ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 31 sierpnia 2021 r. Pozycja 42

POSTANOWIENIE
z dnia 14 lipca 2021 r.
Sygn. akt SK 90/19

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Rafal Wojciechowski — przewodniczacy
Krystyna Pawlowicz

Stanistaw Piotrowicz

Michat Warcinski

Andrzej Zielonacki — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 14 lipca 2021 r., skargi konstytucyjnej
J.G. i Fundacji [...] o zbadanie zgodnosci:

1) art. 174 pkt 112, art. 176 § 1, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, ze zm.) w zakresie, w jakim ,,w razie skuteczne-
go wniesienia do Naczelnego Sadu Administracyjnego («NSA») skargi kasa-
cyjnej od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego («WSA») —
w okresie od 31 dnia od dnia otrzymania przez skarzacego pisemnego uza-
sadnienia wyroku WSA do momentu zamknigcia rozprawy przed NSA — nie
jest mozliwa przez skarzacego lub przez uczestnika postgpowania na prawach
strony (dopuszczonego do udzialu w sprawie) w granicach zaskarzenia wyro-
ku WSA (tj. catosci wyroku albo okres§lonej czgsci wyroku) okreslonych w
skardze kasacyjnej:

— zmiana podstawy kasacyjnej albo wskazanie dodatkowej (nowej) podstawy
kasacyjnej, lub

— zarzucenie naruszenia innych niz wskazane w skardze kasacyjnej przepisow
prawa materialnego lub przepisow postepowania, albo wskazania innej
formy naruszenia tych przepisow”,

zart. 2, art. 7, art. 8 ust. 11 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77

ust. 11 2, art. 78, art. 176 ust. 1 i 2 oraz art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej,

2)art. 174 pkt 112, art. 176 § 1 oraz art. 183 § 1 ustawy powotanej w punkcie 1
w zakresie, w jakim ,,NSA — w granicach zaskarzenia wyroku WSA (tj. cato-
$ci wyroku albo okreslonej czesci wyroku) okreslonych w skardze kasacyjnej
— z urzedu nie uwzglednia innych naruszen prawa niz naruszenia wskazane
w skardze kasacyjnej (z powotaniem okre§lonych przepiséw prawa oraz for-
my ich naruszenia) poza:

— niewazno$cig postgpowania, o ktorej mowa w art. 183 § 2 PPSA,
— przypadkiem okreslonym w art. 189 PPSA,
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— zakazem reformationis in peius wynikajacym z art. 134 § 2 w zw. z art. 193
PPSA,

—wyrokiem TK,

— wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej”,

zart. 2,art. 7, art. 8 ust. 112, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77

ust. 2, art. 78, art. 176 ust. 1i 2, art. 178 ust. 1 oraz art. 184 Konstytuciji,

3)art. 174 pkt 112, art. 176 § 1 oraz art. 183 § 1 ustawy powolanej w punkcie 1
w zakresie, w jakim ,,w granicach zaskarzenia wyroku WSA (tj. catosci wy-
roku albo okreslonej czgsci wyroku) okre§lonych w skardze kasacyjnej — na-
ruszenie przepisoOw o charakterze ustrojowym nie jest przedmiotem kontroli
instancyjnej przez NSA”, z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 11 2, art. 31 ust. 3, art. 32
ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 78, art. 176 ust. 1 i 2 oraz art. 184 Kon-
stytuciji,

4) art. 174 pkt 1, art. 176 § 1 pkt 2, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 ustawy powota-
nej w punkcie 1 w zakresie, w jakim ,,skarga kasacyjna jest oparta na zarzucie
naruszenia przepisow prawa materialnego, a NSA ma oceni¢ zastosowanie
przez WSA norm prawa materialnego (przez btedng wyktadni¢ lub niewta-
sciwe zastosowanie), w sytuacji gdy WSA nie stosuje przeciez w ogdle norm
prawa materialnego, a jedynie bada prawidlowo$¢ zastosowania norm prawa
materialnego przez organy administracji pod wzgledem legalnosci i jedynie to
kryterium powinno by¢ podstawa skargi kasacyjnej do NSA”, z art. 2, art. 7,
art. 8 ust. 1i 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 78,
art. 176 ust. 1 i 2 oraz art. 184 Konstytucji,

5) art. 174 pkt 2, art. 176 § 1 pkt 2, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 ustawy powota-
nej w punkcie 1 w zakresie, w jakim ,,PPSA nie okresla, czy NSA ma ocenic¢
naruszenie przez WSA norm prawa procesowego (majace przy czym niedoo-
kreslong ceche «istotnos$ci») naruszonych na etapie postgpowania podatko-
wego czy naruszonych na etapie postgpowania sagdowoadministracyjnego”,
zart. 2,art. 7, art. 8ust. 11 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77
ust. 2, art. 78, art. 176 ust. 1 i 2 oraz art. 184 Konstytuciji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I
1. W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunalu Konstytucyjnego 20 lutego
2019 I_’.,_J._G. I Fundacja [.: ] _(dalej: skarzacy) wystapili z zagdaniem o tresci wskazanej w peti-
tum niniejszego postanowienia.
1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujacym stanem fak-
tycznym:

J.G. nabyt w drodze dwodch darowizn z 30 lipca 2007 r. i 10 czerwca 2008 r. trzy nie-
zabudowane nieruchomos$ci potozone w miejscowosci O. W 2009 r. zbyt darowane nieru-
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chomosci. W zeznaniach podatkowych za 2009 r. nie wykazatl jednak osiagnigtych w 2009 r.
przychodéw z tytutu zbycia tych nieruchomosci.

Naczelnik Urzedu Skarbowego w G. decyzja z 19 pazdziernika 2015 r. okreslit J.G.
wysokos$¢ zobowigzania podatkowego w podatku dochodowym od o0sob fizycznych od do-
chodu uzyskanego z odptatnego zbycia nieruchomosci. Od decyzji tej J.G. ztozyt odwotanie
do dyrektora Izby Skarbowej w S., ktory utrzymat jg w mocy.

Wojewodzki Sad Administracyjny w S. wyrokiem z 11 maja 2016 r. oddalit skarge na
decyzje dyrektora Izby Skarbowej w S. Od tego wyroku J.G. wnidst skarge kasacyjng do Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA). Na podstawie art. 33 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U.
z 2018 r. poz. 1302, ze zm.; dalej: p.p.s.a.), NSA dopuscit do udzialu w sprawie w charakterze
uczestnika Fundacj¢ [...]. W toku post¢powania przed NSA, Fundacja [...] przedstawita no-
we zarzuty przeciwko wyrokowi Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w S. z 11 maja
2016 r. Wyrokiem z 11 pazdziernika 2018 r., NSA oddalit skarge kasacyjng od wyroku Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w S.

1.2. Wyrok NSA zostal wydany, zdaniem skarzacych, na podstawie art. 183 § 1 oraz
posrednio art. 174 pkt 112, art. 176 § 1 1 art. 177 § 1 p.p.s.a., z ktorego wynika, ze sad roz-
strzygnal spraw¢ wylacznie co do zarzutow podniesionych w skardze kasacyjnej, a pominat
wywody i zarzuty Fundacji [...] (uczestnika postepowania na prawach strony) poczynione na
rozprawie, ktoére wykraczaly poza pierwotnie sformutowane w skardze kasacyjnej zarzuty.

W ten sposOb, w opinii skarzacych, naruszone zostaty konstytucyjne prawa wyrazone
w art. 2, art. 7, art. 8, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 1 i 2, art. 78,
art. ust. 1i 2, art. 178 ust. 1 oraz art. 184 Konstytucji. NSA nie przeprowadzit peinej kontroli
wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w S. Kontrola ta zostata bowiem ograni-
czona do granic podstaw kasacyjnych okre§lonych w skardze kasacyjnej bez mozliwosci ich
zmiany lub uzupetienia po uptywie terminu wniesienia skargi kasacyjnej.

