013 r. Do czasu faktycznego trwania czynnos$ci kontrolnych oraz biegu obowigzujacych
w tym zakresie limitow czasu trwania kontroli — zdaniem organu odwotawczego — nie powin-
ny by¢ wliczane okresy oczekiwania na dokonanie okreslonych czynnosci, okresy zawiesze-
nia postgpowania oraz okresy opdznien spowodowanych z winy strony albo z przyczyn nieza-
leznych od organu.

W $wietle powyzszego termin, 0 ktorym mowa w art. 84c ust. 4 u.s.d.g. — w ocenie
organu odwolawczego — nie rozpoczal biegu, a zatem wniesienie sprzeciwu bylo niedopusz-
czalne.

Ponadto organ odwotawczy pouczyt skarzaca, ze — stosownie do art. 3 § 2 pkt 2,
art. 53 § 1 i art. 54 § 1 p.p.s.a. — od powyzszego postanowienia moze ona wnies¢, za posred-
nictwem tego organu, skarge do sgdu administracyjnego W terminie trzydziestu dni od dnia
otrzymania tego rozstrzygniecia.

1.1.6. W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego W Warszawie skarzaca
wniosta 0 uchylenie postanowienia z 30 grudnia 2013 r., w ktorej zarzucita organowi odwo-
fawczemu naruszenie art. 84c ust. 1,4, 5,9, 121 16 u.s.d.g. przez ich btedng wyktadni¢ i nie-
wlasciwe zastosowanie.

W uzasadnieniu skargi skarzaca nie zgodzita si¢ Z postanowieniem organu odwotaw-
czego, stwierdzajac, ze W przedmiotowej sprawie nie rozpoczal bieg termin okreslony
w art. 84c ust. 4 u.s.d.g. Skarzaca podniosta, ze literalna wyktadnia art. 83 u.s.d.g. wskazuje,
iz chodzi 0 dwanascie dni roboczych i to roboczych u kontrolowanego. Zdaniem skarzacej,
nie ma znaczenia, czy organ kontroli podejmowal jakiekolwiek czynno$ci kontrolne. Ponadto
skarzaca nie zgodzita si¢ z twierdzeniem, iz czas trwania kontroli dotyczy dni wykonywania
poszczegolnych czynnosci kontrolnych w siedzibie kontrolowanego, ale wszystkich kolej-
nych dni od dnia rozpoczecia do dnia dorg¢czenia protokotu jako ostatniego dnia kontroli.
W zwigzku z powyzszym W ocenie skarzacej nastapilo przekroczenie czasu trwania kontroli.
Jednoczes$nie skarzaca wskazata, ze nadanie postanowienia przez Naczelnika Pierwszego Ma-
zowieckiego Urzedu Skarbowego w Warszawie mialo miejsce 4 grudnia 2013 r., zatem ter-
min przewidziany w art. 84c ust. 9 u.s.d.g. nie zostal zachowany, a co za tym idzie, w ocenie
skarzacej zastosowanie winien mie¢ art. 84¢ ust. 12 u.s.d.g.

W odpowiedzi na skarge organ odwotawczy podtrzymat argumentacje zawartg
W zaskarzonym postanowieniu i wnidst 0 oddalenie skargi.

1.1.7. Postanowieniem z 9 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt 11l SA/Wa 800/14) Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Warszawie odrzucit skarge skarzacej na postanowienie orga-
nu odwotawczego z 30 grudnia 2013 r. na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

W uzasadnieniu tego orzeczenia sad — odwotujac si¢ do stanowiska Naczelnego Sadu
Administracyjnego sformutowanego w uchwale sktadu siedmiu sedziow z 13 stycznia
2014 r., sygn. akt Il GPS 3/13 (ONSAIWSA nr 14/2014, poz. 55) — stwierdzil, ze postgpowa-
nie, 0 ktorym mowa W art. 84c u.s.d.g., nie jest postgpowaniem administracyjnym. Postepo-
wanie administracyjne jest bowiem postepowaniem, ktorego przedmiotem jest przede wszyst-
kim rozstrzygnigcie sprawy indywidualnej w drodze decyzji administracyjnej; jego przedmio-
tem jest zatem wladcze dzialanie przez autorytatywng konkretyzacje normy prawa admini-
stracyjnego przez przyznanie (odmow¢ przyznania) uprawnienia lub nalozenie obowigzku na
jednostke. Postepowanie organu wtasciwego do sprawowania kontroli dziatalnosci gospodar-
czej przedsigbiorcy nie jest natomiast postgpowaniem administracyjnym W rozumieniu art. 1
pkt 1-4 k.p.a. ani postgpowaniem podatkowym normowanym przepisami o.p. Przepisy
u.s.d.g. w rozdziale 5 regulujg zorganizowany ciagg dziatan, ktore podejmuja organy kontroli,
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a ktorych przedmiotem jest wylacznie ocena prawidtowosci dziatalnos$ci gospodarczej, nie za$
zatatwienie sprawy W toku postepowania administracyjnego lub podatkowego. Powyzsze za$
— W ocenie sagdu — przesadza 0 tym, ze postanowienie organu odwolawczego uchylajace
W cato$ci postanowienie organu pierwszej instancji 1 stwierdzajace niedopuszczalnos¢ srodka
zaskarzenia W postaci sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c u.s.d.g. nie podlega kon-
troli sadu administracyjnego.

1.1.8. Od powyzszego orzeczenia skarzgca wniosta skarge kasacyjng, w ktorej zarzuci-
ta sadowi administracyjnemu pierwszej instancji: po pierwsze — naruszenie prawa materialne-
go, tj. art. 84c ust. 1, 4, 5, 91 16 u.s.d.g. przez jego btedng wyktadni¢ i niewlasciwe zastoso-
wanie, polegajace na przyjeciu, iz postgpowanie, 0 ktorym mowa W tym przepisie, nie jest
postepowaniem administracyjnym W rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a.; po drugie — naruszenie
przepiséw postepowania W stopniu mogacym miec istotny wpltyw na wynik sprawy, tj. art. 58
§ 1 pkt 1 w zwiazku z art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. przez przyjecie, ze postanowienie organu odwo-
tawczego z 30 grudnia 2013 r., wywotane sprzeciwem skarzacej, nie podlega kontroli spra-
wowanej przez sady administracyjne.

W oparciu 0 powyzsze zarzuty skarzaca wniosta 0 uchylenie zaskarzonego postano-
wienia w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Warszawie oraz zasadzenie kosztow postgpowania wedtug norm prze-
pisanych.

W uzasadnieniu zarzutow strona nie zgodzita si¢ z przyjetym przez sad administracyj-
ny pierwszej instancji stanowiskiem, jakoby postanowienie wydane w toku postepowania
kontrolnego na podstawie art. 84c¢ ust. 1 u.s.d.g. stanowito wylacznie czynnos$¢ techniczng nie
ingerujaca W prawa kontrolowanego. Odwotata si¢ w tym zakresie do wypowiedzi udzielonej
w zdaniu odrebnym do uchwaty sktadu siedmiu sedziow NSA o sygn. akt 1l GPS 3/13. Skar-
zaca, odwotujac si¢ rowniez do stanowiska NSA zawartego W wyroku z 12 stycznia 2012 r.,
sygn. akt II GSK 1073/11 (Legalis), wskazala, ze tylko uznanie zasadno$ci prawa przedsie-
biorcy do skargi do sagdu administracyjnego, wywotanej ztozonym przez niego sprzeciwem
lub postanowieniem o0 kontynuowaniu czynnos$ci kontrolnych lub pozostawieniem sprzeciwu
bez rozpoznania, b¢dzie stanowi¢ petng i realng ochrong przedsigbiorcy, przewidziang art. 84c
u.s.d.g.

1.1.9. Postanowieniem z 27 stycznia 2015 r. (sygn. akt I FSK 2068/14) Naczelny Sad
Administracyjny — Izba Finansowa oddalit skarge kasacyjng od postanowienia Wojewoddzkie-
go Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 pazdziernika 2014 r.

W uzasadnieniu sgd administracyjny drugiej instancji — odwotujac si¢ do art. 269 § 1
p.p.s.a. — stwierdzit, Zze odrzucenie skargi na postanowienie organu odwolawczego byto pra-
widlowe, gdyz w sprawie skarzacej wiazace dla sadu administracyjnego pierwszej instancji
bylto stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego sformutowane w uchwale sktadu sied-
miu sedziow o sygn. akt 1l GPS 3/13.

1.2. Uzasadnienie skargi konstytucyjne;j.

Zdaniem skarzacej zaskarzona regulacja narusza wyrazong W art. 20 Konstytucji zasa-
de wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktorej ograniczenie — zgodnie z art. 22
ustawy zasadniczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Tylko bowiem dopuszczenie zbadania przez sad, czy doszto do naruszenia
owej zagwarantowanej konstytucyjnie wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, za-
pewni¢ moze umozliwienie zaskarzenia rozstrzygnigcia wtadczego organu administracji pu-
blicznej do sadu administracyjnego, a tym samym zapewni¢ prawo do sadu.

Skarzaca wskazata, ze urzeczywistnienie prawa do sadu w zakresie zgodnym z art. 45
ust. 1 Konstytucji wymaga takiego skonstruowania przepisow prawnych, aby przystugujace
srodki zaskarzenia wiadczych rozstrzygnig¢, dokonywanych przez organy wtadzy publicznej,
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zapewnialy ochrong praw konstytucyjnych, w tym wolnosci gospodarczej, rozumianej jako
mozliwos¢ prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sadowej. Skarzaca stwierdzila, ze
art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej zakazuje ustawodawcy zamykania drogi sadowej dochodze-
nia naruszonych wolnosci i praw. Zwrocita przy tym uwagg, ze zaskarzony przepis oddziatuje
na wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez skarzaca i skutecznos¢ ochrony tej
wolnosci. W kazdym za$ przypadku, gdy dochodzi do naruszenia wolnosci prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej, ochrong taka moze gwarantowac jedynie rozpoznanie sprawy przez
niezalezny, bezstronny, niezawisty sad.

2. Zarzadzeniem sg¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego z 8 pazdziernika 2015 r. (Sygn.
Ts 183/15) skarga konstytucyjna zostata przekazana do rozpoznania merytorycznego, a zarza-
dzeniem Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z 27 pazdziernika 2015 r. zarejestrowana pod
sygn. akt SK 37/15.

3. Prezes Rzadowego Centrum Legislacji, dzialajacy z upowaznienia Prezesa Rady
Ministréw, W pismie z 12 listopada 2015 r. (znak: RCL.DPTK.023.45/2015) poinformowat,
ze Rada Ministréw — na podstawie art. 135 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o TK z 2015 r.) — zgtasza swdj udziat
W postepowaniu. Z kolei W pismie z 24 listopada 2015 r. (znak: RCL.DPTK.023.1/2015) Wi-
ceprezes Rzadowego Centrum Legislacji, dziatajacy z upowaznienia Prezesa Rady Ministréw,
poinformowatl, ze Rada Ministréw odstepuje od udziatlu w postepowaniu.

4. Pismem z 26 listopada 2015 r. (znak: V.7100.31.2015.KB) Rzecznik Praw Obywa-
telskich — na podstawie art. 82 ust. 3 ustawy 0 TK z 2015 r. — zglosit swoj udzial w postepo-
waniu. Z Kkolei w pismie z 23 grudnia 2015 r. wnidst 0 orzeczenie, ze art. 3 § 2 pkt 21 4
p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego na postano-
wienie o stwierdzeniu niedopuszczalnosci sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84¢ ust. 1
u.s.d.g., jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 20 i art. 22 Konstytucji.

5. W piSmie z 14 grudnia 2015 r. (sygn. akt PG VIII TK 121/15) stanowisko w spra-
wie zajat Prokurator Generalny, ktoéry wnidst 0 orzeczenie, ze art. 3 § 2 pkt 2 i 4 p.p.s.a.
w zakresie, W jakim wylaczajg skarge do sadu administracyjnego na postanowienie
0 stwierdzeniu niedopuszczalno$ci sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c ust. 1
u.s.d.g., jest zgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji. W pozostatym za$§ zakresie
wnidst on 0 umorzenie postgpowania na podstawie art. 104 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 TK z 2015 .
ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

6. W pismie z 22 lutego 2017 r. (znak: BAS-WPTK-2230/15), w imieniu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, stanowisko zajal Marszalek Sejmu, ktory wniost 0 umorzenie poste-
powania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
I trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072).

1. Zgodnie zart. 1 wzwigzku z art. 23 pkt 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r.
— Przepisy wprowadzajace ustawg 0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym oraz ustawg¢ 0 statusie sedziow Trybunalu Konstytucyjnego (Dz. U. poz.
2074; dalej: przepisy wprowadzajace) 3 stycznia 2017 r. weszta w zycie ustawa z dnia
30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072; dalej: uotpTK) — z wyjatkiem art. 1-6 (ktore weszty w zycie 20 grudnia
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2016 r.) oraz art. 16-32 (ktore wejdg w zycie 1 stycznia 2018 r.). W mys$l art. 9 przepisow
wprowadzajacych, do postepowan przed Trybunatem, wszczgtych i niezakonczonych przed
dniem wejscia W zycie uotpTK, stosuje si¢ przepisy tej ustawy (ust. 1), za$ czynnosci proce-
sowe dokonane w tych postepowaniach na podstawie dotychczasowych przepisOw pozostajg
w mocy (ust. 2).

W zwigzku z powyzszym do postepowania zainicjowanego rozpatrywang skarga kon-
stytucyjng zastosowanie znajdg przepisy uotpTK.

2. Stosownie do art. 92 ust. 1 pkt 1 uotpTK Trybunatl moze rozpozna¢ wniosek, pyta-
nie prawne albo skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska
wszystkich uczestnikow postepowania oraz pozostate dowody zgromadzone W sprawie sta-
nowig wystarczajaca podstawe¢ do wydania orzeczenia. Trybunatl uznal, ze w niniejszej spra-
wie przestanka ta zostata spetniona.

1
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Uwaga ogo6lna.

Na wstepie Trybunat przypomina, ze model skargi konstytucyjnej, przyjety w polskim
porzadku prawnym, ma przede wszystkim na celu eliminacj¢ z systemu prawnego niekonsty-
tucyjnych norm, co odrdznia ten srodek prawny od skargi wnoszonej do sadu konstytucyjne-
go, bedacej instrumentem konstytucyjnej korekty rozstrzygnie¢ indywidualnych (np. w Nie-
mczech). Wskazana cecha charakterystyczna skargi ujawnia si¢ przede wszystkim w tym, ze
ostateczne rozstrzygnigcie nie jest bezposrednim przedmiotem oceny konstytucyjnosci przez
Trybunal Konstytucyjny. Kontrola Trybunatu koncentruje si¢ tu na normach lezacych u pod-
staw tego rozstrzygniecia. Inicjujacy kontrole konstytucyjnosci normy w trybie skargowym
musi spetni¢ wszystkie przestanki wymagane dla kontroli abstrakcyjnej, a takze musi si¢ legi-
tymowac ostatecznym rozstrzygnigciem wiasnej, konkretnej sprawy, w ktorej doszto do naru-
szenia jego konstytucyjnego prawa podmiotowego, przy czym zrodiem naruszenia musi by¢
zastosowanie niekonstytucyjnej normy.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny opowiadal si¢ wyraznie za
,»publicznym” charakterem swoich rozstrzygnig¢ wydawanych w ramach kontroli inicjowanej
skargg konstytucyjng, polegajacym na sui generis ,,oderwaniu” przedmiotu rozstrzygni¢cia od
sprawy, ktora legla u podstaw rozpoznania skargi. W wyroku z 21 maja 2001 r. w sprawie
SK 15/00 (OTK ZU nr 4/2001, poz. 85) Trybunat wskazat bowiem, Ze ,,rozpoznajac skargg,
rozstrzyga (...) 0 zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg. Orzeczenie [jego] za$ tylko
posrednio dotyczy sprawy indywidualnej skarzacego W tym sensie, iz rozstrzyga 0 dopusz-
czalnosci stosowania okre$lonego aktu normatywnego. Orzeczenie rozstrzygajace meryto-
rycznie skarge konstytucyjna ma wigc niewatpliwie walor ogolny, jest skuteczne erga omnes;
ma moc powszechnie obowigzujacg (art. 190 ust. 1 Konstytucji). Ustalenie przez TK nie-
zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja powoduje eliminacj¢ takiego aktu z porzadku
prawnego, a wigc konsekwencje dotyczace nie tylko skarzacego, ale rowniez innych uczestni-
kéw obrotu prawnego”.

