ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 19 stycznia 2023 r. Pozycja 15

POSTANOWIENIE
z dnia 1 grudnia 2022 r.
Sygn. akt SK 67/21

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Sych — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski — sprawozdawca
Julia Przylebska

Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 1 grudnia 2022 r., skargi konstytucyjnej

S.W. o zbadanie zgodno$ci:
art. 53 § 2b w zwiazku z art. 52 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, ze
zm.), w zwigzku z art. 37 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256, ze zm.)
rozumianego w ten sposéb, ze ,,warunkiem dopuszczalno$ci skargi do sadu
administracyjnego na przewlekto§¢ postepowania prowadzonego na podstawie
przepisow k.p.a. jest wniesienie ponaglenia w toku postgpowania, ktorego
prowadzenie w sposob przewlekly kwestionuje si¢ w skardze”, z art. 2, art. 31
ust. 3 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.
UZASADNIENIE
I

1. 4 marca 2021 r. skarzacy wystapit ze skargg konstytucyjng o stwierdzenie przez
Trybunat Konstytucyjny, ze art. 53 § 2b w zwiazku z art. 52 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325,
ze zm.; dalej: p.p.s.a.) oraz w zwigzku z art. 37 § 1 i 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256, ze zm.; dalej: k.p.a.)
rozumiany w ten sposob, ze warunkiem dopuszczalno$ci skargi do sgdu administracyjnego na
przewlekltos¢ postgpowania prowadzonego na podstawie przepisow K.p.a. jest wniesienie po-
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naglenia w toku postepowania, ktorego prowadzenie w sposob przewlekty kwestionuje si¢
w skardze, jest niezgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Skarzacy wniost
tez o zwrot kosztow zastepstwa radcowskiego wedlug norm przepisanych.

Skarzacy wyjasnil, ze cztonkowie jego rodziny ztozyli w okresie od stycznia 2012 r.
do maja 2013 r. wnioski o wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla nieruchomosci
w okresie obowigzywania art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie grun-
tow rolnych i lesnych (Dz. U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266, ze zm.; dalej: u.o.g.r.l.). Brak roz-
patrzenia wnioskéw w terminach wynikajacych z k.p.a. doprowadzit do zmiany brzmienia
art. 7 ust. 2 pkt 1 u.0.g.r.l. Przepis ten obowigzywat bez ustalenia okresu przej$ciowego, ktory
pozwalalby przez pewien okres stosowaé przepisy przejsciowe. Wojt musiat zatem go bez-
wzglednie stosowa¢ w jego aktualnym brzmieniu w toku post¢powania prowadzonego od
26 maja 2013 .

Skarzacy wystgpit do wojta z wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy dla zabu-
dowy ustugowo-magazynowo-produkcyjnej plus biuro dla inwestycji, dla ktorej nie jest wy-
magane sporzadzenie raportu oddziatywania na srodowisko. Woéjt decyzja odmowit ustalenia
warunkow zabudowy. Skarzacy wystapit z ponagleniem w zwigzku z bezczynnos$ciag wojta
dotyczaca postepowania w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy. W zwigzku z brakiem
uwzglednienia wniesionego w pdzniejszym terminie przez skarzacego ponaglenia, ztozyl on
skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego (dalej: WSA). WSA wyrokiem z 28 lutego
2019 r. stwierdzil, ze wojt dopuscit si¢ prowadzenia sprawy w sposéb przewlekty. Od wyroku
zostala wniesiona skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA).
Postanowieniem z 17 listopada 2020 r. NSA uchylit zaskarzony wyrok i odrzucit skarge oraz
orzekl o kosztach postepowania. NSA wyjasnil, ze warunkiem dopuszczalnos$ci wniesienia
skargi do sadu administracyjnego na przewlekte prowadzenie przez organ administracji po-
stepowania jest uprzednie wniesienie ponaglenia. Wyczerpanie tego $rodka zaskarzenia na
drodze administracyjnej, jako warunku dopuszczalnos$ci skargi, mozliwe jest w toku postepo-
wania, ktorego prowadzenie przez organ w sposob przewlekly kwestionuje si¢ w skardze.
Skarga do sadu administracyjnego zostata ztozona przez skarzacego po zakonczeniu poste-
powania administracyjnego zainicjowanego jego wnioskiem o ustalenie warunkoéw zabudo-
wy. Z tego wzgledu NSA przyjal, Ze wniesiony przez skarzacego Srodek zaskarzenia jest nie-
dopuszczalny.