2. Postanowieniem Trybunatu Konstytucyjnego z 19 listopada 2019 r. o sygn.
Ts 31/19 (OTK ZU B/2020, poz. 49) skardze konstytucyjnej nadano dalszy bieg, a zarzadze-
niem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 28 listopada 2019 r. zostata ona zarejestrowana
pod sygn. akt SK 90/109.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich, w pismie z 30 grudnia 2019 r. (znak: V.510.258.
2019.TS), poinformowat, Ze nie zglasza udziatu w niniejszym postgpowaniu.

4. W imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, stanowisko w sprawie zajal Marszalek
Sejmu, ktory w petitum pisma z 23 wrze$nia 2020 r. (znak: BAS-WAK-182/19) wniost
0 umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku, ale jako pod-
stawe prawng wskazatl art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), ktory
stanowi 0 umorzeniu postepowania, jezeli wydanie orzeczenia jest zbedne. W uzasadnieniu
stanowiska Marszatek Sejmu wskazat jednak na konieczno$¢: ograniczenia przedmiotu kon-
troli tylko do art. 183 § 1 p.p.s.a. (s. 13 pisma), umorzenia postepowania ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$§¢ wydania orzeczenia w odniesieniu do zarzutow niezgodnosci art. 183 § 1
p.p.s.a. zart. 7, art. 8 ust. 1i 2, art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 1 i 2, art. 176 ust. 2, art. 178 ust. 1
oraz art. 184 Konstytucji ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku (S. 17 pisma)
| umorzenia postegpowania w pozostatym zakresie ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku
(s. 22 pisma).
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5. Prokurator Generalny, w piSmie z 15 grudnia 2020 r. (sygn. akt PK VIII TK
144.2019), wniost o: 1) umorzenie postgpowania ze wzgledu na zbgdnos¢ wydania wyroku
w zakresie dotyczacym zarzutow niezgodnosci art. 183 § 1 p.p.s.a. z art. 2, art. 45 ust. 1,
art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji; 2) umorzenie postepowania ze wzglgdu na niedopuszczal-
no$¢ wydania wyroku w pozostatym zakresie.

1
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Uwaga wstepna.

1.1. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze skarga konstytucyjna stanowi $rodek
ochrony konstytucyjnych wolnosci lub praw, ktérego rozpatrzenie uwarunkowane zostato
spelnieniem szeregu przestanek, wynikajacych z art. 79 ust. 1 Konstytucji, a uszczegétowio-
nych w przepisach ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie post¢powania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK).

1.2. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, merytoryczne
rozpoznanie zarzutow sformutowanych w skardze konstytucyjnej jest uzaleznione od spehie-
nia wszystkich warunkéw jej dopuszczalnosci. Sktadu Trybunatu rozpoznajacego sprawe
in merito nie wigze stanowisko zaj¢te na etapie kontroli wstepnej w postanowieniu o przeka-
zaniu skargi konstytucyjnej do rozpoznania merytorycznego lub postanowieniu o uwzgled-
nieniu zazalenia skarzacego na postanowienie o odmowie nadania dalszego biegu skardze
konstytucyjnej. Cho¢ skarga konstytucyjna podlega wstgpnemu rozpoznaniu, w ramach kto-
rego Trybunal bada to, czy odpowiada ona warunkom formalnym i czy nie jest oczywiscie
bezzasadna, to jednak zakonczenie tego etapu formalnej weryfikacji skargi nie wytacza dal-
szej oceny warunkow jej wniesienia, dokonywanej na kolejnym etapie postgpowania sagdowo-
konstytucyjnego. Przekazanie skargi konstytucyjnej po zakonczeniu jej wstepnej kontroli do
rozpoznania przez odpowiedni sktad Trybunatu nie przesadza wigc ostatecznie o dopuszczal-
nos$ci jej merytorycznego rozpatrzenia. Trybunal, rozpoznajac taka sprawe, nie jest zwigzany
stanowiskiem zajetym na etapie wstgpnego rozpoznania. Kontrolujac istnienie pozytywnych
przestanek procesowych oraz brak przestanek ujemnych, moze réwniez dojs¢ do wnioskoéw
odmiennych niz te, ktore zostaty uprzednio wyrazone w postanowieniu wydanym na etapie
wstepnego rozpoznania konkretnej skargi konstytucyjnej (zob. np. postanowienia TK z:
28 maja 2003 r., sygn. SK 33/02, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 47; 21 marca 2006 r., sygn.
SK 58/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 35; 1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK ZU
nr 3/A/2010, poz. 29; 10 marca 2015 r., sygn. SK 65/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 35;
18 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/18, OTK ZU A/2018, poz. 82 i 3 grudnia 2020 r., sygn.
SK 27/17, OTK ZU A/2020, poz. 68).

2. Przedmiot zaskarzenia.

2.1. Interpretacja art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 53 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1
u.o.t.p. TK prowadzi do wniosku, Ze przedmiotem skargi konstytucyjnej moga by¢ tylko takie
przepisy ustawy lub innego aktu normatywnego, ktore byly podstawag prawng ostatecznego
orzeczenia sadu lub organu administracji publicznej. W skardze konstytucyjnej nie mozna
skutecznie kwestionowac¢ zgodnosci z Konstytucja przepisow ustawy lub innego aktu norma-
tywnego bez wczesniejszego ich zastosowania w konkretnej sprawie skarzacego. W konse-
kwencji skarzacy moze uczyni¢ przedmiotem zaskarzenia wylgcznie przepisy zastosowane
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W jego sprawie, ktore byty podstawag prawng ostatecznego rozstrzygniecia przez sad lub organ
administracji publicznej (zob. wséréd wielu, postanowienia TK z: 17 listopada 1999 r., sygn.
SK 17/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 168; 6 lipca 2005 r., sygn. SK 27/04, OTK ZU
nr 7/A/2005, poz. 84; 29 listopada 2010 r., sygn. SK 8/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 117;
28 lipca 2015 r., sygn. SK 14/14, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 119 oraz 11 kwietnia 2018 r.,
sygn. SK 24/17, OTK ZU A/2018, poz. 17).

2.2. Przedmiotem skargi konstytucyjnej moga by¢ tylko takie przepisy, ktore po
pierwsze — stanowig normatywng podstawe wydanego w sprawie skarzgcego ostatecznego
orzeczenia sgdu lub organu administracji, po drugie — ktorych tres¢ normatywna stanowi
przyczyng¢ naruszenia okreslonych w Konstytucji wolnosci lub praw przystugujacych skarza-
cemu. Innymi stowy — przedmiotem badania Trybunatu Konstytucyjnego sa nie akty stoso-
wania prawa, a wigc orzeczenia lub ostateczne decyzje zapadle w indywidualnych sprawach,
lecz akty normatywne, na podstawie ktorych rozstrzygnigcia te zostalty wydane. Trybunat
Konstytucyjny jest powolany do orzekania w sprawach zgodno$ci z Konstytucja aktow nor-
matywnych, w celu wyeliminowania z systemu prawnego przepisow niezgodnych z Konsty-
tucja. Nie lezy natomiast w kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego kontrola prawidtowosci
ustalen sadoéw (organdw administracji publicznej) ani sprawowanie kontroli sposobu wyktad-
ni obowigzujacych przepiséw, ich stosowania lub niestosowania przez sady (organy admini-
stracji publicznej) orzekajace w indywidualnych sprawach (zob. postanowienia TK z: 19 paz-
dziernika 2004 r., sygn. SK 13/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 101; 30 czerwca 2008 r., sygn.
SK 15/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 98, 2 grudnia 2010 r., sygn. SK 11/10, OTK zZU
nr 10/A/2010, poz. 131; 17 maja 2017 r., sygn. SK 7/16, OTK ZU A/2017, poz. 42 i 5 czerw-
ca 2019 r., sygn. SK 29/18, OTK ZU A/2019, poz. 28).