Z kolei wwyroku z24 pazdziernika 2007 r. wsprawie SK 7/06 (OTK ZU
nr 9/A/2007, poz. 108) Trybunat w pelnym sktadzie podkreslit, ze ,,[z] uwagi na swe charak-
terystyczne cechy konstrukcyjne, skarga konstytucyjna stuzy w polskim systemie prawnym
W pierwszym rzedzie ochronie konstytucyjnosci porzadku prawnego, natomiast eliminacja
Z obrotu niekonstytucyjnych rozstrzygnie¢ indywidualnych dokonuje si¢ tylko w ramach re-
gulacji nastepstw orzeczenia 0 niekonstytucyjnosci. (...) Stwierdzenie niekonstytucyjnosci
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przez Trybunal Konstytucyjny powinno prowadzi¢ W mozliwie szerokim zakresie do usunig-
cia niekonstytucyjnosci takze w odniesieniu do opartych na niekonstytucyjnej normie roz-
strzygni¢¢ indywidualnych. Nalezy bowiem nie tylko dbaé o to, aby w obrocie prawnym nie
pozostawaly nickonstytucyjne normy, ale takze nalezy eliminowac ich skutki. Nie zawsze
jednak jest to mozliwe. Niektore zasztosci sg nieodwracalne”.

2. Kwestie formalne — dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpatrzenia skargi konstytu-
cyjnej.

2.1. Uwaga wprowadzajaca.

W sprawach inicjowanych skarga konstytucyjng Trybunat Konstytucyjny na kazdym
etapie postgpowania bada, czy nie zachodzi ktéras z ujemnych przestanek procesowych, skut-
kujagca umorzeniem postepowania. Dotyczy to wszelkich kwestii wstepnych, jak rowniez
przestanek formalnych, wspdlnych dla kontroli inicjowanej w trybie skargi konstytucyjnej,
wniosku lub pytania prawnego. Merytoryczne rozpoznanie zarzutow sformutowanych
w skardze konstytucyjnej jest uzaleznione od spelnienia wszystkich warunkow jej dopusz-
czalno$ci (por. np. postanowienie TK z 1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK zZU
nr 3/A/2010, poz. 29 i powotane tam orzecznictwo). Podkresli¢ rowniez nalezy, ze sktadu
rozpoznajgcego sprawe¢ in merito nie wigze stanowisko zajete W zarzadzeniu s¢dziego Trybu-
nalu — wydanym na gruncie ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.) — albo postanowieniu Trybu-
nalu — wydanym na gruncie ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. 22016 r. poz. 293; dalej: ustawa o TK z 2015 r.), ustawy z dnia 22 lipca 2016 r.
0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157; dalej: ustawa o TK z 2016 r.), czy tez obo-
wigzujacej ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Try-
bunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: uotpTK) — 0 przekazaniu skargi konstytu-
cyjnej do rozpoznania merytorycznego lub postanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego
0 uwzglednieniu zazalenia skarzacego na postanowienie W przedmiocie odmowy nadania
dalszego biegu skardze konstytucyjnej, wydanym na gruncie ustawy o TK z 1997 r., ustawy
0 TK z 2016 r., czy tez obowiazujacej uotpTK (por. np. wyrok TK z 21 czerwca 2017 r.,
sygn. SK 35/15, OTK ZU A/2017, poz. 51).

2.2. Problem konstytucyjny sformutowany w rozpatrywanej skardze konstytucyjne;.

W niniejszej sprawie skarzaca kwestionuje brak mozliwosci poddania kontroli sado-
woadministracyjnej rozstrzygnigcia W przedmiocie sprzeciwu wniesionego przez przedsie-
biorc¢ na czynnosci kontrolne prowadzone u niego przez uprawniony do tego organ wladzy
publicznej w trybie przepisdéw 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarcze;.

2.3. Przedmiot kontroli.

2.3.1. W rozpatrywanej skardze konstytucyjnej przedmiotem zaskarzenia uczyniono
art. 84c ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U.
z 2013 r. poz. 672, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2017 r. poz. 2168; dalej: u.s.d.g.).

W swoich stanowiskach Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej tez: Rzecznik) oraz Pro-
kurator Generalny — ustosunkowujgc si¢ do stanu faktycznego sprawy oraz zarzutOw i argu-
mentacji przedstawionych w uzasadnieniu skargi, a takze odwolujac si¢ do zasady falsa de-
monstratio non nocet — wskazali, ze przedmiotem kontroli W niniejszym postgpowaniu powi-
nien by¢ art. 3 § 2 pkt 2 i 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2017 r.
poz. 1369, ze zm.; dalej: p.p.s.a.).
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2.3.2. Zgodnie z obowigzujacym art. 67 ust. 1 uotpTK Trybunal, orzekajac, jest zwig-
zany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi.

Na gruncie art. 66 ustawy o TK z 1997 r. (ktorego tres¢ w nieco zmienionej formie
stylistycznej powtarza art. 67 ust. 1 uotpTK), Trybunal wielokrotnie wskazywat — np. w wy-
roku z 29 pazdziernika 2002 r. w sprawie P 19/01 (OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 67) — ze
w europejskiej kulturze prawnej ugruntowata si¢ zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl
ktorej podstawowe znaczenie W tej materii ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie (por. takze
wyrok TK z 19 marca 2001 r., sygn. K 32/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 50 oraz wymieniony
wyzej wyrok TK w sprawie P 19/01). Podobne stanowisko TK zajat tez w wyroku pelnego
sktadu z 19 lutego 2003 r. w sprawie P 11/02 (OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 12), stwierdzajac,
ze na pytanie prawne sgdu sktada sie cata wyrazajaca je tre$¢, a w petitum pytania prawnego
nastgpuje jedynie usystematyzowanie watpliwo$ci oraz wskazanie gtownych w tym wzgle-
dzie wzorcoéw kontroli. Na istote pytania prawnego sktadajg si¢ bowiem zaréwno tresci wyra-
zone W petitum pytania prawnego, jak i te, ktore znajduja si¢ w uzasadnieniu do niego.

Wspomniang zasad¢ Trybunal zwykt stosowacé rowniez W sprawach wszczetych skar-
gami konstytucyjnymi, a co istotniejsze, w wyroku z 8 lipca 2002 r. w sprawie SK 41/01
(OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51) wyrazony zostat poglad, ze zasada falsa demonstratio non
nocet znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu do norm stanowigcych przedmiot kon-
troli, ale rowniez do norm prawnych stanowigcych podstawe¢ kontroli. Stanowisko to zostato
podtrzymane m.in. w wyrokach TK z 6 marca 2007 r. w sprawie SK 54/06 (OTK ZU
nr 3/A/2007, poz. 23), 13 marca 2007 r. w sprawie K 8/07 (OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26),
2 wrzesnia 2008 r. w sprawie K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 120) oraz 24 lutego
2009 r. w sprawie SK 34/07 (OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10).

Zdaniem Trybunatu w obecnym sktadzie przywotane wyzej poglady zachowuja aktu-
alno$¢ na gruncie obowiazujacej uotpTK, a tym samym znajdujg zastosowanie takze w niniej-
szej sprawie.

2.3.3. Przepis art. 84c ust. 1 u.s.d.g. przyznaje przedsigbiorcy prawo do wniesienia
sprzeciwu wobec podjecia i wykonywania przez organy kontroli czynnosci naruszajacych
wymienione W nim regulacje u.s.d.g. Kwestia wlasciwosci sadéw administracyjnych
— a W szczegblnosci rozpoznawania przez te sady skarg na rozstrzygniecia organow admini-
stracji publicznej w przedmiocie sprzeciwu — nie jest przedmiotem regulacji zawartej we
wskazanym przepisie. Nie moze to by¢ zatem unormowanie, wobec ktérego powinny by¢
kierowane zarzuty odno$nie do naruszenia konstytucyjnego prawa do sadu i zakazu zamyka-
nia drogi sadowej. Wlasciwos¢ rzeczowa sadow administracyjnych — oprocz przepisow
szczegoOlnych, 0 ktorych mowa w art. 3 § 3 p.p.s.a. — zasadniczo okre$la bowiem art. 3 § 2
p.p.s.a.

Trybunal zwraca takze uwagg na to, ze z uzasadnienia rozpatrywanej skargi konstytu-
cyjnej (zwlaszcza w zestawieniu z zapadtymi wobec skarzacej orzeczeniami sagdéw admini-
stracyjnych obu instancji) wynika w sposob niebudzacy watpliwosci, iz skarzaca w istocie
kwestionuje norme¢ prawng zamykajaca prawo do zadania sadowoadministracyjnej kontroli
rozstrzygnie¢ W przedmiocie sprzeciwu wniesionego w trybie art. 84c ust. 1 u.s.d.g.

2.3.4. W zwiazku z powyzszym Trybunat rozwazyl, ktory punkt art. 3 § 2 p.p.s.a.
— 2 czy 4 — powinien by¢ przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie.

2.3.4.1. Artykut 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. stanowi: ,,Kontrola dziatalno$ci administracji pu-
blicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie W sprawach skarg na: (...) postano-
wienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktére stuzy zazalenie albo konczace
postepowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty”.

Przepis ten zachowuje niezmienione brzmienie od uchwalenia p.p.s.a. i jego oglosze-
nia w Dz. U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1270, w zwigzku z czym za punkt odniesienia przy orze-
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kaniu w niniejszej sprawie Trybunat przyjmuje brzmienie wskazanego przepisu z tekstu jed-
nolitego powotanej ustawy, ogtoszonego w Dz. U. z 2017 r. poz. 1369.

2.3.4.2. Artykut 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. W dacie wydania wobec skarzacej przez Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Warszawie postanowienia z 9 pazdziernika 2014 r. 0 odrzu-
ceniu jej skargi na postanowienie Dyrektora lzby Skarbowej w Warszawie z 30 grudnia
2013 r. stanowitl: ,,Kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na: (...) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynno-
$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
Z przepiséw prawa”.

Brzmienie tego przepisu obowigzywato od uchwalenia p.p.s.a. 1 jego ogloszenia
w Dz. U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1270 do wejscia W zycie ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r.
0 zmianie ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. poz. 658;
dalej: ustawa z 2015 r.).

Na mocy art. 1 pkt 1 lit. a w zwiazku z art. 3 ustawy z 2015 r. art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,
z dniem 15 sierpnia 2015 r., otrzymal nastepujace brzmienie: ,,Kontrola dziatalno$ci admini-
stracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na: (...)
inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa, Z wylaczeniem aktow lub
czynnosci podjetych w ramach postgpowania administracyjnego okreslonego W ustawie
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz.
267, Z pozn. zm.) oraz postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2015 r. poz. 613) oraz postgpowan, do ktorych
majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw”.

W mysl art. 2 zdanie drugie ustawy z 2015 r. do postgpowan wszczetych przed wej-
Sciem W zycie tego aktu normatywnego zastosowanie mialy przepisy dotychczasowe.

Z kolei na podstawie art. 71 pkt 1 w zwiazku z art. 260 in principio ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe 0 Krajowej Administracji Skarbowej
(Dz. U. poz. 1948, ze zm.; dalej: ustawa z 2016 r.) art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., z dniem 1 marca
2017 r., otrzymal nast¢pujace brzmienie: ,,Kontrola dziatalno$ci administracji publicznej
przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na: (...) inne niz okreslone
w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub ob-
owigzkéw wynikajacych z przepisdw prawa, z wytgczeniem aktéw lub czynnosci podjetych
W ramach postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23, 868, 996 i 1579), postg-
powan okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa (Dz. U. z 2015 r. poz. 613, z pézn. zm.), postgpowan, 0 ktorych mowa w dziale V
w rozdziale 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U.
poz. 1947), oraz postgpowan, do ktdrych maja zastosowanie przepisy powotanych ustaw”.

W zwigzku z powyzszym za punkt odniesienia przy orzekaniu w niniejszej sprawie
Trybunat przyjmuje brzmienie wskazanego przepisu z tekstu jednolitego powolanej ustawy,
ogltoszonego w Dz. U. z 2012 r. poz. 270, obowigzujace do wejscia W zycie art. 1 pkt 1 lit. a
ustawy z 2015r.

2.3.4.3. Trybunal zauwaza, ze punkty 2 1 4 § 2 art. 3 p.p.s.a. dotyczag odmiennych
(przeciwstawnych) zakresow przedmiotowych: pkt 2 — postanowien wydanych
W postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo konczace postgpowanie,
a takze na postanowienia rozstrzygajace spraw¢ co do istoty; pkt 4 — innych niz okreslone
wart. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. aktdow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotycza-
cych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa. Ze wzgledu na to, ze
w stanie faktycznym lezagcym u podstaw wniesienia rozpatrywanej skargi Dyrektor Izby
Skarbowej w Warszawie w postanowieniu z 30 grudnia 2013 r. pouczyt skarzacg 0 mozliwo-
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$ci wniesienia na to rozstrzygni¢cie skargi do sagdu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2
pkt 2 p.p.s.a., postanowieniem z 9 pazdziernika 2014 r. Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie odrzucit skarge skarzacej, ktéra w skardze kasacyjnej zarzucita temu sgdowi
m.in. naruszenie przywotanego przepisu, a Naczelny Sad Administracyjny W postanowieniu
z 27 stycznia 2015 r. odnosit si¢ do tego zarzutu, Trybunat uznal, iz ,,najsilniejszy” zwigzek
z wydanymi w sprawie skarzacej rozstrzygnieciami ma art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.

2.3.4.4. W zwigzku z powyzszym przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie powinien
by¢ art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a., za§ postgpowanie odnosnie do badania konstytucyjnosci art. 3 § 2
pkt 4 tej ustawy podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK.

2.4. Zakres zaskarzenia.

2.4.1. Skarzaca wnioslta 0 kontrole konstytucyjnos$ci art. 84c ust. 1 u.s.d.g. w zakresie,
W jakim na postanowienie rozstrzygajace 0 zasadnosci sprzeciwu przedsigbiorcy wobec pod-
jecia 1 wykonywania przez organy kontroli czynno$ci, wydane na podstawie art. 84c ust. 9
i 10 tej ustawy, nie przystuguje skarga do sagdu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2
pkt 214 p.p.s.a.

Z kolei zdaniem Rzecznika oraz Prokuratora Generalnego kontrola Trybunatu powin-
na obja¢ art. 3 § 2 pkt 2 i 4 p.p.s.a. W zakresie, w jakim przepisy te wylaczaja mozliwosé
whniesienia skargi do sagdu administracyjnego na postanowienie 0 stwierdzeniu niedopuszczal-
nos$ci sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c ust. 1 u.s.d.g.

2.4.2. Uwzgledniwszy ustalenia poczynione W punkcie 2.3 tej czgsci uzasadnienia co
do przedmiotu kontroli oraz zapadte w sprawie skarzacej orzeczenia sagdow administracyj-
nych, Trybunat stwierdza, Ze W niniejszej sprawie kontroli konstytucyjnosci podlega art. 3 § 2
pkt 2 p.p.s.a., rozumiany jako wylaczajacy mozliwo§¢ wniesienia skargi do sagdu administra-
cyjnego na postanowienie w przedmiocie zazalenia na postanowienie wydane wskutek wnie-
sienia sprzeciwu, 0 ktorym mowa w art. 84c ust. 1 u.s.d.g.

2.5. Ustalenie, ze skarga konstytucyjna nie jest W istocie skargg na stosowanie prawa.

2.5.1. Niezaleznie od ustalen poczynionych W punktach 2.3 i 2.4 tej czeSci uzasadnie-
nia Trybunat rozwazyl, czy w niniejszej sprawie nie zakwestionowano aktu stosowania pra-
wa.

2.5.2. Nie ulega watpliwos$ci, ze przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego
w konteks$cie hierarchicznej zgodno$ci z Konstytucja sa wytacznie akty normatywne. Trybu-
nat Konstytucyjny co do zasady nie ocenia stosowania prawa i nie ma charakteru sui generis
»instancji weryfikujacej” ostateczne orzeczenia sagdowe czy ostateczne rozstrzygnigcia orga-
now administracji publicznej. Trybunal nie ma takze kompetencji do dokonywania po-
wszechnie wigzacej interpretacji prawa, poniewaz jest przede wszystkim sagdem prawa, a nie
sadem faktow. W konsekwencji przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ wytacznie oce-
na hierarchicznej zgodnosci aktow normatywnych. Jednostka moze zatem przedstawi¢ Try-
bunalowi Konstytucyjnemu skarge konstytucyjna co do zgodno$ci aktu normatywnego
z przepisami Konstytucji, ktore wyrazajg (kreuja) wolnosci lub prawa cztowieka i obywatela
(por. np. postanowienie TK z 27 maja 2015 r., sygn. Ts 71/14, OTK ZU nr 5/B/2015,
poz. 451). Praktyka stosowania prawa, w tym rowniez ta wadliwie uksztatltowana, zasadniczo
pozostaje zatem poza zakresem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Wyjatek w tym wzgle-
dzie stanowi sytuacja, w ktoérej dochodzi do utrwalenia, ustabilizowania i upowszechnienia
okreslonego sposobu rozumienia danego przepisu W praktyce jego stosowania, a tym samym
do nadania mu przez organy stosujgce prawo okreSlonego znaczenia. W takim wypadku
przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest norma prawna dekodowana z danego przepisu
zgodnie z ustalong praktyka (zob. np. postanowienia TK z 4 grudnia 2000 r., sygn. SK 10/99,
OTK ZU nr 8/2000, poz. 300 i 21 wrzesnia 2005 r., sygn. SK 32/04, OTK ZU nr 8/A/2005,
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poz. 95 oraz wyroki TK z 3 pazdziernika 2000 r., sygn. K 33/99, OTK ZU nr 6/2000,
poz. 188 i 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 29). Ujawnienie
takiej zaleznosci pomigdzy sferg stanowienia i stosowania prawa wymaga jednakze kazdora-
zowo stwierdzenia, czy w istocie rzeczy mamy do czynienia z takg wlasnie powtarzalng i po-
wszechng metoda wyktadni okreslonego przepisu. Brak takiego stwierdzenia oznacza, ze
przedmiotem kontroli w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym statby si¢ indywi-
dualny i jednostkowy akt zastosowania przepisu, co pozostawaloby W sprzecznosci z art. 79
ust. 1 Konstytucji (por. postanowienie TK z 16 marca 2010 r., sygn. SK 57/08, OTK ZU
nr 3/A/2010, poz. 31).

2.5.3. Trybunat zauwaza, ze do konca 2013 r. w czgsci judykatéw prezentowane byto
stanowisko 0 niedopuszczalno$ci na gruncie art. 3 § 2 p.p.s.a. kontroli sgdowoadministracyj-
nej rozstrzygnie¢ wydanych w trybie art. 84c ust. 10 u.s.d.g. (zob. np.: postanowienie NSA
z 17 grudnia 2010 r., sygn. akt I OSK 1030/10, Lex nr 741496; postanowienie WSA
w Warszawie z 2 grudnia 2011 r., sygn. akt VI SA/Wa 1232/11, CBOSA; postanowienie NSA
z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 2911/12, Lex nr 1240730; postanowienie WSA
w Szczecinie z 29 stycznia 2013 r., sygn. akt | SA/Sz 1066/12, CBOSA; postanowienie WSA
w Poznaniu z dnia 27 czerwca 2013 r., sygn. akt 1l SA/Po 546/13, Lex nr 1337742). Co istot-
ne, odnosito si¢ ono do kazdego rodzaju kontroli przedsiebiorcy, niezaleznie od podmiotu
kontrolujacego.

W innych orzeczeniach sady administracyjne uznawaly, ze postanowienie odnosnie do
kontynuowania czynnosci kontrolnych spetnia przestanki wymienione w art. 3 § 2 pkt 2 lub 4
p.p.s.a., wtym warunek pozostawania w zwigzku z wynikajacym Z przepisow prawa obo-
wigzkiem lub uprawnieniem, gdyz chodzi tu zarbwno 0 uprawnienie przedsigbiorcy do zada-
nia od organu odstapienia od podjecia 1 prowadzenia kontroli W sposob sprzeczny
z dyspozycja art. 82 ust. 1 u.s.d.g., jak i 0 jego obowigzki okreslone W ustawie, ktore aktuali-
zuja si¢ W przypadku podjecia postanowienia 0 kontynuowaniu kontroli. Tym samym do-
puszczalne byto wniesienie skargi od postanowienia wydanego w trybie art. 84c ust. 10
u.s.d.g. (zob. np.: wyrok WSA w Warszawie z 5 marca 2010 r., sygn. akt 111 SA/Wa 1494/09,
CBOSA; wyrok WSA w Bydgoszczy z 21 wrzesnia 2011 r., sygn. akt IT SA/Bd 885/11, Lex
nr 1152403; wyrok NSA z 17 grudnia 2011 r., sygn. akt Il FSK 1672/10, CBOSA; wyrok
NSA z 25 wrzesénia 2012 r., sygn. akt I GSK 1073/11, CBOSA; wyrok NSA z 9 sierpnia
2012 r., sygn. akt Il FSK 75/11, CBOSA; postanowienie NSA z 14 listopada 2012 r., sygn.
akt Il GSK 1808/12, CBOSA; postanowienie NSA z 9 stycznia 2013 r., sygn. akt 1l FSK
2335/12, CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z 17 stycznia 2013 r., sygn. akt | SA/Wr
1352/12, Lex nr 1274174; postanowienie NSA z 13 marca 2013 r., sygn. akt Il GSK 304/13,
CBOSA).

Ostatecznie kwestia ta zostala rozstrzygnigta W uchwale sktadu siedmiu s¢dzidéw NSA
z 13 stycznia 2014 r., sygn. akt 11 GPS 3/13 (ONSAIWSA nr 4/2014, poz. 55), w ktorej sen-
tencji stwierdzono, ze ,,[n]a odmowe rozpatrzenia sprzeciwu wniesionego na podstawie
art. 84c ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U.
z 2013 r. poz. 672, ze zm.) nie przystuguje skarga do sagdu administracyjnego”.

W uzasadnieniu uchwaly Naczelny Sad Administracyjny uznal, Ze przyjecie w art. 84c
u.s.d.g. formy postanowienia dla rozpatrzenia sprzeciwu (ust. 9), przyznanie prawa do zazale-
nia (ust. 10) oraz regulacja (ust. 16), iz do postepowan, 0 ktérych mowa w art. 9 i art. 10,
w zakresie nieuregulowanym, stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1257, ze zm.; dalej: k.p.a.) wywoluje watpliwosci interpretacyjne — W zwigzku z art. 3
§ 2 pkt 2 p.p.s.a. — co do dopuszczalnosci skargi do sagdu administracyjnego na postanowienie
0 rozpatrzeniu sprzeciwu. Dla okres§lenia wlasciwosci sgdow administracyjnych znaczenie ma
zatem ustalenie poje¢cia prawnego postgpowania administracyjnego.

12



OTK ZU A/2017 SK 37/15 poz. 90

Jak zauwazyl NSA, 0 nadaniu zorganizowanemu ciggowi dziatan administracji pu-
blicznej charakteru prawnego postgpowania administracyjnego przesadza regulacja ustawo-
wa. Tak jak o postepowaniu cywilnym czy karnym przesgdzajg wlasciwe ustawy procesowe,
tak 0 postepowaniu administracyjnym przesadza k.p.a. z uwzglednieniem regulacji admini-
stracyjnych postepowan szczegoélnych (postepowania podatkowego, postepowania W spra-
wach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow
konsularnych —art. 3 § 1 pkt 21 § 2 pkt 4 k.p.a.).

Postepowania administracyjne z postepowaniem cywilnym i postepowaniem karnym
tworzy system kwalifikowanych postepowan, ktore oparte sg na jednolitej wartosci — prawa
jednostki do obrony na drodze prawa, a zatem na drodze postgpowania regulowanego przepi-
sami prawa procesowego.

Opierajac si¢ na art. 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujacym w dacie podjecia omawiane;j
uchwaty (,,Kodeks post¢powania administracyjnego normuje postgpowanie: 1) przed organa-
mi administracji publicznej w nalezacych do wlasciwosci tych organow sprawach indywidu-
alnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych; 2) przed innymi organami pan-
stwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na pod-
stawie porozumien do zatatwiania spraw okreslonych w pkt 1; 3) w sprawach rozstrzygania
sporow 0 wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i organami admi-
nistracji rzadowej oraz miedzy organami i podmiotami, 0 ktorych mowa w pkt 2;
4) w sprawach wydawania zaswiadczen”), NSA uznal, ze dla wyznaczenia pojgcia prawnego
postgpowania administracyjnego podstawg jest wtasnie to unormowanie.

Regulacja art. 1 k.p.a. ma charakter zamkniety, przesadzajacy 0 zakresie przedmioto-
wym postepowania administracyjnego. Przepis ten wymaga, przy uwzglednieniu zakresu
przedmiotowego postepowania administracyjnego, wzigcia pod uwage regulacji zawartej
wart. 3 § 113 k.p.a., ograniczajacej zakres stosowania przepisow k.p.a. do administracyjnych
postepowan szczegdlnych. Zgodnie z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. nie stosuje si¢ jego przepisow do
postgpowania podatkowego, uregulowanego ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2017 r., poz. 201, ze zm,;
dalej: 0.p.). Wedtug art. 3 § 1 pkt 4 k.p.a. ,,[p]rzepisow Kodeksu postgpowania administracyj-
nego nie stosuje si¢ rowniez do postgpowan W sprawach: (...) nalezacych do wtasciwosci
polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow konsularnych, o ile przepisy szcze-
gblne nie stanowig inaczej”.

Regulacja zatem postgpowania administracyjnego W k.p.a. jest regulacja pelna, wyla-
czajaca kwalifikowanie do postepowania administracyjnego innego rodzaju spraw, ktore nie
zostaly ta regulacja, zgodnie z art. 1 k.p.a., objete.

Zdaniem NSA w obowigzujacym systemie prawnym k.p.a. stanowi pelng regulacje
postepowania administracyjnego zarowno W zakresie gwarancji prawnych obiektywnego
dziatania, w tym uporzadkowania temu stuzacego ciagu kolejno podejmowanych czynnosci.
Takie modelowe uregulowanie zorganizowanego ciggu czynnos$ci, jak i wymogow, ktore po-
winny spetnia¢ czynnosci organy administracji publicznej, uzasadnia odsytanie do regulacji
k.p.a. zarbwno w ustawach ustrojowych, jak i ustawach materialnoprawnych. Przyktadem
odestania w ustawach ustrojowych jest art. 91 ust. 1 i 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samo-
rzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2017 r. poz. 1875, ze
zm.; dalej: u.s.g.): ,,Uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3a niewazne.
O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w cze$ci orzeka organ nadzoru
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie
okreslonym w art. 90”; ,,Przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego stosuje si¢ od-
powiednio”. Odestanie do stosowania odpowiedniego przepiséw k.p.a. nie nadaje postepowa-
niu nadzorczemu charakteru postepowania administracyjnego. Tak tez w zakresie regulacji
w 6wczesnym art. 101 ust. 3 u.s.g., odestanie do stosowania przy wezwaniu do usuni¢cia na-
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ruszenia prawa przepiséw O terminach zatatwienia spraw W postepowania administracyjnymi,
nie nadawato postgpowaniu przy wezwaniu do usuni¢cia naruszenia prawa charakteru poste-
powania administracyjnego. Przyktadem odestania w regulacji materialnoprawnej do przepi-
sOw postepowania jest art. 14h o.p., ktéry w dacie podjecia uchwatly przez NSA stanowit:
»W sprawach dotyczacych interpretacji indywidualnej stosuje si¢ odpowiednio przepisy
art. 120, art. 121 § 1, art. 125, art. 129, art. 130, art. 135-137, art. 140, art. 143, art. 1653,
art. 168, art. 169 § 1-2, art. 170 1 art. 171 oraz przepisy rozdziatu 5, 6, 10 i 23 dziatu IV”; sto-
sowanie przepiséw dzialu IV o.p. nie daje podstaw do kwalifikacji postgpowania organow
podatkowych w zakresie wydawania interpretacji podatkowej do postepowania podatkowego;
tak tez odestanie w art. 292 o.p. do enumeratywnie wyliczonych przepiséw i rozdzialow dzia-
hu IV tej ustawy nie nadaje kontroli podatkowej charakteru administracyjnego postgpowania
podatkowego. Takie tez — w ocenie NSA — rozwigzanie przyjeto w art. 84c ust. 16 u.s.d.g.:
,, Do postepowan, 0 ktorych mowa w ust. 9 i 10, w zakresie nicuregulowanym stosuje si¢
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego”.

Jak podkreslit NSA, w regulacjach ustaw szczegdlnych wprowadza si¢ na okreslenie
formy dziatania organdéw roznego rodzaju pojecia, ktore w przepisach k.p.a. i 0.p. stosowane
sg na okreslenie czynno$ci rozstrzygajacej sprawe lub czynnosci podejmowanych w toku po-
stepowania administracyjnego. Taka regulacj¢ przyjmuje u.s.d.g. W jej art. 84c ust. 9: ,,Organ
kontroli w terminie 3 dni roboczych od dnia otrzymania sprzeciwu, rozpatruje sprzeciw oraz
wydaje postanowienie (...)”. Zgodnie z art. 84c ust. 10 u.s.d.g. ,,[n]a postanowienie 0 ktorym
mowa W ust. 9 przedsigbiorcy przystuguje zazalenie w terminie 3 dni od dnia otrzymania po-
stanowienia. Rozstrzygniecie zazalenia nastgpuje W drodze postanowienia, nie pozniej niz
W terminie 7 dni od dnia jego wniesienia”.

W ocenie NSA nie kazde zastosowanie do okre§lonego postepowania przepisow k.p.a.
pozwala przypisa¢ temu postepowaniu charakter postepowania administracyjnego. Jedynie
regulacja prawna moze nada¢ zorganizowanemu trybowi dziatania charakter prawny poste-
powania administracyjnego (np. art. 31 ust. 1 oraz 2 pkt 3 i 4 uchwaty ustawy z dnia 28 wrze-
$nia 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz. U. z 2011 r. Nr 41, poz. 214, ze zm., obowigzujacej
w dacie podj¢cia omawianej: ,,W zakresie nieuregulowanym w ustawie do postepowania kon-
trolnego stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa (...)”; ,,Uzyte W ustawie okreslenia oznaczaja: (...) 3) postepowania kontrolne — po-
stepowania podatkowe, 0 ktorym mowa w dziale IV ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Or-
dynacja podatkowa; 4) kontrola podatkowa — kontrola o ktorej mowa w dziale VI ustawy
z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa”).

Rozdziat 5 u.s.d.g. (,,Kontrola dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy””) — zdaniem
NSA — wyznacza przedmiot, ktory nie odpowiada przedmiotowi postgpowania administracyj-
nego. Nie budzi watpliwosci W doktrynie prawa administracyjnego okreslenie kompetencji do
sprawowania kontroli. Kontrola to ustalenie stanu faktycznego, poréwnanie z przyjetym
wzorcem prawidlowego dzialania. Kontrola nie jest zwigzana z kompetencja do wtadczego
dziatania, chyba Zze wynika to z przepisOw prawa, ktore daja kontrolujagcemu prawo do stoso-
wania wladczych srodkow prawnych. Z reguty dopiero wynik kontroli moze stanowi¢ pod-
stawe¢ do podejmowania wladczych §rodkéw wobec dziatania podmiotu niezgodnego z wzor-
cem prawidtowego dziatania (np. dzialanie z naruszeniem przepisow prawa).

Z powyzszego wynika — w ocenie NSA — ze postepowanie, 0 ktorym mowa w art. 84c
u.s.d.g., nie jest postgpowaniem administracyjnym. Postepowanie administracyjne jest poste-
powaniem, ktérego przedmiotem jest przede wszystkim rozstrzygnigcie sprawy indywidual-
nej w drodze decyzji administracyjnej. Jego przedmiotem jest zatem wtadcze dziatanie przez
autorytatywna konkretyzacje normy prawa administracyjnego, przez przyznanie (odmowe
przyznania) uprawnienia lub natozenie obowigzku na jednostke. Postgpowanie organu wia-
sciwego do sprawowania kontroli dzialalnosci gospodarczej przedsigbiorcy nie jest postepo-
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waniem administracyjnym w rozumieniu art. 1 k.p.a. Przepisy u.s.d.g. w rozdziale 5 regulujg
zorganizowany ciag dziatan, ktore podejmuja organy kontroli, a ktéorych przedmiotem jest
wylacznie ocena prawidlowosci dziatalnosci gospodarczej, nie za$ zatatwienie sprawy wy-
mienionej w art. 1 k.p.a.