2.3. Ustawodawca natozyt na skarzacego m.in. obowigzek okreslenia kwestionowane-
go przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ ad-
ministracji publicznej orzekl ostatecznie o wolno$ciach lub prawach albo obowigzkach skar-
zacego okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktorego skarzgcy domaga si¢ stwierdzenia
niezgodnosci z Konstytucja (art. 53 ust. 1 pkt 1 u.o.t.p.TK).

2.4. Skarzacy w skardze konstytucyjnej, wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego
20 lutego 2019 r., zakwestionowali zgodnos¢ z Konstytucja:

1) art. 174 pkt 112, art. 176 § 1, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a. w zakresie,
w jakim w razie skutecznego wniesienia do NSA skargi kasacyjnej od wyroku Wojewddzkie-
go Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) — w okresie od 31 dnia od dnia otrzymania przez
skarzacego pisemnego uzasadnienia wyroku WSA do momentu zamknigcia rozprawy przed
NSA — nie jest mozliwa przez skarzacego lub przez uczestnika postgpowania na prawach
strony (dopuszczonego do udziatu w sprawie) w granicach zaskarzenia wyroku WSA (tj. ca-
tosci wyroku albo okreslonej czesci wyroku) okreslonych w skardze kasacyjnej:

— zmiana podstawy kasacyjnej albo wskazanie dodatkowej (nowej) podstawy kasacyj-
nej, lub

— zarzucenie naruszenia innych niz wskazane w skardze kasacyjnej przepisoéw prawa
materialnego lub przepisow postgpowania, albo wskazania innej formy naruszenia tych prze-
pisow,

2) art. 174 pkt 112, art. 176 § 1 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a. w zakresie, w jakim NSA —
w zaskarzenia wyroku WSA (tj. cato$ci wyroku albo okreslonej czesci wyroku) okreslonych
w skardze kasacyjnej — z urzedu nie uwzglednia innych naruszen prawa niz naruszenia wska-
zane w skardze kasacyjnej (z powotaniem okreslonych przepisow prawa oraz formy ich naru-
szenia) poza:
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— niewazno$cig postgpowania, o ktorej mowa w art. 183 § 2 p.p.s.a.,

— przypadkiem okreslonym w art. 189 p.p.s.a.,

— zakazem reformationis in peius wynikajacym z art. 134 § 2 w zwiazku z art. 193
p.p.s.a.,

—wyrokiem TK,

— wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,

3)art. 174 pkt 112, art. 176 § 1 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a. w zakresie, w jakim w grani-
cach zaskarzenia wyroku WSA (tj. catosci wyroku albo okreslonej czesci wyroku) okreslo-
nych w skardze kasacyjnej — naruszenie przepisoOw o charakterze ustrojowym nie jest przed-
miotem kontroli instancyjnej przez NSA,

4) art. 174 pkt 1, art. 176 § 1 pkt 2, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a. w zakresie,
w jakim skarga kasacyjna jest oparta na zarzucie naruszenia przepisOw prawa materialnego,
a ma oceni¢ zastosowanie przez WSA norm prawa materialnego (przez btedna wyktadni¢ lub
niewlasciwe zastosowanie), w sytuacji gdy WSA nie stosuje przeciez w ogdle norm prawa
materialnego, a jedynie bada prawidtowos¢ zastosowania norm prawa materialnego przez
organy administracji pod wzgledem legalnosci i jedynie to kryterium powinno by¢ podstawg
skargi kasacyjnej do NSA,

5) art. 174 pkt 2, art. 176 § 1 pkt 2, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a. w zakresie,
w jakim p.p.s.a. nie okresla, czy NSA ma oceni¢ naruszenie przez WSA norm prawa proce-
sowego naruszonych na etapie postepowania podatkowego czy naruszonych na etapie poste-
powania sgdowoadministracyjnego.

2.5. Zaskarzone przepisy p.p.s.a. majg nastepujace brzmienie:

—art. 174 pkt 1i 2 ,,Skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujacych podstawach:

1) naruszeniu prawa materialnego przez btedng jego wyktadni¢ lub niewtasciwe zasto-
sowanie;

2) naruszeniu przepisow postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw
na wynik sprawy”’;

—art. 176 § 1 ,,Skarga kasacyjna powinna zawierac:

1) oznaczenie zaskarzonego orzeczenia ze wskazaniem czy jest ono zaskarzone w Ca-
osci, czy w czgsci;

2) przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie;

3) wniosek o uchylenie lub zmiang orzeczenia z oznaczeniem zakresu zadanego uchy-
lenia lub zmiany”;

—art. 177 § 1 ,,Skarge kasacyjng wnosi si¢ do sadu, ktory wydat zaskarzony wyrok lub
postanowienie, w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia stronie odpisu orzeczenia z uza-
sadnieniem”;

—art. 183 § 1 ,,Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewazno$¢ postegpowania. Strony mogag przy-
tacza¢ nowe uzasadnienie podstaw kasacyjnych”.

2.6. Istota zarzutow przedstawionych w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej sprowadza
si¢ do twierdzenia, Zze NSA rozstrzygnal sprawe wyltacznie co do zarzutdow podniesionych
w skardze kasacyjnej, a pomingt wywody 1 zarzuty Fundacji [...] (uczestnika postgpowania
na prawach strony) poczynione na rozprawie, ktore wykraczaly poza pierwotnie sformutowa-
ne w skardze kasacyjnej zarzuty. W konsekwencji NSA nie przeprowadzit petnej kontroli
zaskarzonego wyroku WSA. Kontrola ta zostata bowiem ograniczona do granic podstaw ka-
sacyjnych okreslonych w skardze kasacyjnej bez mozliwo$ci ich zmiany lub uzupetnienia po
uptywie terminu wniesienia skargi kasacyjnej. Skarzacy podkreslili jednak, ze nie kwestionu-
Jja ani terminu wniesienia skargi kasacyjnej, ani koniecznosci jej sporzadzenia przez adwokata
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lub radce prawnego (S. 52 skargi konstytucyjnej). W ocenie skarzacych z samego sformuto-
wania w art. 174 p.p.s.a. podstaw kasacyjnych nie wynika, ze NSA jest nimi w jakikolwiek
sposéb zwigzany na etapie rozpoznawania sprawy w drugiej instancji lub ze nie mozna ich
modyfikowaé, zmienia¢ czy uzupelnia¢ po wniesieniu skargi kasacyjnej lub nawet na roz-
prawie przed NSA (s. 71 skargi konstytucyjnej).

2.7. W wyroku z 11 pazdziernika 2018 r., wskazanym przez skarzacych jako orzecze-
nie ostateczne i z wydaniem ktorego wigzg naruszenie swoich konstytucyjnych praw, NSA,
uzasadniajac, dlaczego nie moze uwzgledni¢ wywodow przedstawionych na rozprawie przez
uczestnika postgpowania — Fundacje [...], stwierdzit, ze ,,Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Na-
czelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, co oznacza, ze
nie jest wladny badac, czy w sprawie nie zostaty naruszone inne przepisy, nawet jezeli ustalo-
ne fakty i twierdzenia wskazuja, ze naruszono przepis prawa, niewskazany wyraznie w peti-
tum skargi kasacyjnej lub jego uzasadnieniu. (...) Podkresli¢ tez trzeba, ze wywotane skargg
kasacyjng postepowanie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym nie polega na ponow-
nym rozpoznaniu sprawy in meriti w jej catoksztalcie, a uzasadnione jest odniesienie si¢ je-
dynie do zarzutow przedstawionych w skardze kasacyjnej w ramach wskazanych podstaw
kasacyjnych”.

2.8. Skarzacy w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej wyjasnili, ze NSA oparl swoje
rozstrzygnigcie — w zakresie zaskarzonym w skardze konstytucyjnej — wprost i bezposrednio
naart. 183 § 1 p.p.s.a., a w sposdb dorozumiany i posrednio réwniez na art. 174 pkt 1 i 2, art.
176 § 11 art. 177 § 1 p.p.s.a. NSA rozstrzygnat bowiem sprawe wylgcznie co do zarzutow
podniesionych w skardze kasacyjnej przez skarzgcego, a pomingt wywody i zarzuty Fundacji
[...] poczynione na rozprawie, faktycznie wykraczajace poza pierwotnie sformutowane
w skardze kasacyjnej zarzuty (s. 10 skargi konstytucyjnej).

Ponadto w ocenie skarzacych naruszenie ich konstytucyjnych praw polega na tym, ze

NSA nie dokonat petnej kontroli instancyjnej wyroku WSA, ograniczajac si¢ do kon-
troli w granicach podstaw kasacyjnych zakreslonych w skardze kasacyjnej, ktore to podstawy
wedlug NSA nie moga by¢ — po uplywie terminu wniesienia skargi kasacyjnej w granicach
zaskarzenia wyroku WSA skarga kasacyjna — juz w zaden sposob zmienione lub uzupetnione.
NSA — poza okreslonymi wyjatkami — nie ma kompetencji do badania, czy w sprawie nie
zostaly naruszone inne przepisy niz wskazane w skardze kasacyjnej, nawet jezeli ustalone
fakty i twierdzenia wskazujg, w ocenie NSA, wprost, ze naruszono przepis prawa niewskaza-
ny wyraznie w petitum skargi kasacyjnej lub jego uzasadnieniu (s. 11 skargi konstytucyjnej).

2.9. Z analizy skargi konstytucyjnej, a w szczegolnosci zarzutow naruszenia konstytu-
cyjnych praw, wyroku NSA z 11 pazdziernika 2018 r., wskazanego przez skarzacych jako
ostateczne orzeczenie, oraz stanu faktycznego i prawnego, w jakim ono zapadto, wynika, ze
przedmiotem zaskarzenia W niniejszej sprawie moga by¢ art. 174 i art. 183 § 1 p.p.s.a., po-
niewaz byly one podstawa ostatecznego orzeczenia, z ktorym skarzacy wiaza naruszenie swo-
ich konstytucyjnych praw. NSA nie uwzglednit bowiem zarzutow podniesionych po uplywie
terminu wniesienia skargi kasacyjnej wiasnie na podstawie art. 183 § 1 p.p.s.a. i odniost sie
jedynie do zarzutow przedstawionych w skardze kasacyjnej w ramach wskazanych podstaw
kasacyjnych, o ktorych stanowi art. 174 p.p.s.a.

Prokurator Generalny i Marszatek Sejmu w swoich pismach zwrdcili uwage na ko-
niecznos¢ zawezenia kontroli tylko do art. 183 § 1 p.p.s.a. z tego wzgledu, ze to ten przepis
byt podstawa wydania ostatecznego wyroku NSA, z ktorym skarzgcy wigzg naruszenie swo-
ich konstytucyjnych praw. Stanowiska te jednak nie uwzgledniajg, ze zakres rozpoznawania
sprawy przez NSA w nast¢pstwie wniesienia skargi kasacyjnej jest $cisle zwigzany ze wska-
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zaniem podstaw kasacyjnych, a wigc z art. 174 p.p.s.a. NSA rozpoznaje bowiem spraweg, co
do zasady, w granicach skargi kasacyjnej, co oznacza, ze jest zwigzany zawartymi w niej
wnioskami i dowodami.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze postepowanie w odniesieniu
do kontroli zgodnosci z Konstytucja art. 176 § 1 oraz art. 177 § 1 p.p.s.a. jest niedopuszczalne
i podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

3. Wzorce kontroli.

3.1. Skarga konstytucyjna jest — zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji — srodkiem ochro-
ny konstytucyjnych praw i wolnos$ci. To znaczy, ze w trybie skargi konstytucyjnej nie mozna
kwestionowa¢ kazdego naruszenia Konstytucji, lecz tylko takie, ktore dotyka konstytucyjnych
praw i wolno$ci. W zwiagzku z tym wzorcem kontroli w postepowaniu wszczetym skarga kon-
stytucyjna moze by¢ jedynie przepis konstytucyjny statuujacy owe prawa i wolnosci jednost-
Ki.

3.2. Przepisy, z ktorych wynikaja zasady konstytucyjne, tylko wyjatkowo moga by¢
punktem odniesienia kontroli inicjowanej skargg konstytucyjng. Moze to mie¢ miejsce badz
wowczas, gdy skarzacy z zasad tych wywodzi prawa lub wolnosci, ktére nie zostaly ujete
W innym przepisie ustawy zasadniczej, badz wowczas, gdy przywotuje zasady ustrojowe
W zwigzku z przepisem statuujagcym prawa lub wolnosci konstytucyjne celem wzmocnienia
o dodatkowe argumenty zarzutu naruszenia tych ostatnich.

3.3. Skarzacy powinien wskazac, ktore konstytucyjne wolnosci lub prawa skarzacego,
I W jaki sposob — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone (art. 53 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK) oraz
uzasadni¢ zarzut niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatyw-
nego ze wskazanymi konstytucyjnymi wolnosciami lub prawami skarzacego, z powotaniem
argumentow lub dowoddw na jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK).

3.4. Jako wzorce kontroli w réznych konfiguracjach w odniesieniu do zaskarzonych
przepisow skarzacy wskazali art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1 i 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45
ust. 1, art. 77 ust. 112, art. 78, art. 176 ust. 1i 2, art. 178 ust. 1 oraz art. 184 Konstytucji.

Wsrod wskazanych przez skarzacych przepisow Konstytucji jako wzorce kontroli sg
takie, ktore — zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego — nie moga
by¢ samodzielnymi wzorcami kontroli w sprawach inicjowanych skarga konstytucyjna. Doty-
czy do zasad ustrojowych wyrazonych w art. 7, art. 8 ust. 1 i 2, art. 178 ust. 1 oraz art. 184
Konstytucji (zob. np. wyroki TK z: 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU
nr 1/A/2004, poz. 2; 26 kwietnia 2005 r., sygn. SK 36/03, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 40;
6 stycznia 2009 r., sygn. SK 22/06, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 1 oraz 24 listopada 2009 r.,
sygn. SK 36/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 151).

W kolejnosci przepisy te wyrazaja zasady: legalizmu (art. 7), nadrzednosci Konstytu-
cji (art. 8 ust. 1), bezposredniego stosowania przepisow Konstytucji (art. 8 ust. 2), niezawisto-
sci sedziowskiej (art. 178 ust. 1) oraz kontroli dzialalno$ci administracji publicznej przez
NSA i inne sagdy administracyjne (art. 184). Przepisy te nie statuujg wolno$ci lub praw i z tego
powodu nie mogg stanowi¢ samodzielnych wzorcow kontroli w sprawach inicjowanych skar-
ga konstytucyjng. Skarzacy nie powiazali tez zasad wyrazonych w tych przepisach z okreslo-
nymi konstytucyjnymi wolno$ciami lub prawami, potwierdzonymi w szczegolnosci w roz-
dziale Il Konstytucji.