Z wprowadzenia pojecia postanowienia na okreslenie formy rozpatrzenia sprzeciwu
oraz z przyznania prawa zazalenia na to postanowienie — zdaniem NSA — nie wynika podsta-
wa do zaliczenia postgpowania, ktorego przedmiotem jest rozpatrzenie sprzeciwu i wydanie
postanowienia oraz rozstrzygni¢cia na to postanowienie zazalenia, rowniez W formie posta-
nowienia, do postgpowania administracyjnego. Przedmiotem sprzeciwu W mysl art. 84c ust. 1
u.s.d.g. jest podjecie i wykonywanie przez organ kontroli czynnosci Z naruszeniem przepisOw
art. 79-79b, art. 80 ust. 11 2, art. 82 ust. 1 oraz art. 83 ust. 1 1 2 u.s.d.g. Przepisy te nie majg
za$ charakteru regulacji materialnoprawnej wyznaczajacej uprawnienia lub obowigzki mate-
rialnoprawne, a ograniczona jest do pewnych obowigzkow, ktore powinien wykona¢ organ
kontroli i osoba podejmujaca kontrole.

Artykut 84c ust. 16 u.s.d.g., wedle ktorego ,,[d]o postepowan, 0 ktorych mowa w ust. 9
i 10, w zakresie nieuregulowanym, stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyj-
nego”, odsyta w waskim zakresie do stosowania k.p.a.; odsyta tylko do rozpatrzenia sprzeci-
wu i zazalenia na postanowienie. Pomimo uzycia poje¢ znanych k.p.a. (postanowienie, zaza-
lenie), postepowanie, 0 ktorym mowa w ust. 9 i 10 art. 84c u.s.d.g. — w ocenie NSA — nie mo-
ze by¢ zaliczone do postepowania administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze wlasciwos¢ sadow administracyjnych do
orzekania w sprawach skarg na postanowienia (art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.) wyznaczona jest poje-
ciem postepowania administracyjnego w rozumieniu k.p.a. To, ze W orzecznictwie przyjmuje
si¢ wlasciwos$¢ sadu administracyjnego, gdy regulacja ustaw materialnoprawnych przyjmuje
forme¢ postanowienia, wynika z przedmiotu rozstrzygniecia, ktorym jest np. rozstrzygnigcie
0 natozeniu kary pienieznej. O przyjeciu W art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. pojecia prawnego postepo-
wania administracyjnego w znaczeniu postgpowania administracyjnego nadanego regulacja
k.p.a. 1 0.p. przesadza wprowadzenie do okre$lenia zakresu zaskarzalno$ci postanowien poje-
cia postepowania administracyjnego, a nie okreslenia tylko formy dzialania postanowieniem
bez wyznaczenia trybu, w ktorym postanowienia sg wydawane.

Konkludujac, NSA uznal, Ze art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. nie daje podstawy do przyjecia, iz
na postanowienie o odmowie rozpatrzenia sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c
u.s.d.g. przystuguje skarga do sadu administracyjnego, poniewaz nie jest to postanowienie
podjete W postepowaniu administracyjnym.

Po podjeciu uchwaty w sprawie Il GPS 3/13 — zwlaszcza w kontekscie art. 269 § 1
p.p.s.a. — W orzecznictwie sadow administracyjnych za utrwalony mozna uzna¢ poglad, ze
art. 3 § 2 pkt 2 i 4 p.p.s.a. nie obejmuje postanowien wydanych w trybie art. 84c ust. 10
u.s.d.g. (zob. np.: wyrok NSA z 15 maja 2014 r., sygn. akt Il GSK 325/13, Legalis; postano-
wienie NSA z 22 pazdziernika 2014 r., sygn. akt I FSK 1561/14, Legalis; wyrok NSA
z 3 grudnia 2014 r., sygn. akt 1l GSK 1573/13, CBOSA; wyrok NSA z 13 stycznia 2015 r.,
sygn. akt Il GSK 1858/13, CBOSA; postanowienie NSA z 24 lutego 2015 r., sygn. akt 11 OSK
318/15, CBOSA; postanowienia WSA w Krakowie z 12 czerwca 2015 r., sygn. akt 111 SA/Kr
222/15, CBOSA i 15 lipca 2015 r., sygn. akt 111 SA/Kr 605/15, CBOSA; postanowienie WSA
w Gliwicach z 3 lipca 2015 r., sygn. akt IV SA/GI 484/15, CBOSA, postanowienie WSA
w Bydgoszczy z 11 sierpnia 2015 r., sygn. akt Il SA/Bd 879/15, CBOSA).

2.5.4. W zwiazku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze skarga konsty-
tucyjna nie moze zosta¢ uznana jako skierowana przeciwko indywidualnemu aktowi stosowa-
nia prawa, a zatem nie wystgpuje W tym przypadku przestanka umorzenia postgpowania na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK.
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2.6. Kwestia wyczerpania przez skarzaca przystugujacej jej drogi prawne;.

2.6.1. Marszatek Sejmu w swoim stanowisku, odwotujac si¢ do pogladow sformuto-
wanych w postanowieniach TK w sprawie Ts 14/13 z 17 czerwca 2014 r. (OTK ZU
nr 1/B/2015, poz. 13) oodmowie nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej oraz
z 28 stycznia 2015 r. (OTK ZU nr 1/B/2015, poz. 14) o nicuwzglednieniu zazalenia na t¢ od-
mowe, podnidst, ze skarzaca nie wyczerpata przystugujacej jej drogi prawnej. Zdaniem Mar-
szalka, jakkolwiek skarzgca wyczerpata droge sadowoadministracyjng (postanowienie Na-
czelnego Sadu Administracyjnego oddalajace skarge kasacyjng od postanowienia Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warszawie o0 odrzuceniu skargi na postanowienie Dyrektora
Izby Skarbowej w Warszawie), to w perspektywie art. 177 Konstytucji oraz art. 199* ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks post¢powania cywilnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 1822, ze
zm.; dalej: k.p.c.) powinna ona byla wystapi¢ ze stosownym powodztwem do sadu powszech-
nego. Tym samym skarga konstytucyjna zostata wniesiona przedwczesnie, co skutkowac po-
winno umorzeniem postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK.

2.6.2. Odnoszac si¢ do powyzszego, Trybunal w pierwszej kolejno$ci uznat za celowe
przypomnieé¢, ze W skardze konstytucyjnej w sprawie Ts 14/13 zakwestionowano: po pierw-
sze — art. 3 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 1 p.p.s.a., rozumiane W ten sposéb, ze nie jest postano-
wieniem wydanym w postepowaniu administracyjnym postanowienie wydane W toku poste-
powania, do ktorego W zakresie nieuregulowanym stosuje si¢ wprost przepisy k.p.a., tj. posta-
nowienie organu administracji publicznej wydane w toku kontroli podatkowej na skutek
whniesienia zazalenia przedsigbiorcy na nieuwzglednienie sprzeciwu wniesionego przez przed-
sigbiorcg na podstawie przepiséw u.s.d.g., a W zwigzku Z tym na powyzsze postanowienie nie
przystuguje skarga do sadu administracyjnego; po drugie — art. 3 § 2 pkt 4 w zwiazku z art. 1
p.p.s.a., rozumiany w ten sposob, ze nie jest innym aktem lub czynnoscig z zakresu admini-
stracji publicznej, dotyczacym uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa,
czynno$¢ materialnotechniczna rodzaca po stronie adresata obowigzki wynikajace
Z przepisOw prawa, zwigzane z wszczeciem 1 kontynuowaniem kontroli podatkowej przedsig-
biorcy, pomimo jego sprzeciwu; po trzecie — art. 84c ust. 9 1 10 w zwiazku z art. 84c ust. 16
i art. 82 ust. 1 u.s.d.g., rozumiany w ten sposob, ze samo odwotanie do stosowania W zakresie
nieuregulowanym wprost przepisow k.p.a. nie stanowi 0 przystugiwaniu skargi do sagdu admi-
nistracyjnego na postanowienie o utrzymaniu w mocy postanowienia o kontynuowaniu czyn-
nosci kontrolnych, wydanego na skutek rozpoznania sprzeciwu przedsigbiorcy wniesionego
w zwigzku z wszczeciem u niego kontroli podatkowej. Dla wszystkich przedmiotéw zaskar-
zenia powotano jako wzorce kontroli art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 oraz art. 184
i art. 2 Konstytucji. Trybunat odmowil w tamtej sprawie nadania dalszego biegu z powodu
niedopuszczalnosci orzekania (art. 39 ust. 1 pkt 1 in fine oraz art. 36 ust. 3 w zwigzku z art. 49
ustawy o TK z 1997 r.). Zasadniczymi przestankami takiego rozstrzygnigcia byty: z jednej
strony — niejednolite poglady orzecznictwa sadowoadministracyjnego W kwestii dopuszczal-
nosci kontroli postanowien wydanych w trybie art. 84c ust. 10 u.s.d.g., co skutkowato
— W ocenie Trybunalu — zakwestionowaniem w istocie aktu stosowania prawa, z drugiej za$
— nieskorzystanie przez podmiot inicjujacy tamto postgpowanie przed TK z powodztwa do
sadu powszechnego, 0 ktérym mowa w art. 199 k.p.c. (odrzucenie skargi przez sad admini-
stracyjny wynikalo jedynie z interpretacji art. 3 § 2 pkt 2 lub 4 p.p.s.a. przyjetej w konkret-
nym przypadku).

Nalezy zatem zauwazy¢, ze okolicznoséci stanu faktycznego i prawnego W Sprawie
Ts 14/13 1 niniejszej charakteryzuja si¢ zasadniczymi réznicami.

Po pierwsze bowiem — w sprawie Ts 14/13, w dacie wydania wobec tamtej skarzacej
postanowienia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego W Szczecinie z 26 stycznia 2012 r.,
sygn. akt 1l SA/Sz 42/12 (CBOSA) 0 odrzuceniu skargi na decyzj¢ Dyrektora Izby Celnej
w Szczecinie utrzymujacej W mocy decyzje Naczelnika Urzedu Celnego w Szczecinie o kon-
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tynuowaniu czynnosci kontrolnych, od ktérego to orzeczenia skarga kasacyjna zostata odda-
lona przez Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z 12 wrzesnia 2012 r., sygn. akt
Il GSK 695/12 (CBOSA), stanowisko sagdow administracyjnych w przedmiocie dopuszczal-
nosci na gruncie art. 3 § 2 pkt 2 i 4 p.p.s.a. kontroli postanowien wydanych w trybie art. 84c
ust. 10 u.s.d.g. byto niejednolite (funkcjonowaly dwie przeciwstawne linie orzecznicze). Tym
samym nie mozna bylo wowczas uznaé, ze W orzecznictwie funkcjonowato utrwalone, kon-
sekwentnie stosowane rozumienie art. 3 § 2 pkt 2 i 4 p.p.s.a. Orzekajgce wobec tamtej skarza-
cej sady administracyjne dziataly w warunkach pewnego ,,luzu decyzyjnego” co do uznania
swojej wlasciwosci.

Po drugie — w niniejszej sprawie, w dacie wydania wobec skarzacej postanowienia
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego W Warszawie z 9 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt
I11 SA/Wa 800/14) o odrzuceniu skargi na decyzj¢ Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie
0 uchyleniu postanowienia Naczelnika Pierwszego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego
w Warszawie (o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych) oraz o stwierdzeniu niedopuszczal-
nosci $rodka zaskarzenia W postaci sprzeciwu, od ktorego to orzeczenia skarga kasacyjna zo-
stata oddalona przez Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z 27 stycznia 2015 r.
(sygn. akt I FSK 2068/14), stanowisko sadow administracyjnych 0 niedopuszczalnosci kon-
troli postanowien wydanych w trybie art. 84c ust. 10 u.s.d.g. bylo (i jest) jednolite, gdyz wy-
nika z uchwaty sktadu siedmiu sedziow NSA z 13 stycznia 2014 r. o sygn. akt 1l GPS 3/13,
determinujacej wyktadni¢ art. 3 § 2 pkt 2 i 4 p.p.s.a. W mysl art. 269 § 1 p.p.s.a. wskazana
uchwata ma moc wigzacg wobec wszystkich sktadow orzekajacych Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego oraz wojewodzkich sadow administracyjnych, co oznacza, ze orzekajace wobec
skarzacej sady administracyjne mialy obowiazek si¢ jej podporzadkowac.

Po trzecie — art. 199! k.p.c. stanowi, Ze ,,[s]ad nie moze odrzucié pozwu z tego powo-
du, ze do rozpoznania sprawy wiasciwy jest organ administracji publicznej lub sad admini-
stracyjny, jezeli organ administracji publicznej lub sad administracyjny uznaty si¢ w tej spra-
wie za niewtasciwe”. Celem tej regulacji, na co nota bene wskazuja motywy jej uchwalenia
(zob. s. 24-25 uzasadnienia do projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
0 ustroju sagdow administracyjnych oraz ustawe — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi, Sejm 1V kad., druk nr 20) oraz stanowisko Sadu Najwyzszego (zob. wyrok SN
z 3 stycznia 2007 r., sygn. akt IV CSK 312/06, Legalis), jest zapobieganie sytuacjom, w kto-
rych organ administracji publicznej lub sagd administracyjny uznat si¢ w jednostkowej sytuacji
(konkretnym przypadku) za niewtasciwy do rozstrzygnigcia sprawy. W ocenie Trybunatu
w obecnym sktadzie przepis ten jednak nie ma zastosowania, gdyz — jak w niniejszej sprawie
— brak kognicji sagdu administracyjnego wynika z wigzacej (z mocy art. 269 § 1 p.p.s.a.) inter-
pretacji przepisow 0 wlasciwosci sadow administracyjnych.

Uwzgledniwszy powyzsze, przyjecie, ze nieskorzystanie przez skarzaca w niniejszej
sprawie z pozwu do sadu powszechnego, 0 ktorym mowa w art. 199! k.p.c., skutkowa¢ moze
jednoczesnie pozbawieniem jej mozliwosci wniesienia skargi konstytucyjnej, staloby
W sprzeczno$ci Z podstawowymi celami, jakie stawia si¢ temu $rodkowi ochrony konstytu-
cyjnych wolnosci 1 praw. Aczkolwiek funkcja podmiotowa, zwigzana z ochrong konstytucyj-
nych praw i1 wolnosci wnoszacego skarge konstytucyjng nie jest jedyng funkcja realizowana
za pomocg tej instytucji, niemniej jednak przy interpretacji ustawowych zasad korzystania ze
skargi konstytucyjnej nalezy w maksymalnym stopniu dazy¢ do jej respektowania (por. po-
stanowienie petnego sktadu TK z 28 czerwca 2006 r., sygn. Ts 178/05, OTK ZU nr 3/B/2006,
poz. 118). Po podjeciu uchwaty w sprawie I GPS 3/13, ktéra wigze wszystkie sktady orzeka-
jace sadow administracyjnych na zasadzie art. 269 § 1 p.p.s.a., oczekiwanie od skarzacej po-
dejmowania dodatkowych krokéw prawnych przed sadem powszechnym stanowitoby nadin-
terpretacje wymogu, 0 ktorym mowa w art. 77 ust. 1 uotpTK (w dacie wniesienia skargi —
art. 46 ust. 1 ustawy o TK z 1997 r.).

17



OTK ZU A/2017 SK 37/15 poz. 90

2.6.3. W tym stanie rzeczy Trybunal stwierdza, ze skarzaca wyczerpata przystugujaca
jej droge prawna, a zatem nie wystepuje W tym przypadku przestanka umorzenia postepowa-
nia na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK.

2.7. Nowelizacja art. 84c u.s.d.g. z 2016 r. i jej ewentualny wyplyw na niniejsze po-
stepowanie.

2.7.1. Na mocy art. 15 pkt 16 w zwigzku z art. 35 in principio ustawy z dnia 16 grud-
nia 2016 r. 0 zmianie niektorych ustaw W celu poprawy otoczenia prawnego przedsigbiorcow
(Dz. U. poz. 2255) do art. 84c, z dniem 1 stycznia 2017 r., dodano ust. 15a i 15b, ktore stano-
wig odpowiednio, ze W razie przewleklosci czynnosci kontrolnych, po wydaniu postanowie-
nia w przedmiocie zazalenia, 0 ktorym mowa w art. 84c ust. 10 u.s.d.g., przedsi¢biorca moze
wnie$¢ do sadu administracyjnego skarge na przewlekle prowadzenie kontroli, lecz wniesie-
nie skargi nie wstrzymuje czynnosci kontrolnych, a do tej skargi stosuje si¢ odpowiednio
przepisy p.p.s.a. dotyczace skargi na przewlekte prowadzenie postepowania.

2.7.2. Trybunat stwierdza, ze hipoteza art. 84c ust. 15a u.s.d.g. dotyczy poddania pod
kontrole sadu administracyjnego jedynie kwestii przewlektosci postgpowania kontrolnego.
Nie obejmuje natomiast kontroli przez sad administracyjny rozstrzygnig¢ w innych kwestiach,
wydanych w nastepstwie wniesienia sprzeciwu, 0 ktorym mowa w art. 84c ust. 1 u.s.d.g.
W zwigzku z tym nowelizacja art. 84c u.s.d.g. nie ma wpltywu na ocen¢ badanej w niniejszej
sprawie regulacji.

2.8. Kwestia ewentualnej kontroli legalnosci czynnosci kontrolnych w innym trybie.

2.8.1. Marszatek Sejmu W swoim stanowisku podniost, ze istniejg mozliwosci podda-
nia prawnej kontroli legalnosci czynnosci kontrolnych organu administracyjnego: po pierwsze
— przez organ administracyjny wyzszego rz¢edu W ramach odwotania od decyzji administra-
cyjnej oraz przez sad administracyjny W ramach rozpatrzenia skargi na decyzje organu odwo-
tawczego utrzymujacag W mocy decyzje wydang w oparciu o rezultaty kontroli; po drugie
— przez wystgpienie Z powodztwem 0 odszkodowanie za szkodg, jaka przedsigbiorca poniost-
by na skutek czynnosci kontrolnych przeprowadzonych z naruszeniem przepisow prawa W
zakresie kontroli dziatalnosci gospodarcze;.

Odnosnie do pierwszego przypadku Marszatek stwierdzit, ze ,,[d]opiero rezultaty kon-
troli mogg stac si¢ przestanka do wtadczej ingerencji organu, przez wydanie decyzji admini-
stracyjnej, ktora podlega zaskarzeniu na zasadach ogoélnych, najpierw w trybie kontroli in-
stancyjnej, a nastgpnie przez wniesienie skargi do sagdu administracyjnego. Skarzacy moze
wowczas domagac si¢ zbadania przez sad administracyjny prawidlowosci czynno$ci kontrol-
nych, kwestionujac wyniki kontroli, bedace rezultatem nielegalnych — w jego opinii — dziatan
organu kontrolujacego. Stwierdzenie uchybien organu administracji publicznej prowadzacego
kontrole moze by¢ podstawa do nieuwzglednienia przez sad administracyjny dowodow ze-
branych z naruszeniem prawa i w konsekwencji moze prowadzi¢ do uchylenia decyzji”.

W odniesieniu za$ do drugiego przypadku Marszatek Sejmu wskazat na art. 417 § 1
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2016 r. poz. 380, ze zm.; obec-
nie: Dz. U. z 2017 r. poz. 459, ze zm.) w zwiazku z art. 77 ust. 5 u.s.d.g. Jego zdaniem, wska-
zany przepis k.c., odmiennie niz art. 417 tej ustawy, nie ustanawia wymogu uzyskania preju-
dykatu w postaci stwierdzenia nielegalnosci dziatania wiadzy publicznej, ,,[c]o oznacza, Ze
sad cywilny bedzie autonomicznie oceniat zachowywanie zasad prowadzenia czynnosci kon-
trolnych przez organy administracji publicznej, ustalajac ich legalnos¢ badz przekroczenie
zasad wyznaczonych w rozdziale 5 u.s.d.g.”.

2.8.2. W przypadku skarzacej — jak ustalit Trybunal z urzgdu — zarzuty naruszenia
przepisow dotyczacych kontroli przedsigbiorcy W istocie nie zostaly merytorycznie rozpa-
trzone przez sad administracyjny, do ktorego wniesiono skarge po zakoficzeniu postgpowania

18



OTK ZU A/2017 SK 37/15 poz. 90

podatkowego (nota bene wszczetego na podstawie wnioskow z przeprowadzonego postepo-
wania kontrolnego). Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 27 czerwca
2017 r., sygn. akt III SA/Wa 1655/17 (CBOSA) przyjal bowiem, ze uznanie przez organ od-
wolawczy sprzeciwu na czynnosci kontrolne za niedopuszczalny, a tym samym stwierdzenie
braku podstaw do wydania przez organ kontrolujacy postanowienia 0 kontynuowaniu czynno-
$ci kontrolnych, skutkuje niezasadnos$cia zarzutu dotyczacego naruszenia art. 84c ust. 51 6
u.s.d.g. Jak stwierdzit sad: ,,[s]koro sprzeciw uznano postanowieniem za niedopuszczalny,
a nastgpnie postanowienie to stato si¢ ostateczne i prawomocne, to zarzut, ze pomimo zloze-
nia sprzeciwu byly kontynuowane czynnos$ci kontrolne, nie ma podstaw, gdyz w takiej sytua-
cji skutki przewidziane w art. 84c ust. 51 6 u.s.d.g. w ogdle nie nastapity”.

Trybunat zauwaza takze, ze W Orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje si¢,
iz W sytuacji, gdy organ naruszyl przepisy prawa W zakresie kontroli dziatalno$ci gospodar-
czej przedsigbiorcy, dowody przeprowadzone W toku tej kontroli beda mogty by¢ wykorzy-
stane we wiasciwym postepowaniu gtownym, jesli powyzsze uchybienie nie miato istotnego
wplywu na wynik sprawy (zob. np. wyroki NSA z: 2 kwietnia 2015 r., sygn. akt I FSK
2053/13, CBOSA,; 2 kwietnia 2015 r., sygn. akt | FSK 2003/13, CBOSA oraz 13 grudnia
2013 r., sygn. akt | FSK 1645/12, CBOSA, a takze wyrok WSA w Opolu z 13 wrzesnia
2017 r., sygn. akt I SA/Op 255/17, CBOSA). Ponadto nawet w sytuacji razacego przekrocze-
nia czasu kontroli nie mozna automatycznie dezawuowac jej wynikdéw i czyni¢ jej bezsku-
teczng na podstawie art. 77 ust. 6 u.s.d.g. (zob. np.: wyrok NSA z 20 listopada 2012 r., sygn.
akt Il GSK 1593/11, CBOSA oraz wyrok WSA w Olsztynie z 7 listopada 2013 r., sygn. akt
| SA/OI 605/13, CBOSA).

2.8.3. W zwiazku z powyzszym Trybunat uznaje argumenty Marszatka Sejmu za nie-
zasadne.

Nalezy przypomnie¢, ze kwestie wpadkowe (incydentalne) — do ktérych mozna zali-
czy¢ sprzeciw, 0 ktorym mowa w art. 84c ust. 1 u.s.d.g. — tworza bardzo zréznicowany zbior
z punktu widzenia ich prawnego rezimu. Jak wyjasniono w wyroku z 2 czerwca 2010 r.
w sprawie SK 38/09 (OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 46): ,,[c]zasem wystarczajaca kontrolg de-
cyzji w tych sprawach zapewnia kontrola instancyjna ostatecznego orzeczenia «w sprawie»,
czasem ustawodawca zwykty przyznaje mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygniecia kwestii wpad-
kowej w ramach zazalenia (rozpatrywanego przez sad wyzszej instancji), czasem takg mozli-
wos¢ weryfikacji W ogodle si¢ wyklucza”. Wyznacznikiem w tym wypadku sg zasady spra-
wiedliwosci proceduralnej oraz demokratycznego panstwa prawnego, wynikajace odpowied-
nio z art. 45 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji. Zasady te mogg uzasadnia¢ koniecznos$¢ ustano-
wienia Srodkow zaskarzenia W niektorych kwestiach wpadkowych (odno$nie do rozstrzygnieé¢
wydawanych przez sad — przez kontrole instancyjna; odno$nie za$ do rozstrzygnig¢ wydawa-
nych przez organy administracji publicznej — takze przez kontrolg sgdowa), niemajacych cha-
rakteru odrebnej sprawy W rozumieniu wlasciwych przepiséw proceduralnych.

Brak nadzoru sagdowoadministracyjnego nad rozstrzygnieciami wydawanymi przez
organ kontrolujacy (art. 84c ust. 9 u.s.d.g.) i organ odwotawczy (art. 84c ust. 10 u.s.d.g.),
a tym samym niemozno$¢ zobowigzania przez sad administracyjny organu do podjecia albo
odstapienia od okreslonych czynnosci (art. 153 p.p.s.a.), mimo wszystko rodzi ryzyko prowa-
dzenia postepowania gldwnego W oparciu 0 czynnosci przeprowadzone z naruszeniem przepi-
sow dotyczacych kontroli przedsigbiorcy. Truizmem bedzie bowiem przypomnienie, ze or-
gan, jako gospodarz postgpowania kontrolnego i gldwnego, jest zainteresowany przede
wszystkim wykorzystaniem w sprawie gtownej rezultatow przeprowadzonej kontroli. Nawet
potencjalna mozliwos¢ oceny legalnosci czynnosci kontrolnych przy rozpatrywaniu $rodka
zaskarzenia od decyzji gtéwnej (cho¢, jak wynika z przywotanych wyzej orzeczen, majaca
bardziej charakter formalny) nie eliminuje jednak zawczasu ewentualnych naruszen prawa
przed wszczgciem postepowania gldwnego (bazujacego na postgpowaniu kontrolnym). Ergo

19



OTK ZU A/2017 SK 37/15 poz. 90

— przedsigbiorca (w razie pozniejszego uznania W toku sgdowoadministracyjnej kontroli de-
cyzji glownej jego zarzutdéw odnosnie do naruszenia regut kontroli przewidzianej w u.s.d.g. za
uzasadnione) angazowany jest niepotrzebnie W postepowanie gtowne, ktore mogloby nie zo-
sta¢ wszczete, gdyby uprzednio sad administracyjny uznat, iz kontynuowanie czynnosci kon-
trolnych (a tym samym zebrane w ich toku dowody) byto niezasadne.

Z kolei instytucja powodztwa odszkodowawczego, rozpatrywanego przez sad cywilny,
nie eliminuje z obrotu prawnego rozstrzygniecia organu administracyjnego (tak rozstrzygajg-
cego sprawe gtowna, jak i wpadkowa), a tym samym nie niweluje jego negatywnych skutkow
w przeciwienstwie do kontroli sgdowoadministracyjne;.

2.9. Kwestia wzorcow kontroli.

2.9.1. Uwagi wstepne.

W niniejszej sprawie skarzaca jako wzorce kontroli powotata art. 20 1 art. 22 w zwigz-
ku z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich uznat, ze wszystkie wskazane przez skarzaca przepisy
stanowig adekwatne wzorce kontroli. Z kolei wedlug Prokuratora Generalnego takimi beda
art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji, natomiast postepowanie W zakresie art. 20 i art. 22
ustawy zasadniczej powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania
— jego zdaniem skarzaca nie uzasadnita W przepisany sposob zarzutu naruszenia tych przepi-
sow konstytucyjnych. Natomiast Marszatek Sejmu odniost si¢ jedynie do art. 20 i art. 22
Konstytucji, wnoszgc 0 umorzenie postgpowania W tym zakresie z powodu niedopuszczalno-
$ci orzekania — rowniez podnoszac, iz skarga W tej czgéci nie zawiera stosownego uzasadnie-
nia zarzutu.

W tej sytuacji, w §wietle konstytucyjnych oraz ustawowych przestanek skargi konsty-
tucyjnej, trzeba bylo rozwazy¢ dopuszczalno$¢ badania rozpatrywanej skargi pod katem
wskazanych postanowien ustawy zasadniczej (por. np. wyrok TK z 18 listopada 2014 r., sygn.
SK 7/11, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 112).

2.9.2. Badanie zgodno$ci zaskarzonej regulacji z art. 20 i art. 22 Konstytucji oraz
umorzenie postepowania W tym zakresie.

2.9.2.1. Z konstrukcji skargi konstytucyjnej, okreslonej w art. 79 ust. 1 Konstytuciji,
wynika, ze celem jej jest ochrona przystugujacych skarzacemu konstytucyjnych praw i wol-
nosci, naruszonych na skutek wydania ostatecznego rozstrzygnie¢cia na podstawie przepisu
(normy prawnej), ktorego konstytucyjnos¢ jest kwestionowana. Zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 2
uotpTK (w dacie wniesienia analizowanej skargi — art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK z 1997 r.)
na skarzacym ciazy obowigzek wskazania naruszonego prawa lub wolnosci konstytucyjne;j
oraz okreslenia sposobu, W jaki do tego naruszenia doszto. Z art. 67 ust. 1 uotpTK wynika, ze
Trybunal, orzekajac, jest zwigzany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi. Ponadto,
aby uzna¢ skarge konstytucyjna za dopuszczalng, musi wystgpowac Scista relacja (zwiazek)
pomiedzy trescig orzeczenia, zaskarzonym przepisem aktu normatywnego (normg prawng)
a postawionym zarzutem niezgodnos$ci tego przepisu z okre$lona norma konstytucyjna
(por. np. postanowienia TK z 4 marca 2014 r., sygn. Ts 88/13, OTK ZU nr 2/B/2014,
poz. 147; 10 lipca 2014 r., sygn. Ts 224/12, OTK ZU nr 5/B/2014, poz. 385 oraz 8 listopada
2016 r., sygn. Ts 294/15, OTK ZU B/2016, poz. 507).

W rozpatrywanej skardze konstytucyjnej skarzaca upatruje naruszenia przez zaskarzo-
ng norm¢ prawng m.in. art. 20 i art. 22 Konstytucji. Nota bene oba przepisy zostaty ujete
»Zwigzkowo” z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

2.9.2.2. Analiza uzasadnienia skargi konstytucyjnej (zwlaszcza w zestawieniu z orze-
czeniami sagdow administracyjnych wydanych wobec skarzacej) wskazuje, ze zarzuty skiero-
wane wobec kwestionowanej normy prawnej dotyczg naruszenia prawa do sadu, zas przepisy
ustawy zasadniczej w przedmiocie zasad spotecznej gospodarki rynkowej oraz ram ograni-
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czenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej zostalty powotane w celu ,,wzmocnienia” tej argu-
mentacji. Skarzgca natomiast — na co trafnie zwrécili uwagg Prokurator Generalny oraz Mar-
szalek Sejmu — nie przedstawita uzasadnienia naruszenia art. 20 1 art. 22 Konstytucji.

Okoliczno$¢, iz przepisy te maja charakter wzorcow ,,zwigzkowych” wobec wzorca
,»gtownego” W postaci art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej, nie zwalnia skarzacej
ani z obowigzku wykazania zwigzku, 0 ktorym mowa W przywotanych wyzej postanowie-
niach TK w sprawach Ts 88/13, Ts 224/12 i Ts 294/15, ani tez z przedstawienia stosownego
uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci w tym zakresie.

2.9.2.3. W zwiagzku z powyzszym niniejsze postepowanie — W zakresie badania zgod-
nosci zakwestionowanego unormowania z art. 20 i art. 22 Konstytucji — nalezato umorzy¢ na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK.

2.9.3. Badanie zgodnosci zaskarzonej regulacji z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytu-
cji.

2.9.3.1. Z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika jednoznacznie wola ustrojodawcy, aby
prawem do sgdu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw, z zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 ustawy zasadniczej) plynie za$ dyrektywa interpretacyjna zakazujaca zawe-
zajacej wykladni prawa do sadu; innymi stowy, Konstytucja wprowadza domniemanie drogi
sadowej. W przypadku kolizji prawa do sadu z inng normg konstytucyjng poddajaca pod
ochrong wartosci 0 rownym lub nawet wigkszym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa lub
rozwoju jednostki i koniecznosci uwzglednienia obu norm konstytucyjnych, dojs¢ moze do
wprowadzenia pewnych ograniczen zakresu przedmiotowego prawa do sadu. Ograniczenia
takie jednak sa dopuszczalne w absolutnie niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie da-
nej warto$ci konstytucyjnej nie jest mozliwe W inny sposob. Trybunat Konstytucyjny zwrocit
na to uwage W wyroku z 9 czerwca 1998 r. w sprawie K 28/97 (OTK ZU nr 4/1998, poz. 50).
Ograniczenia te moga zosta¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb
(art. 31 ust. 3 Konstytucji); nie moga tez naruszac istoty tych wolnosci i praw, ktore ograni-
czajg. Ograniczenia (wskazane W art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej), ktore faktycznie zamyka-
tyby obywatelowi droge do sadu, nalezy uzna¢ za niekonstytucyjne (por. wyrok TK z 16 mar-
ca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36).