Z kolei art. 176 ust. 2 Konstytucji ma charakter ustrojowy. Zgodnie z tym przepisem,
na poziomie ustawowym winny by¢ okreslone wszystkie podstawowe elementy ustroju, wta-
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sciwosci 1 procedury sadowej. Z art. 176 ust. 2 Konstytucji nie da si¢ wyprowadzi¢ zadnej
konstytucyjnej wolnos$ci ani zadnego konstytucyjnego prawa. Przepis ten nie moze by¢ wzor-
cem kontroli w sprawie zainicjowanej skarga konstytucyjna (zob. np. postanowienia TK z:
8 czerwca 2009 r., sygn. SK 26/07, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 92 i 5 kwietnia 2016 r., sygn.
SK 41/15, OTK ZU A/2016, poz. 5).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat rowniez, ze samodzielnym wzorcem
kontroli w sprawach inicjowanych skarga konstytucyjng nie moze by¢ takze art. 31 ust. 3
Konstytucji. Przepis ten nie wyraza odrebnej wolnosci lub prawa. Jak wynika z tytutu pod-
rozdziatu, w ktorym zostatl umiejscowiony, wyraza on zasad¢ ogdlng dotyczaca konstytucyj-
nych wolno$ci i praw cztowieka i obywatela, ograniczen w zakresie korzystania z nich. Z tego
powodu art. 31 ust. 3 zawsze musi by¢ stosowany wspolnie z innymi normami Konstytucji
statuujagcymi konstytucyjne prawa lub wolnosci (zob. np. wyroki TK z: 29 kwietnia 2003 r.,
sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33; 22 listopada 2004 r., sygn. SK 64/03, OTK
ZU nr 10/A/2004, poz. 107; 17 listopada 2010 r., sygn. SK 23/07, OTK ZU nr 9/A/2010,
poz. 103; 5 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 39/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 140 i 16 grud-
nia 2020 r., sygn. SK 46/19, OTK ZU A/2020, poz. 71).

Analiza skargi konstytucyjnej dowodzi, ze skarzacy zarzutow naruszenia art. 7, art. 8
ust. 1i 2, art. 31 ust. 3, art. 176 ust. 2, art. 178 ust. 1 oraz art. 184 Konstytucji nie powigzali
Z zarzutami naruszenia przepisow Konstytucji statuujgcych wolnosci lub prawa, co skutkuje
konieczno$cig umorzenia postgpowania W tym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK.

3.5. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ustawowy
wymog wskazania sposobu naruszenia konstytucyjnych praw badZz wolnosci nie moze spro-
wadza¢ si¢ jedynie do przytoczenia tresci odpowiedniego przepisu Konstytucji. Uzasadnienie
zarzutu musi spetnia¢ okreslone warunki, w tym przede wszystkim precyzyjnie wskazywac co
najmniej jeden argument za naruszeniem okreslonych wzorcow kontroli. Nie realizujg oma-
wianego wymagania uwagi nazbyt ogélne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie
innych rozwazan (zob. np. postanowienie TK z 25 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98,
OTK ZU nr 6/1999, poz. 122 i wyrok TK z 25 czerwca 2019 r., sygn. SK 27/18, OTK ZU
AJ2019, poz. 30). Wymaganie wskazania sposobu naruszenia wolnosci lub praw skarzacego
oraz odpowiedniego uzasadnienia zarzutow (w kontekscie kazdego wzorca kontroli) nie moze
by¢ traktowane powierzchownie 1 instrumentalnie (zob. np. postanowienie TK z 8 kwietnia
2014 r., sygn. SK 15/11, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 47). W pi$mie inicjujacym postgpowanie
przed Trybunatem skarzacy zobowigzany jest przedstawi¢ proces myslowy, jaki doprowadzit
go do sformulowania zarzutu niezgodno$ci zaskarzonych przepisow ze wskazanymi jego
wolno$ciami lub prawami. Obejmuje to w szczegdlno$ci dokonanie wykladni przepisow
wskazanych jako przedmiot kontroli i wyktadni przepisow wskazanych jako wzorzec kontro-
li, tj. ustalenie wynikajacych z nich norm prawnych. Nastgpnie konieczne jest poroéwnanie
tych norm i wykazanie, ze zachodzi migdzy nimi niezgodno$¢ (zob. np. postanowienie TK
z 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU A/2017, poz. 2).

Wymagato réwniez przypomnienia, ze orzekajac, Trybunal Konstytucyjny jest zwia-
zany granicami skargi konstytucyjnej (art. 67 ust. 1 u.0.t.p.TK) i nie jest uprawniony, by sa-
modzielnie precyzowa¢ nazbyt ogdlnie sformutowane zarzuty niekonstytucyjnosci zaskarzo-
nych przepisow.

W uzasadnieniu rozpatrywanej skargi konstytucyjnej skarzacy szeroko odniesli si¢ do
przedmiotu kontroli. Poddali zaskarzone przepisy wyktadni w $wietle orzecznictwa oraz po-
gladéw doktryny prawniczej, okreslili wynikajace z nich normy prawne, a takze porownali
zakwestionowane przepisy ze zblizonymi — ich zdaniem — regulacjami postgpowania cywil-
nego.
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Jako jeden z wzorcow kontroli skarzacy wskazali art. 77 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie
Z nim kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez nie-
zgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej. Skarzacy nie przedstawili jednak zad-
nej argumentacji, uzasadniajacej zarzut niezgodnosci kwestionowanych przepisow z art. 77
ust. 1 Konstytucji.

Z tych powodow Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze skarzacy nie dopehili usta-
wowego wymogu uzasadnienia zarzutu niezgodnosci kwestionowanych regulacji z art. 77
ust. 1 Konstytucji, a wiec postepowanie zostalo w tym zakresie umorzone ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$¢ wydania wyroku, o ktorej stanowi art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

4. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 20 wrze$nia 2006 r., sygn. SK 63/05 i je-
go znaczenie dla niniejszej sprawy.

4.1. Trybunal Konstytucyjny zwrocit uwagg, ze art. 174 i art. 183 § 1 p.p.s.a. byty juz
przedmiotem kontroli konstytucyjnosci. W wyroku z 20 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05
(OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 108), Trybunat Konstytucyjny orzekt m.in., ze art. 174 i art. 183
§ 1 p.p.s.a. sg zgodne z art. 45 ust. | w zwiazku z art. 2, art. 7, art. 32 ust. 1, art. 77 ust. 2,
art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji.

4.2. W rozpatrywanej sprawie wystepujg te same przepisy jako przedmiot kontroli
I wzorce kontroli. Inne wskazanie tych ostatnich — brak powigzania z art. 45 ust. 1 Konstytucji
pozostatych przepisow Konstytucji — nie ma tu znaczenia. Trybunat Konstytucyjny, kierujac
si¢ zasadg falsa demonstratio non nocet, zgodnie z ktérag podstawowe znaczenie ma istota
sprawy, a nie jej oznaczenie, zauwazyl, ze podstawowym zarzutem sformutowanym i upraw-
dopodobnionym przez skarzacych jest naruszenie przez kwestionowane przepisy prawa do
sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) w zwiazku z zasadg ochrony zaufania obywatela do panstwa
I stanowionego przez nie prawa wywodzong z art. 2 Konstytucji, zasadg rownosci wobec
prawa wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji, zakazem zamykania drogi sadowej dochodzenia
naruszonych wolnos$ci lub praw wyrazonym w art. 77 ust. 2 Konstytucji oraz zasada dwuin-
stancyjnosci postgpowania sagdowego wyrazong w art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji. Argu-
mentacja skarzacych jest podobna do argumentacji skarzacej w sprawie rozstrzygnietej wyro-
Kiem z 20 wrzesnia 2006 r. o sygn. SK 63/05. Skarzaca twierdzita bowiem, ze kwestionowane
przepisy pozbawily ja prawa do sadu, rozumianego jako prawo do odpowiednio uksztaltowa-
nej procedury, poniewaz NSA nie rozpoznaje sprawy sagdowoadministracyjnej merytorycznie,
lecz ogranicza si¢ do badania wskazanych w skardze podstaw kasacyjnych, co prowadzi
w praktyce do pozostawienia w obrocie prawnym wadliwych orzeczeh WSA oraz decyzji
organéw administracji. Tymczasem zgodnie z wymogami rzetelnego procesu uczestnicy po-
stepowania muszg mie¢ realng mozliwos$¢ przedstawienia swoich racji, a sagd ma obowigzek
racje te rozwazy¢. W wyniku wadliwego okreslenia podstaw kasacyjnych stworzone zostaty
jedynie pozory dwuinstancyjnosci postepowania, gdyz podstawy te nie zapewniaja rzeczywi-
stej kontroli dziatalno$ci administracji publicznej w drugiej instancji sagdowej. W skardze
konstytucyjnej zarzucono, iz takie uksztattowanie postgpowania w drugiej instancji, w ktérym
NSA nie bada wszechstronnie sprawy rozstrzygnigtej nieprawomocnie w pierwszej instancji,
jest konstytucyjnie niedopuszczalne.