Z ugruntowanego orzecznictwa Trybunalu wynika, ze pomiedzy art. 77 ust. 2 i art. 45
ust. 1 Konstytucji zachodzi ,,$cisty zwigzek™ polegajacy na tym, ze pierwszy z nich stanowi
dopetienie i gwarancj¢ prawa zagwarantowanego W drugim (por. wyroki TK z: 10 maja
2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08,
OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 165 oraz 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU
nr 1/A/2010, poz. 1). W konsekwencji art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej pelni role $rodka
ochrony przed ingerencjag W konstytucyjne prawo podmiotowe do sadu, jest jego gwarancjg
oraz wigze si¢ z wszystkimi elementami prawa do sadu (por. wyroki TK z: 14 czerwca
1999 r., sygn. K 11/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 97 i 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09).
Niemniej art. 77 ust. 2 Konstytucji ma takze samodzielne znaczenie normatywne i nie stanowi
tylko powtorzenia, ktore wzmacnia tre$¢ art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej. Przepis ten gwa-
rantuje bowiem konstytucyjne prawo podmiotowe, dotyczace sytuacji, jaka jest catkowite,
bezposrednie lub posrednie, pozbawienie mozliwo$ci rozpoznania sprawy przez sad W poste-
powaniu sgdowym (por. wyroki TK z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002,
poz. 14 oraz w sprawie SK 2/09).

2.9.3.2. W zwiazku z powyzszym Trybunal stwierdza, ze skarzaca W sposéb prawi-
dlowy powotata art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji jako wzorce kontroli dla zaskarzone;j
regulacji. Tym samym nie zachodzi przestanka umorzenia postepowania we wskazanym za-
kresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK.
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2.10. Konkluzja.

W tym stanie rzeczy Trybunatl Konstytucyjny stwierdza, ze W niniejszej sprawie roz-
patrywac bedzie problem zgodnos$ci art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a., rozumianego jako wylaczajacy
mozliwo$¢ wniesienia skargi do sagdu administracyjnego na postanowienie w przedmiocie
zazalenia na postanowienie wydane wskutek wniesienia sprzeciwu, 0 ktdrym mowa w art. 84c
ust. 1 u.s.d.g., z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

3. Zakres postepowania kontrolnego, 0 ktorym mowa w rozdziale 5 u.s.d.g., oraz in-
stytucja sprzeciwu kontrolowanego przedsigbiorcy.

3.1. Przed dokonaniem oceny konstytucyjnosci art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. Trybunat uznat
za celowe odnies$¢ si¢ do zakresu postepowania kontrolnego wobec przedsigbiorcéw oraz in-
stytucji sprzeciwu wobec kontroli.

3.2. W rozdziale 5 u.s.d.g. (art. 77-84d) ustawodawca zawart zasady ogdlne kontroli
dziatalno$ci przedsiebiorcy. Kontrola ta jest przeprowadzana na zasadach okreslonych
wu.s.d.g.; wyjatek W tym zakresie stanowi sytuacja, gdy zasady i tryb kontroli wynikaja z:
bezposrednio stosowanych przepisow prawa Unii Europejskiej 1 ratyfikowanych umow mie-
dzynarodowych (art. 77 ust. 1 in fine u.s.d.g.) albo ustawowych przepisow szczegdlnych (zob.
np. art. 77 ust. la pkt 2 u.s.d.g. w zwigzku z art. 93 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r.
0 Krajowej Administracji Skarbowej, Dz. U. poz. 1947, ze zm.; dalej: ustawa 0 KAS), jak tez
dotyczg przestrzegania przez przedsigbiorce warunkow bezpieczenstwa jadrowego i ochrony
radiologicznej (art. 77 ust. 1a pkt 1 u.s.d.g.).

Zakres przedmiotowy kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcy oraz organy
upowaznione do jej przeprowadzenia okreslaja odrgbne ustawy (art. 77 ust. 3 u.s.d.g.), wska-
zujac przy tym na sam organ kontroli 1 nadzoru. Niekiedy ustawy te okres§laja rowniez pewne
elementy procedury kontrolnej, a zwlaszcza wynikajace stad uprawnienia i obowigzki organu
kontroli i przedsigbiorcy jako podmiotu kontrolowanego. Powoduje to pewng niejednolitos¢
rozwigzan prawnych. Dlatego tez w u.s.d.g. przyjeto zasade, ze obowigzuja przede wszystkim
rozwigzania okreslone w rozdziale 5 tej ustawy, natomiast jedynie w zakresie przez nig nieu-
regulowanym wchodzi w gre stosowanie rozwigzan zawartych w ustawach odrebnych (art. 77
ust. 2 u.s.d.g.).

De lege lata przepisy rozdziatu 5 u.s.d.g. znajduja zastosowanie do blisko czterdziestu
rodzajow kontroli na podstawie wyraznego odestania ustawowego — zob. w szczegdlnosci:

1) art. 18% ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2016 r. poz. 487, ze zm.);

2) art. 37 ust. 2 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. 0 Panstwowej Inspekcji Sanitarne;j
(Dz. U.z 2017 r. poz. 1261, ze zm.);

3) art. 12a ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz. U.
z 2016 r. poz. 1688, ze zm.);

4) art. 23a ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1204, ze zm.);

5) art. 40b ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1414);

6) art. 85a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2017r.
poz. 1332, ze zm.);

7) art. 18 ustawy z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1010, ze zm.);
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8) art. 83c ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1260, ze zm.);

9) art. 34a ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ochronie zwierzat (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1840);

10) art. 133 ust. 3a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1876);

11) art. 291c 0.p.;

12) art. 92a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. 0 systemie ubezpieczen spolecz-
nych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1778);

13) art. 32 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. o obrocie z zagranicg towarami, techno-
logiami i ustugami 0 znaczeniu strategicznym dla bezpieczenstwa panstwa, a takze dla utrzy-
mania mi¢dzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa (Dz. U. z 2017 r. poz. 1050);

14) art. 27a ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o jako$ci handlowej artykutow rolno-
spozywczych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1604, ze zm.);

15) art. 13 ust. 6 ustawy z dnia 30 marca 2001 r. o kosmetykach (Dz. U. z 2013 r.
poz. 475);

16) art. 18e ust. 6 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg¢
I zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz. U. z 2017 r. poz. 328, ze zm.);

17) art. 17a ustawy z dnia 22 czerwca 2001 r. 0 wykonywaniu dziatalnosci gospodar-
czej w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronig, amunicjg oraz wy-
robami i technologig 0 przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 290,
ze zm.);

18) art. 89c ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U.
z 2017 r. poz. 2200, ze zm.; dalej: u.t.d.);

19) art. 37au ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz. U.
z 2017 r. poz. 2211, ze zm.);

20) art. 29a ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (Dz. U. z 2017 r. poz. 959,
ze zm.; dalej: p.L.);

21) art. 33a ustawy z dnia 27 lipca 2002 r. — Prawo dewizowe (Dz. U. z 2017r.
poz. 679);

22) art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. 0 systemie oceny zgodnosci (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1226);

23) art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U.
z 2017 r. poz. 2117; dalej: u.t.k.);

24) art. 19i ustawy z dnia 22 maja 2003 r. 0 posrednictwie ubezpieczeniowym (Dz. U.
z 2016 r. poz. 2077, ze zm.);

25) art. 38a ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 nadzorze nad rynkiem kapitatowym
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1480);

26) art. 36a ustawy z dnia 10 grudnia 2003 r. o kontroli weterynaryjnej w handlu
(Dz. U. z 2015 r. poz. 519);

27) art. 108a ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2016 r.
poz. 2134, ze zm.);

28) art. 23a ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych (Dz. U.
z 2016 r. poz. 1570, ze zm.);

29) art. 226 ust. 4 ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarza-
dzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi (Dz. U. z 2016 r. poz. 1896, ze zm.);

30) art. 200a ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1907);

31) art. 44a ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U.
z 2017 r. poz. 783, ze zm.);
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32) art. 46a ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1993);

33) art. 30a ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowa-
nia jakosci paliw (Dz. U. z 2016 r. poz. 1928, ze zm.);

34) art. 105l ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsumentow
(Dz. U. z 2017 r. poz. 229, ze zm.; dalej: u.0.k.k.);

35) art. 220 ustawy z dnia 11 maja 2001 r. — Prawo o miarach (Dz. U. z 2016 r. poz.
884, ze zm.);

36) art. 154 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze
(Dz. U. z 2017 r. poz. 2126, ze zm.);

37) art. 121 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1481);

38) art. 91 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrodtach energii (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1148, ze zm.);

39) art. 352 ustawy z dnia 11 wrzeénia 2015 r. 0 dziatalno$ci ubezpieczeniowej i rea-
sekuracyjnej (Dz. U. z 2017 r. poz. 1170, ze zm.);

40) art. 36 ustawy z dnia 5 wrzes$nia 2016 r. 0 ustugach zaufania oraz identyfikacji
elektronicznej (Dz. U. poz. 1579).

3.3. W mysl art. 84c ust. 1 u.s.d.g. przedsigbiorca moze wnies$¢ sprzeciw wobec podje-
cia 1 wykonywania przez organy kontroli czynno$ci zZ naruszeniem nastepujacych przepisow
tej ustawy:

—art. 79 (regulujacego procedurg zawiadomienia przedsigbiorcy 0 zamiarze wszczgcia
kontroli wraz z wyjatkami od tej reguty);

— art. 79a (normujacego kwestie osoby upowaznionej do przeprowadzenia kontroli);

— art. 79b (dotyczacego poinformowania kontrolowanego przedsi¢biorcy o jego obo-
wigzkach i1 prawach);

— art. 80 ust. 1 1 2 (statuujacego ogdlny nakaz przeprowadzania kontroli W obecnosci
kontrolowanego lub osoby przez niego upowaznionej wraz Z wyjatkami od tej reguty);

— art. 82 ust. 1 (zawierajacego zakaz przeprowadzania wigcej niz jednej kontroli
w tym samym czasie wraz z wyjatkami od tej reguty);

— art. 83 ust. 1 1 2 (dotyczacego dopuszczalnego czasu trwania wszystkich kontroli
w roku kalendarzowym wraz z wyjatkami od tej reguty).

Zgodnie z art. 84d u.s.d.g. wniesienie sprzeciwu jest niedopuszczalne, gdy organ prze-
prowadza kontrolg, powolujac si¢ na nastgpujace przepisy tej ustawy:

— art. 79 ust. 2 pkt 2 (brak zawiadomienia o zamiarze wszczgcia kontroli, gdy prze-
prowadzenie kontroli jest niezbedne dla przeciwdzialania popelnieniu przestepstwa lub wy-
kroczenia, przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbo-
wego lub zabezpieczenia dowodow jego popelnienia);

— art. 80 ust. 2 pkt 2 (dopuszczalno$¢ przeprowadzenia kontroli pod nieobecnos¢ kon-
trolowanego lub upowaznionej przez niego osoby, gdy przeprowadzenie kontroli jest nie-
zbedne dla przeciwdzialania popehieniu przestgpstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania
popehieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia do-
wodow jego popetnienia);

— art. 82 ust. 1 pkt 2 (dopuszczalno$¢ prowadzenia wigcej niz jednej kontroli w tym
samym czasie, gdy przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania popelnieniu
przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania popeinieniu przestgpstwa skarbowego lub
wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodow jego popetnienia);

— art. 83 ust. 2 pkt 2 (wylaczenie limitu czasu kontroli, gdy przeprowadzenie kontroli
jest niezbedne dla przeciwdzialania popehieniu przestgpstwa lub wykroczenia, przeciwdzia-
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tania popetieniu przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia
dowodow jego popelnienia);

— art. 84a (wylaczenie stosowania przepiséw art. 79, art. 79a, art. 80, art. 80a, art. 81
ust. 2, art. 814, art. 82 i art. 83 u.s.d.g. w zakresie objetym: kontrolg prowadzong na podstawie
art. 55 ustawy 0 KAS; nadzorem weterynaryjnym; kontrolg zwigzang z obejmowaniem towa-
réw procedurg celng i powrotnym wywozem dokonywana W urz¢dzie celnym albo miejscu
wyznaczonym lub uznanym przez organ celny, na podstawie przepisdéw celnych, albo gra-
niczng kontrolg fitosanitarng dokonywana na podstawie przepisoOw ustawy z dnia 18 grudnia
2003 r. 0 ochronie roslin, Dz. U. z 2017 r. poz. 2138, ze zm., dalej: u.o.r.; kontrolg przemiesz-
czajacych si¢ srodkdéw transportu, 0osob z nich korzystajacych oraz towaréw nimi przewozo-
nych, na podstawie ustawy o KAS, u.t.d., p.l., u.tk. i u.o.r.; zakupem produktéw lub ustug
sprawdzajacym rzetelno$¢ ustugi, na podstawie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji
Handlowej, Dz. U. z 2017 r. poz. 1063; sprzedaza dokonywang poza punktem stalej lokaliza-
cji — sprzedaza obwozng i obnos$ng na targowiskach w rozumieniu art. 15 ust. 2 ustawy z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz. U. z 2017 r. poz. 1785, ze zm.).

Stosownie do art. 84c ust. 2 1 3 u.s.d.g.: sprzeciw przedsigbiorca wnosi na pismie do
organu podejmujacego i wykonujacego kontrolg, a 0 wniesieniu sprzeciwu przedsiebiorca
zawiadamia na pismie kontrolujacego; sprzeciw wnosi si¢ W terminie trzech dni roboczych od
dnia wszczecia kontroli przez organ kontroli. Przedsigbiorca musi uzasadni¢ wniesienie
sprzeciwu.

W przypadku gdy naruszenie art. 83 ust. 1 u.s.d.g. wystapito w trakcie prowadzonej
kontroli, bieg terminu, o ktorym mowa w art. 84¢ ust. 3 tej ustawy, rozpoczyna si¢ W dniu,
w ktérym nastgpito przekroczenie limitu czasu trwania kontroli (art. 84c ust. 4 u.s.d.g.).

Whiesienie sprzeciwu powoduje:

— wstrzymanie czynnos$ci kontrolnych przez organ kontroli, ktorego sprzeciw dotyczy,
z chwilg dorg¢czenia kontrolujagcemu zawiadomienia 0 wniesieniu sprzeciwu do czasu rozpa-
trzenia sprzeciwu, a w przypadku wniesienia zazalenia do czasu jego rozpatrzenia (art. 84c
ust. 5 u.s.d.g.);

— wstrzymanie biegu czasu trwania kontroli od dnia wniesienia sprzeciwu do dnia do-
reczenia przedsigbiorcy postanowienia, 0 ktorym mowa w art. 84c ust. 9 u.s.d.g., albo do
dnia, 0 ktérym mowa W art. 84c ust. 12 tej ustawy (art. 84c ust. 6 u.s.d.g.), jednakze w przy-
padku wniesienia przez przedsigbiorce zazalenia, 0 ktorym mowa w art. 84c ust. 10 u.s.d.g.,
wstrzymanie biegu czasu trwania kontroli nast¢puje do dnia dorgczenia przedsigbiorcy posta-
nowienia, o ktorym mowa W tym przepisie, albo do dnia, o ktorym mowa w art. 84c ust. 13
u.s.d.g.

W przypadku wniesienia sprzeciwu organ kontroli moze, w drodze postanowienia, do-
kona¢ zabezpieczenia dowodow majacych zwigzek z przedmiotem i zakresem kontroli, na
czas rozpatrzenia sprzeciwu. Zabezpieczeniu podlegaja dokumenty, informacje, probki wyro-
bow oraz inne nosniki informacji, jezeli stanowig lub mogg stanowi¢ dowod w toku kontroli
(art. 84c ust. 8 u.s.d.g.). Postanowienie o0 zabezpieczeniu wygasa z mocy ustawy w dniu na-
stepujagcym po dniu dorgczenia przedsigbiorcy postanowienia W przedmiocie sprzeciwu,
a w razie niewydania tego postanowienia — w dniu nastepujacym po dniu uptywu terminu do
rozpatrzenia sprzeciwu (art. 84c ust. 14 u.s.d.g.). Natomiast w razie wniesienia przez przed-
sigbiorce zazalenia, postanowienie 0 zabezpieczeniu wygasa W dniu nastepujacym po dniu
doreczenia przedsigbiorcy postanowienia W przedmiocie zazalenia, a gdy nie wydano tego
postanowienia — w dniu nastepujacym po dniu uptywu terminu do rozpatrzenia zazalenia
(art. 84c ust. 15 u.s.d.g.).

Zgodnie z art. 84c ust. 9 u.s.d.g. organ kontroli w terminie trzech dni roboczych od
dnia otrzymania sprzeciwu, rozpatruje sprzeciw oraz wydaje postanowienie 0 odstgpieniu od
czynnosci kontrolnych albo o ich kontynuowaniu. Na to postanowienie — w mysl art. 84c
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ust. 10 u.s.d.g. — przedsiebiorcy przystuguje zazalenie w terminie trzech dni od dnia otrzyma-
nia postanowienia; rozstrzygniecie zazalenia nast¢puje W drodze postanowienia, nie pozniej
niz w terminie siedmiu dni od dnia jego wniesienia.

W przypadku wydania postanowienia o0 kontynuowaniu czynnosci kontrolnych organ
kontroli moze kontynuowac¢ czynnos$ci kontrolne od dnia, w ktérym postanowienie dorgczono
przedsigbiorcy, a W przypadku wniesienia zazalenia, od dnia dorgczenia przedsigbiorcy po-
stanowienia w tym przedmiocie (art. 84c ust. 11 u.s.d.g.).

Nierozpatrzenie sprzeciwu W przepisanym terminie jest rownoznaczne W skutkach
z wydaniem przez organ wlasciwy postanowienia 0 odstgpieniu od czynno$ci kontrolnych
(art. 84c ust. 12 u.s.d.g.). Z kolei nierozpatrzenie zazalenia W przepisanym terminie jest rOw-
noznaczne w skutkach z wydaniem przez organ wiasciwy postanowienia uznajgcego shusz-
no$¢ wniesionego zazalenia (art. 84c ust. 13 u.s.d.g.).

Do postgpowan w przedmiocie, o0 ktorych mowa wart. 84c ust. 9 i 10 u.s.d.g.,
w zakresie nieuregulowanym stosuje si¢ przepisy k.p.a. (art. 84c ust. 16 u.s.d.g.).

4. Ocena konstytucyjnosci badanej regulacji.

4.1. Prawo do sadu oznacza dla ustawodawcy obowigzek ustanowienia regulacji
prawnej, ktora zapewni rozpatrzenie sprawy przez sad, na zgdanie zainteresowanego. Do par-
lamentu nalezy okreSlenie sadu, ktoéry uwaza za najbardziej adekwatny do rozpoznawania
danego rodzaju spraw. Ustawa nie musi powierza¢ kontroli postanowien wydanych
W nast¢pstwie wniesienia sprzeciwu, 0 ktorym mowa W art. 84¢ ust. 1 u.s.d.g., sadowi admi-
nistracyjnemu. Poniewaz jednak zaden przepis prawa nie powierza kontroli tych rozstrzygniec¢
innemu sadowi (art. 199! k.p.c. bynajmniej nie stanowi tu generalnej normy kompetencyjnej
dla sadow powszechnych), a wyltaczenie kognicji sadéw administracyjnych wynika nie
z literalnego brzmienia art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a., ale wylacznie z utrwalonej w orzecznictwie
wyktadni tej regulacji, Trybunatl Konstytucyjny uznaje, ze badany przepis (a $cislej — jego
wyktadnia) narusza konstytucyjny standard wynikajacy z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 ustawy
zasadniczej.

4.2. Na poparcie powyzszego stanowiska nalezy wskaza¢, ze prawo do sadu jest jed-
nym z podstawowych praw jednostki 1 jedng z fundamentalnych gwarancji praworzadnosci.

Na gruncie przepiséw konstytucyjnych z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz. U. z 1976 r. Nr 7,
poz. 36, ze zm.) w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego prawo do sagdu wyprowadzano
zich art. 1 i art. 56 ust. 1, tj. z zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz Z przepisu
stanowigcego, 1z wymiar sprawiedliwosci W Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyz-
szy, sady powszechne i sady szczegodlne (zob. np. orzeczenia TK z: 7 stycznia 1992 r., sygn.
K 8/91, OTK cz. 1/1992, poz. 5; 25 lutego 1992 r., sygn. K 3/91, OTK cz. 1/1992, poz. 1 oraz
8 kwietnia 1997 r., sygn. K 14/96, OTK ZU nr 2/1997, poz. 16).

W obowigzujacej Konstytucji prawo do sadu zostato wyrazone expressis verbis przez
ustrojodawce w art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2. Zgodnie z art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej
»k]Jazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sagd”. Natomiast art. 77 ust. 2 sta-
nowi, ze ,,[u]stawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych wol-
nosci lub praw”.

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (zob. m.in. wy-
roki: w sprawie K 28/97 oraz z 6 grudnia 2004 r., sygn. SK 29/04, OTK ZU nr 11/A/2004,
poz. 114; 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29; 19 wrze$nia 2007
r., sygn. SK 4/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 98; 31 marca 2009 r., sygn. SK 19/08, OTK ZU
nr 3/A/2009, poz. 29, 13 stycznia 2015 r., sygn. SK 34/12, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 1
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| 22 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 28/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 149, a takze wyrok
pelnego sktadu TK w sprawie SK 7/06) na konstytucyjne prawo do sadu sktada si¢ w szcze-
gblnosci:

— po pierwsze — prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sa-
dem — organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);

— po drugie — prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sagdowej, zgodnie
Z wymogami sprawiedliwosci 1 jawnosci;

— po trzecie — prawo do orzeczenia sagdowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego roz-
strzygniecia danej sprawy przez sad, W rozsagdnym terminie;

— po czwarte — prawo do odpowiedniego uksztalttowania ustroju i pozycji organdow
rozpoznajacych sprawy.

Podmiotem konstytucyjnego prawa do sadu, wyrazonego W art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
jest ,kazdy”, tzn. kazda jednostka, a takze osoby prawne prawa prywatnego. Z brzmienia
przywotlanych przepiséw konstytucyjnych wynika, ze prawo do sadu obejmuje ,,sprawy” do-
tyczace jednostki i innych podmiotéw tego prawa.

Zgodnie z dominujagcym pogladem doktryny do istoty wymiaru sprawiedliwo$ci nale-
Zy rozstrzyganie sporow prawnych — sporow ze stosunkdéw prawnych (zob. np.: S. Wtodyka,
Ustroj organéw ochrony prawnej, Warszawa 1968, s. 16; L. Garlicki, Prawo konstytucyjne.
Zarys wyktadu, wyd. 10, Warszawa 2006, s. 342). Prawo do sadu nalezy zatem odnies$¢ prze-
de wszystkim do sporéw prawnych miedzy osobami fizycznymi lub prawnymi. Prawo do
sadu nie obejmuje natomiast sporow, W ktdre nie jest uwiklany cho¢by jeden podmiot prawa
prywatnego. Dotyczy to w szczegodlnosci sporéw wewnatrz aparatu panstwowego, a wiec
m.in. spraw ze stosunkéw nadrzednosci 1 podporzadkowania migdzy organami panstwowymi
oraz spraw podlegtosci stuzbowej pomiedzy przetozonymi i podwladnymi W organach pan-
stwowych. Zakres przedmiotowy prawa do sadu obejmuje spory ze stosunkdéw cywilnopraw-
nych i administracyjnoprawnych oraz rozstrzyganie o zasadnosci zarzutéw karnych. Prawo do
sadu przysluguje przy tym niezaleznie od tego, czy podmioty toczace spor sg powigzane rze-
czywiscie stosunkiem materialnoprawnym, czy tez — wbrew twierdzeniom jednej ze stron
sporu — zaden stosunek materialnoprawny w danym przypadku nie istnieje (por. wyrok TK
w sprawie K 28/97).

Z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika jednoznacznie wola ustrojodawcy, aby prawem do
sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw. Co wigcej, z zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika dyrektywa interpretacyjna zakazujaca zawegzajacej wyktadni prawa do sadu
(orzeczenia TK w sprawach K 8/91 i K 14/96 oraz wyrok TK w sprawie K 28/97).

Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sadowej, co jednak nie oznacza, ze jakie-
kolwiek ograniczenia sadowej ochrony interesow jednostki sa niedopuszczalne. Ograniczenie
prawa do sadu przewiduje wyraznie art. 81 Konstytucji, zgodnie z ktorym praw wymienio-
nych w tym przepisie mozna dochodzi¢ wytacznie w granicach okreslonych w ustawie. Ogra-
niczenia moga wynika¢ réwniez z innych przepisOw ustawy zasadniczej. W szczegolnych
(wyjatkowych) warunkach moze doj$¢ do kolizji prawa do sadu z inng normg konstytucyjna,
poddajaca pod ochrong wartosci 0 rownym lub nawet wigkszym znaczeniu dla funkcjonowa-
nia panstwa lub rozwoju jednostki. Koniecznos¢ uwzglednienia obu norm konstytucyjnych
moze przemawia¢ za wprowadzeniem pewnych ograniczen zakresu przedmiotowego prawa
do sadu. Ograniczenia takie sa dopuszczalne w absolutnie niezbgdnym zakresie, jezeli urze-
czywistnienie danej wartosci konstytucyjnej nie jest mozliwe W inny sposdb. Muszg one spet-
nia¢ warunki okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Moga one zosta¢ ustanowione tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicz-
nej albo wolnosci 1 praw innych os6b. Nie moga przy tym naruszac¢ istoty tych wolnos$ci
I praw, ktore ograniczaja (por wyrok TK w sprawie K 28/97).
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Konstytucyjne prawo do sagdu obejmuje zarowno prawo do wymiaru sprawiedliwosci,
czyli merytorycznego rozstrzygnigcia W sprawach z zakresu praw jednostki, jak i prawo do
sagdowej kontroli aktow, ktore godza w konstytucyjne prawa i wolno$ci jednostki. W tym
ostatnim wypadku sad realizuje czynno$ci z zakresu ochrony prawnej, chronigc jednostke
przed arbitralno$cig dziatan podmiotu sprawujacego wiadztwo publiczne (por. wyroki TK
w sprawach SK 34/12 oraz SK 28/14).

Zakres dopuszczalnych ograniczen prawa do sgdu wyznacza ponadto art. 77 ust. 2
Konstytucji. Jego znaczenie polega na wylaczeniu mozliwosci zamknigcia przez ustawe drogi
sadowej W zakresie dochodzenia przez jednostke jej konstytucyjnych wolnosci lub praw.
W tym miejscu Trybunat zaznacza, ze chodzi tu zarowno 0 literalne brzmienie przepisu za-
wierajacego takg norme, jak i 0 norme¢ wyprowadzong wskutek utrwalonej wyktadni przepisu
W orzecznictwie sgdowym.

Nalezy takze zauwazy€, ze pewne ograniczenia prawa do sadu dopuszcza réwniez
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, otwarty do podpisu w Nowym
Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167 — zal.; dalej: MPPOIiP) oraz
Konwencja o0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupeiniona Proto-
kotem nr 2 (Dz. U. 21993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja). Zgodnie z art. 14
ust. 1 zdanie drugie MPPOIP ,[k]azdy ma prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy
przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad, ustanowiony przez ustawg, przy orzekaniu co do
zasadno$ci oskarzenia przeciw niemu W sprawach karnych badZz praw 1 obowigzkow
w sprawach cywilnych”. Z kolei art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji stanowi, ze ,,[k]azdy
ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie
przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu O jego prawach
i obowigzkach o charakterze cywilnym albo 0 zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej
przeciw niemu sprawie karnej”. Zakres przedmiotowy prawa do sadu obejmuje sprawy ,,cy-
wilne” 1 ,karne” W rozumieniu tych aktéw prawa miedzynarodowego. Poza jego zakresem
pozostajg natomiast roznego rodzaju sprawy dotyczace praw 0 typowo publicznoprawnym
charakterze. Na gruncie prawnomig¢dzynarodowym — W poréwnaniu do przytoczonych regu-
lacji — szersze gwarancje zapewnia Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, zataczona
do Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat 0 Unii Europejskiej oraz Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska, sporzadzonego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 .
Nr 203, poz. 1569). Zgodnie z jej art. 47 ,,[k]azdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane
przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sa-
dem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w niniejszym artykule” (akapit pierwszy) oraz
»lk]azdy ma prawo do sprawiedliwego 1 jawnego rozpatrzenia jego sprawy W rozsadnym ter-
minie przez niezawisty 1 bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy” (akapit
pierwszy zdanie pierwsze).

4.3. Konstytucyjne okreslenie przedmiotowego zakresu prawa do sadu — w kazdej
sprawie, a nie w odniesieniu do okre$lonej kategorii spraw, jak to czyni W szczegdlnosSci
Konwencja — ma, jak si¢ wydaje, szerszy zasi¢g, W poréwnaniu z mi¢dzynarodowymi stan-
dardami ochrony praw czlowieka. W czesci panstw systemu kontynentalnego gwarancje
ochrony sadowej praw jednostki s3 ujmowane rowniez znacznie szerzej niz wynikatoby to
z minimalnych standardow okreslonych w prawie migdzynarodowym (np. w art. 24 konstytu-
cji Republiki Wioskiej prawo do sadu obejmuje obrone praw i uzasadnionych interesow; po-
dobnie art. 24 konstytucji Krolestwa Hiszpanii 1 art. 20 konstytucji Republiki Greckiej; zob.
takze art. 30 ust. 1 konstytucji Republiki Litewskiej i art. 36 ust. 112 czechostowackiej Karty
Podstawowych Praw 1 Wolnosci, stanowigcej czes¢ porzadku konstytucyjnego Republiki
Czeskiej). Takie podej$cie spotykane jest rowniez W panstwach systemu anglosaskiego
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(np. zgodnie z art. 24 ust. 1 Kanadyjskiej Karty Praw i Wolnos$ci, stanowigcej cze$¢ I Ustawy
Konstytucyjnej z 1982 r., kazdy, ktorego prawa i wolnosci zagwarantowane W tym akcie
normatywnym zostaly pogwalcone lub zanegowane, ma prawo zwrdcenia si¢ do odpowied-
niego sadu 0 zastosowanie srodkow, jakie sad w danych okoliczno$ciach uzna za witasciwe;
zob. tez art. III ust. 2 Konstytucji Stanéw Zjednoczonych Ameryki W zwigzku z IX Poprawka
do tejze).

Pojecie ,,sprawy” na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wy-
maga uwzglednienia szerszego kontekstu normatywnego. Nalezy przede wszystkim podkre-
§li¢, ze jest to pojecie — CO najmniej W pewnej mierze — autonomiczne, ktorego nie mozna
objasnia¢ wylacznie poprzez odniesienia do pojecia ,,sprawy” funkcjonujacego na tle po-
szczegbdlnych galezi prawa: karnego, cywilnego czy administracyjnego. Wynika to z ogolnej
zasady interpretacyjnej, zgodnie z ktéra normy konstytucyjne musza by¢ traktowane jako
punkt odniesienia dla oceny poszczegolnych poje¢ ustawowych, a nie odwrotnie. Przyjecie
innego zatozenia musialoby np. oznaczaé¢ w odniesieniu do analizowanej tu regulacji zawartej
w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ze waskie ujecie ,,sprawy” na tle poszczegdlnych galezi prawa, a
wiec waskie ujecie funkcji wymiaru sprawiedliwosci, determinowatoby zakres gwarancji
konstytucyjnych i mogtoby skutecznie zablokowa¢ urzeczywistnienie prawa do sadu. Kiero-
wanie sprawy do sadu musi prowadzi¢ do wymierzania sprawiedliwo$ci, a wiec do rozstrzy-
gania o prawach danego podmiotu. Bez watpienia do kategorii takich praw, o ktorych roz-
strzyga sad sprawujacy wymiar sprawiedliwos$ci, naleza nie tylko te, ktére sg objete bezpo-
srednio gwarancjami konstytucyjnymi, ale takze wszelkie inne prawa, ktorych istnienie wyni-
ka z catoksztattu obowigzujacych regulacji prawa materialnego (por. wyrok TK w sprawie
K 21/99).