4.3. W uzasadnieniu wyroku z 20 wrze$nia 2006 r. o sygn. SK 63/05 Trybunatl Kon-
stytucyjny stwierdzit, ze nie podziela opinii skarzacej, ze literalne ujecie w zaskarzonych
przepisach p.p.s.a. podstaw kasacyjnych ograniczyto badanie przez NSA zasadnosci jej skarg
wszczynajacych postepowanie sagdowoadministracyjne i ze prowadzi to w nastgpstwie do na-
ruszenia gwarantowanego przez Konstytucje prawa do sagdu. Trybunat Konstytucyjny podkre-
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slit, ze istotne znaczenie dla oceny konstytucyjnosci kwestionowanego art. 174 pkt 1 i 2
p.p.s.a. ma jego interpretacja przez NSA. Interpretacja ta przeszta ewolucje, a za aktualng
Trybunat Konstytucyjny uznat taka, jaka zostata przedstawiona w wyroku NSA z 16 stycznia
2006 r., sygn. akt 1 OPS 4/05, ONSAIWSA nr 2/2006, poz. 39. We wskazanym orzeczeniu
NSA stwierdzit, ze ,,[r]ozpoznajac skarge kasacyjng, Naczelny Sad Administracyjny rozpo-
znaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej (art. 183§ 1 Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi), co oznacza, ze zakres rozpoznania sprawy wyznacza strona wnoszaca
skarge kasacyjng przez wskazanie podstaw kasacyjnych. Strona, ktéra kwestionuje orzeczenie
wojewodzkiego sadu administracyjnego, wnoszac skarge kasacyjng, obowigzana jest wskazaé
przepisy prawa materialnego lub przepisy postepowania, ktore - jej zdaniem - zostaty naru-
szone (art. 174 i 176 Prawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi). Wskazanie
naruszonych przepiséw nastepuje przez przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie.
Podstawy kasacyjne moga dotyczy¢ zarowno tych przepiséw, ktore sad przedstawit jako
przepisy, ktore miaty zastosowanie w toku rozpoznania sprawy, jak i tych przepisow, ktoére
powinny by¢ stosowane w toku rozpoznania sprawy, cho¢ nie zostaty przez sad wskazane.
Naruszenie przepiséw postgpowania moze odnosic¢ si¢ zarowno do przepiséw regulujacych
postepowanie przed wojewodzkim sagdem administracyjnym, jak i do przepisow regulujacych
postepowanie przed organami administracji publicznej. Wynika to, po pierwsze, z zasady, iz
sad administracyjny sprawuje kontrolg dziatalnos$ci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnos$ci z prawem, co oznacza ocen¢ zaskarzonego rozstrzygnig¢cia administracyjnego pod
wzgledem jego zgodno$ci zarowno z prawem materialnym, jak i z przepisami o postgpowaniu
administracyjnym (...), a po drugie — z zasady, ze wojewddzki sagd administracyjny rozpozna-
jac skarge nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawng
(art. 134 § 1 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi), co oznacza, ze sad ten
ma obowigzek bra¢ z urzedu pod rozwage takze takie naruszenia prawa, ktorych strony nie
podniosty w skardze”.

W konsekwencji Trybunatl Konstytucyjny uznal, ze ,,[p]rzy takim rozumieniu przez
NSA podstaw skargi kasacyjnej i obowiazku odniesienia si¢ przez sad drugiej instancji do
zarzutow, podniesionych w tego rodzaju skardze, a takze z uwagi na kontrole legalnosci, jaka
sady administracyjne sprawuja nad dziatalnos$cig administracji publicznej, kwestionowany
przez skarzacg art. 174 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a. nie naruszaja konstytucyjnego prawa do sadu.
Nie ograniczaja one bowiem mozliwosci uruchomienia postgpowania drugoinstancyjnego.
Nie zamykajg drogi do uzyskania wyroku sadu drugiej instancji. Z tej przyczyny kwestiono-
wane przepisy sa wigc zgodne z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 2, art. 7, art. 32 ust. 1, art. 77
ust. 2, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji”.

Mozna zatem przyjac¢, ze w wyroku z 20 wrzesnia 2006 r. o sygn. SK 63/05 Trybunat
Konstytucyjny orzekt o zgodnosci art. 174 1 art. 183 § 1 p.p.s.a. z art. 2, art. 7, art. 32 ust. 1,
art. 77 ust. 2, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji pod warunkiem, ze podstawy skargi kasa-
cyjnej i obowigzek odniesienia si¢ przez sad drugiej instancji do zarzutoéw w niej podniesio-
nych beda interpretowane tak, jak w wyroku NSA z 16 stycznia 2006 r. (sygn. akt I OPS
4/05).

4.4. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego wcze-
S$niejsze rozpatrzenie kwestii konstytucyjnosci okreslonego przepisu z punktu widzenia tych
samych zarzutow nie pozostaje bez znaczenia dla dalszego biegu sprawy, w ktorej przedmio-
tem kontroli jest 6w przepis. Wprawdzie z uwagi na brak tozsamos$ci podmiotowej nie zacho-
dzi przestanka rei iudicatae (obligujaca do umorzenia postgpowania z powodu niedopuszczal-
no$ci wydania orzeczenia), jednak uprzednie orzeczenie o zgodnosci okreslonego przepisu
Z tymi samymi wzorcami kontroli rodzi konieczno$¢ wydania rozstrzygnigcia opartego na zasa-
dzie ne bis in idem, ktora rozumiana w postepowaniu przed Trybunatem z uwzglednieniem spe-
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cyfiki tego postepowania, zapewnia stabilizacje sytuacji powstatych wskutek ostatecznego
orzeczenia (zob. np. postanowienia TK z: 4 maja 2006 r., sygn. SK 53/05, OTK ZU nr 5/A/2006,
poz. 60; 4 maja 2010 r., sygn. SK 4/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 43; 3 listopada 2015 r., sygn.
SK 64/13, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 169; 7 lutego 2018 r., sygn. SK 20/15, OTK ZU
AJ2018, poz. 7 i 11 marca 2021 r., sygn. SK 60/20, OTK ZU A/2021, poz. 15). Zaistnienie tej
przestanki powoduje konieczno$¢ umorzenia postepowania z uwagi na jego zbednosc.

Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie wynika jednak, ze jest ona
Scisle zwigzana ze sposobem rozumienia i stosowania zakwestionowanych przepisow w prak-
tyce. Zarzuty skarzacych dotycza bowiem uksztattowania si¢ wyktadni zaskarzonych przepi-
sow w orzecznictwie NSA, ktora jest niezgodna z Konstytucjg. Skarzacy, uzasadniajgc zarzu-
ty sformutowane w skardze konstytucyjnej, podniesli, ze wyktadnia art. 174 pkt 1 i 2 oraz
art. 183 § 1 p.p.s.a., wskazana w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 20 wrzesnia 2006 r.
0 sygn. SK 63/05, nie utrwalita si¢ w sposob jednolity, powszechny i trwaly. Nie doprowadzi-
fa do tego takze podjeta w petnym sktadzie NSA uchwata z 26 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
I OPS 10/09, ONSAIWSA nr 1/2010, poz. 1. W ocenie skarzacych w orzecznictwie NSA
uksztattowaty si¢ trzy odmienne wyktadnie art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a., a zatem
nie zostal spelniony warunek zgodnosci z Konstytucja zaskarzonych przepisow, wskazany
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 20 wrzes$nia 2006 r. o sygn. SK 63/05. Zakwestio-
nowane przepisy interpretowane sg bowiem w odmienny sposob, anizeli przyjeto w tym wy-
roku. Jak wynika z uzasadnienia rozpatrywanej skargi konstytucyjnej, jest ona $cisle zwigza-
na ze sposobem rozumienia i stosowania zakwestionowanych przepisow p.p.s.a. przez NSA.

Problematyka stosowania prawa, co do zasady, nie miesci si¢ w zakresie kognicji Try-
bunatu Konstytucyjnego. Przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego jest bowiem
norma prawna zawarta w zaskarzonym przepisie. Tres¢ owej normy jest jednak wspotksztat-
towana w procesie stosowania prawa, poniewaz kazdy przepis wymaga interpretacji.

Przyjecie w procesie stosowania prawa innej wyktadni zaskarzonych przepisow od tej,
przy ktorej przepisy te zostaly uznane za zgodne z Konstytucja przez Trybunal Konstytucyj-
ny, powoduje, ze przedmiot kontroli ulega zmianie. W takiej sytuacji Trybunal Konstytucyjny
odnosi si¢ do tych samych przepisow, co poprzednio, ale kontrolowana jest inna norma praw-
na (zob. wyroki TK z: 2 marca 2004 r., sygn. SK 53/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 16;
27 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 1/04, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 96; 13 grudnia 2017 r.,
sygn. SK 48/15, OTK ZU A/2018, poz. 2).

Konkludujac, merytoryczne rozpoznanie skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie
byloby dopuszczalne w sytuacji, gdyby w praktyce orzeczniczej doszto do uksztaltowania sie
wyktadni art. 174 i art. 183 § 1 p.p.s.a. odmiennej od wyktadni uznanej za zgodng z Konsty-
tucja w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 20 wrzes$nia 2006 r. 0 sygn. SK 63/05.

4.5. Brak jednolitej, powszechnej i statej wyktadni art. 174 i art. 183 § 1 p.p.s.a. przed
29 pazdziernika 2009 r. sktonit Prezesa NSA do wystapienia z wnioskiem o podjecie uchwatly
przez pelny sktad NSA, wyjasniajacej, czy na podstawie tych przepisow wskazanie podstaw
kasacyjnych, rozumiane jako wymienienie przepisow, ktore — zdaniem wnoszacego skarge
kasacyjng — zostaly naruszone przez WSA, naktada na NSA rozpoznajacy ten srodek odwo-
tawczy obowiazek odniesienia si¢ do wszystkich zarzutéw podanych w przytoczonych pod-
stawach kasacyjnych. W nastgpstwie tego wniosku, NSA 26 pazdziernika 2009 r. podjat
pierwsza w historii uchwate w pelnym sktadzie tego sadu o sygn. akt I OPS 10/09, w ktorej
sentencji stwierdzit, ze przytoczenie podstaw kasacyjnych, rozumiane jako wskazanie przepi-
sOw, ktore — zdaniem wnoszacego skarge kasacyjna — zostaly naruszone przez WSA, naktada
na NSA, stosownie do art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a., obowigzek odniesienia si¢
do wszystkich zarzutéw przytoczonych w podstawach kasacyjnych. W uzasadnieniu uchwaty
NSA podkreslit, ze celem skargi kasacyjnej jest umozliwienie stronie niezadowolonej z wy-
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roku, w ktorym sad pierwszej instancji dokonal oceny naruszenia przepisOw postgpowania
administracyjnego, weryfikacji prawidtlowosci tej oceny dokonanej przez NSA w granicach
zakre$lonych podstawa kasacyjng wymieniong w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. Zdaniem pelnego
sktadu NSA, przyjecie powyzszego kierunku wyktadni pozostaje w zgodzie z art. 184 Kon-
stytucji, zgodnie z ktorym sady administracyjne kontrolujg dzialalno§¢ administracji publicz-
nej (s. 37 uzasadnienia). Rozpoznanie sprawy przez NSA oznacza rozpoznanie jej w ramach
wyznaczonych wszystkimi zarzutami, przytoczonymi w podstawach skargi kasacyjnej. Od-
stapienie od ustosunkowania si¢ do wszystkich zgloszonych zarzutow, zdaniem NSA, kwali-
fikowane musi by¢ zatem jako nieznajdujace uzasadnienia odstepstwo od zasady zwigzania
granicami skargi kasacyjnej i powinno by¢ ocenione w ten sam sposob jak wyjscie poza gra-
nice skargi. Tak rozumiane podstawy kasacyjne czynig ze skargi kasacyjnej skuteczny $rodek
zaskarzenia w tym sensie, Ze jej wniesienie umozliwia merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy
w postepowaniu przed NSA. NSA przyjal ponadto, ze w sytuacji, gdy strona przytoczy
w petitum skargi kasacyjnej wytacznie zarzut naruszenia prawa przez organ administracji pu-
blicznej, nie powigzawszy go z zarzutem naruszenia prawa przez WSA, nie jest uzasadnione
bezwarunkowe i automatyczne dyskwalifikowanie takiej skargi z powotaniem si¢ na niedo-
pelnienie wymagan okreslonych w art. 176 p.p.s.a. w zakresie, w jakim w przepisie tym mo-
wa 0 przytoczeniu podstaw kasacyjnych. Uzasadniajac to stanowisko, NSA powolal si¢ na
zasade falsa demonstratio non nocet, zgodnie z ktora btedne oznaczenie sprawy nie powinno
pociggac za soba automatycznie odmowy jej rozpoznania. Jesli zatem zarzut naruszenia pra-
wa przez organ administracji nie zostal wyraznie powigzany w skardze z zarzutem naruszenia
prawa przez WSA, nie ma przeszkdd, dla ktorych NSA, po analizie uzasadnienia skargi kasa-
cyjnej, nie moglby samodzielnie zidentyfikowac zarzutu naruszenia prawa przez WSA i tak
przedstawiony zarzut rozpozna¢ merytorycznie.

W uzasadnieniu uchwaty NSA wskazal rowniez, ze rozstrzygane przezen zagadnienie
prawne pozostaje w zwigzku z zarzutami niekonstytucyjnosci, stawianymi instytucji skargi
kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, co czyni z niej rozstrzygnigcie o fun-
damentalnym znaczeniu z punktu widzenia podstaw prawnych sadowej kontroli administracji
w Polsce.