O ile w zakresie materialnoprawnym (a wigc przy ustalaniu, jakie elementy ksztaltuja
sytuacje prawng danego podmiotu) konieczne jest odwolanie si¢ do catosci systemu prawne-
go, o tyle gdy chodzi o wymiar formalny prawa do sadu trzeba uznacé, ze art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji ma tre$¢ niezalezng od tego, W jaki sposob definiowane jest pojecie sprawy na tle szcze-
gotowych uje¢ proceduralnych. Respektujac owa autonomiczno$¢ pojecia ,,sprawy”
w rozumieniu art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej, nalezy W konsekwencji zauwazy¢, ze urze-
czywistnienie konstytucyjnych gwarancji prawa do sadu bedzie obejmowato wszelkie sytua-
cje — bez wzgledu na szczegdtowe regulacje proceduralne, w ktorych pojawia si¢ konieczno$¢
rozstrzygania o prawach danego podmiotu (w relacji do innych réwnorzednych podmiotow
lub w relacji do wladzy publicznej), a jednoczesnie natura danych stosunkow prawnych wy-
klucza arbitralno$¢ rozstrzygania 0 sytuacji prawnej podmiotu przez druga strone tego sto-
sunku (por. wyrok TK w sprawie K 21/99).

4.4. Odnoszac powyzsze ustalenia do niniejszej sprawy, Trybunal zauwaza, ze
W nauce prawa administracyjnego materialnego i procesowego nie ma ani jednolitej definicji
pojecia ,,postepowanie administracyjne”, ani okreslenia W Sposob jednoznaczny zakresu tego
postepowania; innymi stowy, pojecie to uzywane jest zarowno W szerokim, jak 1 $cistym tego
stowa znaczeniu. Przez postgpowanie administracyjne W znaczeniu szerokim nalezy rozumie¢
caloksztalt przepisow proceduralnych prawa administracyjnego, stosownie do ktorych dziata-
ja organy administracji; z kolei przez postgpowanie administracyjne W znaczeniu waskim —
kompleks przepisow prawnych, regulujacych dzialalno§¢ organdéw administracji publicznej
w formie decyzji administracyjnej (por. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdyk-
cyjnego postgpowania administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t. 3, red.
T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 132), ktory jest okreslany jako proces admini-
stracyjny, procedura administracyjna, prawo formalne, czy postgpowanie administracyjne
(por. H. Knysiak-Molczyk, Jednolitos¢ procedury — mit, standard legislacyjny czy niezreali-
zowany postulat w sferze regulacji prawa administracyjnego? — dwuglos, [W:] Zrédia prawa
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administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T. Gorzynska,
Warszawa 2014, s. 33).

Normy prawa administracyjnego tradycyjnie dzieli si¢ na nastgpujace kategorie: po
pierwsze — normy ustrojowe (zwane tez strukturalno-organizacyjnymi), ktore dotycza struktu-
ry aparatu administracyjnego (por. m.in.: E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢
ogdlna, Torun 1994, s. 30; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa
1996, s. 9; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 37); po drugie — normy
materialne, ktore sa zawarte W przepisach powszechnie obowigzujacych i okreslajag prawa
i obowigzki ich adresatow — organéw administracji publicznej oraz obywateli i innych pod-
miotow wchodzacych w stosunki prawne z organami administracji publicznej — powstajace
z mocy prawa lub przez konkretyzacj¢ normy w postaci wydania aktu administracyjnego
(por. m.in.: E. Ochendowski, op.cit., s. 30; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administra-
cyjna, s. 9; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 37 i 42; Cz. Martysz, [w:] G. Laszczy-
ca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogolne, Warszawa 2003, s. 4); po
trzecie — normy proceduralne (formalne), ktore regulujg postepowanie administracyjne, reali-
zujac przez uprawnione do tego organy normy prawa administracyjnego materialnego, oraz
dotyczg bezposrednio ,,toku dziatania administracji publicznej”, ktora przez uprawnione do
tego organy realizuje normy prawa administracyjnego materialnego (por. m.in. Cz. Martysz,
op.cit., s. 4).

Jak wskazuje si¢ W doktrynie, ,,na prawo administracyjne materialne sktadaja si¢ licz-
ne 1 niezmiernie zré6znicowane normy prawne zaliczane do odrgbnych «podgatezi praway, np.
prawa budowlanego, geologicznego i gorniczego, wodnego, gospodarki nieruchomo$ciami,
pomocy spotecznej, ochrony i ksztaltowania §rodowiska, zgromadzen publicznych. Liczne
akty prawne zaliczane do aktow «z zakresu prawa administracyjnego materialnego» zawieraja
roOwniez normy prawa cywilnego 1 prawa karnego, co powoduje powstanie gatezi prawa
0 charakterze interdyscyplinarnym” (H. Knysiak-Molczyk, Glosa do uchwaly sktadu siedmiu
sedziow NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., 11 GPS 3/13, OSP nr 7-8/2014, poz. 69, s. 941; zob.
tez: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 42; R. Godlewski, H. Kisilowska, Przenika-
nie si¢ prawa administracyjnego i prawa cywilnego na przyktadzie gospodarki nieruchomo-
Sciami i prawa budowlanego, [w:] Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywil-
ne, red. A. Doliwa, S. Prutis, Warszawa 2012, s. 34). Z kolei ,,normy prawa procesowego
maja charakter wtorny w odniesieniu do norm prawa materialnego, stuza bowiem ich realiza-
¢ji” (H. Knysiak-Molczyk, op.cit., s. 941).

W doktrynie wskazuje si¢ réwniez, ze ,,rozleglo$¢ 1 zréoznicowanie norm administra-
cyjnego prawa materialnego oznacza, ze procesy ich konkretyzacji moga przebiega¢ r6znymi
drogami. Uzasadnia to wyodrg¢bnienie okreslonych kategorii tych norm i w konsekwencji
zroznicowanie form postgpowan, W ktorych konkretyzacja ta jest dokonywana”, co w konse-
kwencji powoduje, iz ,,mamy do czynienia z mozaikg postgpowan administracyjnych dosto-
sowanych do cech specyficznych norm materialnych, ktérych konkretyzacji majg te postepo-
wania stuzy¢” (T. Wos, [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013,
s. 18). W tym ujeciu definicja ,,postgpowania administracyjnego” (a w konsekwencji — ,,spra-
wy administracyjnej”’) oparta wylacznie na uregulowanym przepisami k.p.a. modelu postg-
powania administracyjnego jurysdykcyjnego (tj. postepowania, 0 ktorym mowa w art. 1 pkt 1
I 2 k.p.a.) nie jest wlasciwa w kontekscie konstytucyjnego pojecia ,,sprawy”.

4.5. Przedmiot postgpowania kontrolnego (ustalenie, czy przedsigbiorca nie narusza
prawa w ramach wykonywania dziatalno$ci gospodarczej) oraz cel postgpowania (ochrona
publicznoprawnych interesow panstwa) wykluczajg jednoznacznie cywilnoprawny charakter
tego postgpowania. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wszczecie postepowania kontrol-
nego w trybie przepisow zawartych w rozdziale 5 u.s.d.g. niewatpliwie stanowi przejaw
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wladczego dziatania (ingerencji) organow witadzy publicznej wobec jednostki. Postepowanie
to z calg pewnoscig — co wynika tez Z motywow uchwaty w sprawie Il GPS 3/13 — wplywa na
okreslenie sytuacji prawnej kontrolowanego podmiotu. Prowadzi¢ ono moze bowiem do
wszczecia stosownego postgpowania administracyjnego (podatkowego) 1 wydania okreslonej
decyzji administracyjnej (podatkowej). Koncowy wynik postgpowania kontrolnego (tj. spo-
rzadzenie protokotu kontroli i wnioski W nim zawarte) jednostronnie ksztaltuje sytuacje
prawng kontrolowanego przedsigbiorcy, tzn. skutkuje tym, czy zostanie wobec niego wszcze-
te stosowne postepowanie administracyjne (podatkowe). Postanowienie W przedmiocie sprze-
ciwu kontrolowanego wobec wszczgcia i wykonywania kontroli (art. 84c ust. 9 u.s.d.g.), jak
I postanowienie W przedmiocie zazalenia na postanowienie 0 kontynuowaniu czynnosci kon-
trolnych (art. 84c ust. 10 u.s.d.g.), majg bez watpienia charakter wtadczy — wywotuja one bo-
wiem bezposrednie skutki prawne w zakresie praw podmiotu kontrolowanego. Okolicznos$¢,
7e — PO pierwsze — samo postepowanie kontrolne jest prowadzone na podstawie przepiséw
u.s.d.g. oraz ustaw szczegolnych (zob. art. 77 ust. 2 u.s.d.g.), a nie na podstawie przepisOw
k.p.a., po drugie — do postgpowan w sprawach, o ktorych mowa w art. 84c ust. 9i 10 u.s.d.g.,
stosuje sie¢ przepisy k.p.a. tylko w zakresie nieuregulowanym (art. 84c ust. 16 u.s.d.g.), nie
odbiera postanowieniom wydanym w nastepstwie wniesienia sprzeciwu, 0 ktorym mowa
wart. 84c ust. 1 u.s.d.g., charakteru rozstrzygnigcia organéw administracji publicznej
w rozumieniu art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji. Nie sposob bowiem nie zauwazy¢, ze
tre$¢ postanowien wydawanych na podstawie art. 84c ust. 9 i 10 u.s.d.g. nie jest adresowana
wylacznie do organu kontroli, przeciwnie — ich adresatem jest rowniez kontrolowany przed-
sigbiorca, ktory skorzystat z przepisanych §rodkow prawnych w przedmiocie zakwestionowa-
nia podjetych (prowadzonych) wobec niego czynnosci kontrolnych. Postanowienia wydane
W nastepstwie wniesienia sprzeciwu przez przedsigbiorce (niezaleznie od ich tre$ci) nie maja
charakteru aktow wydawanych w sferze wewnetrznej administracji, co wynika wlasnie
Zz mozliwosci ich zaskarzenia W formie zazalenia W trybie art. 84c ust. 10 u.s.d.g. Juz samo
przyznanie przez ustawodawce prawa do wniesienia zazalenia na postanowienie $wiadczy
0 tym, ze ustawodawca zatozyl, iz akt taki moze naruszaé sfer¢ prawng podmiotu, ktoremu
wskazany $rodek zaskarzenia przystuguje. Procedura wprowadzona w art. 84c u.s.d.g. ma na
celu ochrone praw przedsigbiorcy, a §rodek prawny W postaci zazalenia na postanowienie
wydane na podstawie ust. 9 powotanego przepisu jest jednym z instrumentdw gwarantujacych
ochrong tychze praw (por. H. Knysiak-Molczyk, op.cit., s. 942). Postanowienia wydane na
podstawie art. 84c ust. 9 i 10 u.s.d.g. stanowia akty przesadzajace W sposob whadczy kwestie
legalnosci wszczecia lub prowadzenia kontroli dziatalnosci przedsiebiorcy, a zatem nie sg to
akty dotyczace wylacznie sfery faktow; przeciwnie — dotycza sfery praw przedsigbiorcy, ma-
jacych podstawe konstytucyjna, a skonkretyzowanych przepisami u.s.d.g., ktore ,,tworza po
stronie przedsiebiorcy prawo do skutecznego domagania si¢ (z prawem do sadu wiacznie), by
administracja zachowala wobec niego gwarantowane prawem standardy” (zdanie odrgbne
sedzidow NSA J. Drachala i B. Dautera do uchwaty sktadu siedmiu s¢dziow NSA w sprawie
I1 GPS 3/13).

Trybunat zauwaza przy tym, ze:

— po pierwsze — dla wyktadni art. 184 Konstytucji (zwtaszcza w zestawieniu z art. 45
ust. 1 i art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej) nie moze mie¢ przesadzajacego znaczenia siatka
pojeciowa prawa administracyjnego ani ustawowy sposob okreslenia kompetencji sadow ad-
ministracyjnych — w szczegdlnosci art. 3-5 p.p.s.a., choé przepisy te stuzg doprecyzowaniu
I uszczegodtowieniu regulacji konstytucyjnej (por. np. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn.
K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29, a takze M. Wigcek, komentarz do art. 184 Konstytucji,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek, War-
szawa 2016, s. 1095). Dziatalno$cig administracji publicznej w rozumieniu konstytucyjnym
jest dziatalno$¢ organdw nalezacych do wladzy wykonawczej (organéw administracji rzado-
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wej, panstwowe] nierzadowej i samorzadowej), jak 1 dziatalnos¢ wszelkich podmiotow (za-
rowno organéw wiladzy oraz innych uprawnionych podmiotéw) polegajaca na wydawaniu
rozstrzygnie¢ indywidualnych, ksztaltujacych w sposob jednostronny i1 wiladczy sytuacje
prawng jednostek (ich prawa lub obowiazki). Pojgcie ,,dziatalno$§¢ administracji publicznej”
obejmuje rézne formy sprawowania wtadzy publicznej, a wigc przede wszystkim akty stoso-
wania prawa (W szczegolnosci akty indywidualne i konkretne), akty stanowienia prawa (akty
normatywne o randze rozporzadzen, aktow prawa miejscowego czy aktOw prawa wewnetrz-
nego), a takze inne akty lub czynno$ci, nieb¢dace aktami stosowania ani Stanowienia prawa,
jezeli ksztattujg prawa lub obowigzki jednostek (por. M. Wiacek, op.cit., s. 1097);

— po drugie i niezaleznie od powyzszego — W art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. ustawodawca nie
odwotal si¢ do pojecia postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego ani do pojecia po-
stepowania administracyjnego regulowanego przepisami k.p.a. Postgpowanie administracyjne
na gruncie tego przepisu nalezy zatem rozumie¢ szerzej, obejmujac nim takze postgpowania
administracyjne o charakterze innym niz postgpowanie jurysdykcyjne, a W ramach postgpo-
wan jurysdykcyjnych takze postepowania, ktore nie sg regulowane przepisami k.p.a. — W 0go-
le lub w pewnym zakresie (tak tez H. Knysiak-Molczyk, op.cit.).

W tym kontek$cie Trybunal stwierdza, ze przedmiot postepowania wywotanego
sprzeciwem, o0 ktorym mowa W art. 84¢ ust. 1 u.s.d.g, ma charakter ,,sprawy” W rozumieniu
art. 45 ust. 1 Konstytucji. Tym samym interpretacja (wyktadnia) art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. wyla-
czajaca kontrole rozstrzygnie¢ organdow administracji publicznej, wydanych W nastgpstwie
sprzeciwu kontrolowanego przedsigbiorcy, sprawowang przez niezalezny sad administracyj-
ny, podwaza konstytucyjne prawo do sadu i jest sprzeczne z konstytucyjnym zakazem zamy-
kania drogi sadowej. Podstawowym prawem jednostki jest bowiem mozliwos$¢ weryfikacji
wydanych wobec niej rozstrzygnig¢ organéw administracyjnych (bez wzgledu na ich rodzaj)
przez podmiot niezwigzany zZ nimi strukturalnie (organizacyjnie), ktorym jest sad administra-

cyjny.

4.6. Podsumowujac, Trybunatl stwierdza, ze art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a., rozumiany jako
wylaczajacy mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego na postanowienie
w przedmiocie zazalenia na postanowienie wydane wskutek wniesienia Sprzeciwu, o0 ktorym
mowa W art. 84c ust. 1 u.s.d.g., jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

5. Skutki wyroku.

Skutkiem niniejszego wyroku nie jest utrata mocy obowigzujacej przez art. 3 § 2 pkt 2
p.p.s.a., a tylko wyeliminowanie znaczenia tego przepisu, ktore zostalo wskazane w sentencji
orzeczenia Trybunalu jako niekonstytucyjne. Oznacza to, ze od postanowien wydanych
w trybie art. 84c ust. 10 u.s.d.g. (jako ostatecznie konczacych administracyjny tok instancji)
zainteresowanym podmiotom przystuguje skarga do sagdu administracyjnego.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

32



		2018-05-09T11:47:50+0000