Uchwata pelnego sktadu NSA z 26 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | OPS 10/09, zosta-
fa podjeta na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., zgodnie z ktorym NSA podejmuje uchwaty
majace na celu wyjasnienie przepisow prawnych, ktorych stosowanie wywolato rozbieznosci
orzecznictwa sagdow administracyjnych. Istotg i celem takiej uchwaty jest zatem, jak podkre-
§lit NSA w uzasadnieniu uchwaty o sygn. akt I OPS 10/09, doprowadzenie do sytuacji,
w ktorej realnie wyeliminuje ona Zrodla rozbieznosci orzecznictwa, z powodu ktorych zostata
podjeta. Uchwata ta, jako uchwata abstrakcyjna, to jest niemajaca bezposredniego zwigzku
Z postepowaniem toczacym si¢ w indywidualnej sprawie sagdowoadministracyjnej, ma w in-
nych sprawach sgdowoadministracyjnych moc wigzaca, zgodnie z art. 269 p.p.s.a. Znaczy to,
ze wigze ona sady administracyjne we wszystkich sprawach, w ktorych mialyby by¢ stosowa-
ne art. 174 pkt 112 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a. Jesli jakikolwiek sktad sagdu administracyjnego
rozpoznajacy sprawe nie podziela pogladu wyrazonego w uchwale pelnego sktadu NSA, musi
przedstawi¢ stosowne zagadnienie do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi — w tej sytua-
cji pelnemu sktadowi NSA. Poglad wyrazony w uchwale z 26 paZzdziernika 2009 r. moze by¢
zatem zmieniony tylko stosowng uchwalg takiego samego sktadu NSA. Przyjecie odmiennej
interpretacji zagadnienia rozstrzygnig¢tego w tej uchwale stanowi naruszenie przepisOw proce-
sowych majace wplyw na rozstrzygnigcie sprawy. Okoliczno$¢ ta ma bez watpienia zasadni-
cze znaczenie z punktu widzenia ksztattowania si¢ linii orzeczniczej NSA w zakresie interpre-
tacji przepisoOw p.p.s.a. regulujgcych zakres rozpoznania skargi kasacyjnej.
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4.6. W orzecznictwie NSA po wydaniu uchwaty petnego sktadu NSA z 26 pazdzierni-
ka 2009 r., sygn. akt I OPS 10/09, jednolicie przyjmuje si¢, ze art. 183 § 1 p.p.s.a. okresla
zakres zwigzania NSA granicami skargi kasacyjnej. Granice te okresla strona skarzaca. Sg
one wyznaczane wskazanymi w skardze kasacyjnej podstawami, ktorymi moze by¢ narusze-
nie prawa, o ktérym mowa w art. 174 pkt 1 lub art. 174 pkt 2 p.p.s.a. Zwigzanie NSA podsta-
wami skargi kasacyjnej oznacza, zeé NSA wladny jest bada¢ naruszenie tych przepisoéw, ktore
zostaty wyraznie wskazane przez stron¢ skarzaca. Ma przy tym obowigzek odniesienia si¢ do
wszystkich zarzutéw podniesionych w skardze kasacyjnej. NSA zwigzany jest przy tym gra-
nicami skargi kasacyjnej 1 nie moze zastgpowac strony w okresleniu tychze granic.

W taki tez sposob zinterpretowal i zastosowat art. 174 i art. 183 § 1 p.p.s.a. NSA
w sprawie skarzacych. Bedac zwigzany granicami skargi kasacyjnej, zgodnie z art. 183 § 1
p.p.s.a., NSA rozpoznat tylko te zarzuty, ktore zostaly wskazane w tej skardze. Z przepisow
Konstytucji nie da si¢ wyprowadzi¢ obowigzku takiego uksztaltowania postgpowania sgdo-
wego przez ustawodawce, w ktorym sad orzekajacy w drugiej instancji na skutek wniesienia
srodka zaskarzenia musiatby rozpatrywaé sprawe, biorgc pod uwage z urzedu wszystkie oko-
licznosci.

NSA bada legalno$¢ wyroku sadu pierwszej instancji, co do zasady, w zakresie zakwe-
stionowanym przez autora skargi kasacyjnej, nie rozpoznaje natomiast sprawy ponownie w jej
catoksztalcie. Wywotane skarga kasacyjng postgpowanie przed NSA podlega wiec zasadzie
dyspozycyjnosci 1 nie polega na ponownym rozpoznaniu sprawy w jej catoksztatcie, lecz
ogranicza si¢ do rozpatrzenia poszczegdlnych zarzutow przedstawionych w skardze kasacyj-
nej w ramach wskazanych podstaw kasacyjnych (zob. np. wyroki NSA z: 11 stycznia 2011 r.,
sygn. akt 1l FSK 1624/09; 15 kwietnia 2011 r., sygn. akt | FSK 648/10; 29 wrzesénia 2011 r.,
sygn. akt IT FSK 625/10; 18 pazdziernika 2011 r., sygn. akt II FSK 2348/11; 16 lutego
2012 r., sygn. akt I OSK 1315/11; 3 lipca 2012 r., sygn. akt | FSK 284/11; 11 pazdziernika
2012 r., sygn. akt 1l GSK 1394/11; 19 grudnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1538/11; 1 lutego
2013 r., sygn. akt | FSK 385/12; 14 czerwca 2013 r., sygn. akt I1 GSK 1583/11; 10 wrzesnia
2013 r., sygn. akt | FSK 1286/12; 11 grudnia 2013 r., sygn. akt | OSK 1175/12; 5 marca
2014 r., sygn. akt 1 OSK 279/13; 10 czerwca 2014 r., sygn. akt Il FSK 1803/12; 26 sierpnia
2014 r., sygn. akt Il GSK 962/13; 4 grudnia 2014 r., sygn. akt 1l FSK 2561/12; 27 stycznia
2015 r., sygn. akt Il FSK 2755/12; 10 czerwca 2015 r., sygn. akt | FSK 419/14; 6 pazdzierni-
ka 2015 r., sygn. akt Il GSK 2041/14; 8 grudnia 2015 r., sygn. akt Il OSK 918/14; 17 marca
2016 r., sygn. akt | OSK 1088/15; 12 maja 2016 r., sygn. akt Il FSK 863/14; 28 lipca 2016 r.,
sygn. akt Il FSK 1767/14; 3 listopada 2016 r., sygn. akt 1l GSK 3358/16; 2 lutego 2017 r.,
sygn. akt | OSK 1036/15; 18 maja 2017 r., sygn. akt | FSK 1813/15; 12 lipca 2017 r., sygn.
akt Il GSK 3041/15; 10 listopada 2017 r., sygn. akt 1l FSK 283/16; 9 stycznia 2018 r., sygn.
akt 1 OSK 1639/17; 8 marca 2018 r., sygn. akt 11 OSK 2180/17; 20 czerwca 2018 r., sygn. akt
Il FSK 1658/16; 14 grudnia 2018 r., sygn. akt Il GSK 1660/18; 12 lutego 2019 r., sygn. akt
I OSK 1058/17; 7 maja 2019 r., sygn. akt Il FSK 16/19; 26 wrzesnia 2019 r., sygn. akt | GSK
1372/18; 22 listopada 2019 r., sygn. akt | FSK 1621/19; 22 stycznia 2020 r., sygn. akt I OSK
1259/18; 8 lipca 2020 r., sygn. akt Il FSK 948/20; 29 pazdziernika 2020 r., sygn. akt Il FSK
1476/20 i 15 grudnia 2020 r., sygn. akt | GSK 1259/20 — wszystkie dostepne w CBOSA).

NSA w wyroku dotyczacym skarzacych nie przyjat takiej wyktadni art. 174 i art. 183
§ 1 p.p.s.a., ktora bylaby odmienna od wyktadni uznanej za zgodng z Konstytucja w wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 20 wrzesnia 2006 r. 0 sygn. SK 63/05. W konsekwencji w od-
niesieniu do kontroli zgodnosci art. 174 i art. 183 § 1 p.p.s.a. z art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji w niniejszej sprawie zachodzi prze-
stanka ne bis in idem, ktora skutkuje umorzeniem postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 3 u.0.t.p.TK,, ze wzgledu na zbgdnos¢ wydania wyroku.

Z przedstawionych wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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