Zarzadzeniem s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego z 30 czerwca 2021 r. skarzacy zo-
stal wezwany do usunigcia brakOw formalnych. W pismie z 10 lipca 2021 r. skarzacy usunat
braki formalne skargi konstytucyjnej. Wyjasnil, ze zaskarzone w skardze przepisy rozumiane
W sposob przedstawiony w postanowieniu NSA z 17 listopada 2020 r. naruszaja przystuguja-
ce mu prawo do sadu poprzez ograniczenie mozliwos$ci uzyskania prejudykatu niezbednego
do wniesienia do sagdu powszechnego pozwu z roszczeniem o zaplat¢ odszkodowania prze-
ciwko jednostce samorzadu terytorialnego w oparciu o art. 417" § 3 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, ze zm.; dalej: k.c.). Trybunat Konsty-
tucyjny, postanowieniem z 3 listopada 2021 r., sygn. Ts 64/21, odméwit nadania skardze kon-
stytucyjnej dalszego biegu w zakresie badania zgodnosci art. 37 § 1 pkt 11 § 3 k.p.a. z art. 2,
art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz nadat dalszy bieg skardze w zakresie konstytu-
cyjnosci art. 53 § 2b w zwigzku z art. 52 § 2 p.p.s.a. w zwiazku z art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a. ro-
zumianych w ten sposob, ze warunkiem dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego na
przewlekto$¢ postepowania prowadzonego na podstawie przepiséw k.p.a. jest wniesienie po-
naglenia w toku postepowania, ktorego prowadzenie w sposob przewlekly kwestionuje si¢
w skardze.

Podstawa prawng wniesienia przez skarzacego skargi na przewlekle prowadzenie po-
stepowania w sprawie wydania warunkow zabudowy przez wojta byt art. 53 § 2 p.p.s.a.
Przewiduje on mozliwo$¢ wniesienia skargi na bezczynnos$¢ lub przewlekle prowadzenie po-
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stepowania w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wlasciwego organu. Wyktadnia
jezykowa tego przepisu wskazuje na mozliwos$¢ wniesienia skargi na przewleklo$¢ w kazdym
czasie po ztozeniu ponaglenia. Dzialanie to nie jest uzaleznione od uprzedniego ztozenia po-
naglenia na okre§lonym etapie postgpowania administracyjnego prowadzonego na podstawie
przepisOw k.p.a. Zdaniem skarzgcego, mozliwe jest zlozenie ponaglenia po zakonczeniu po-
stepowania administracyjnego. Dziatanie takie miatoby na celu uzyskanie przedsadu przez
osobe poszkodowang na skutek powstania przewlektosci postepowania pozwalajgcego jej na
wystapienie z roszczeniem z art. 417% § 3 k.c.

Zgodnie ze stanowiskiem NSA zaprezentowanym w postanowieniu, w zwigzku z Kto-
rym zostala wniesiona skarga konstytucyjna, ponaglenie mozna bylo ztozy¢ jedynie w toku
postepowania, tj. przed jego zakonczeniem. Poglad ten zostal wywiedziony w oparciu 0 wy-
ktadnig¢ systemowsa art. 53 8 2b w zwiazku z art. 52 § 2 p.p.s.a., w zwigzku z art. 37 8§11 3
k.p.a.

Zdaniem skarzacego, wskazany wyzej przepis rozumiany w ten sposob, ze warunkiem
dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego na przewleklo$¢ postepowania prowadzo-
nego na podstawie przepisow k.p.a. jest wniesienie ponaglenia w toku postepowania, ktorego
prowadzenie w sposob przewlekly kwestionuje si¢ w skardze, prowadzi do naruszenia prawa
do sadu poprzez ograniczenie osobie poszkodowanej przez przewlekte prowadzenie postgpo-
wania administracyjnego mozliwosci procesowych uzyskania przedsadu niezbednego do wy-
stapienia z powddztwem na podstawie art. 4171 § 3 k.c. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona
przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis
prawa, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgod-
nosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowig ina-
czej. Przyjete przez NSA rozumienie przestanek dopuszczajacych skuteczne ztozenie skargi
na przewlekto$¢ postgpowania jest nieprawidlowe i1 prowadzi do ograniczenia postgpowan,
w ktoérych skarzacy ma mozliwos$¢ uzyskania prejudykatu pozwalajacego mu na wystapienie
z roszczeniem z art. 417* § 3 k.c.

W ocenie skarzacego, zaprezentowane w tresci zaskarzonego orzeczenia rozumienie
przestanek dopuszczajacych skuteczne ztozenie skargi na przewleklo$¢ postgpowania jest nie-
prawidlowe. Prowadzi ono bowiem do ograniczenia postgpowan, w ktorych skarzacy ma mo-
zliwo$¢ uzyskania prejudykatu pozwalajacego mu na wystapienie z roszczeniem z art. 417+
§3k.c.

W tresci uzasadnienia skarzacy podkreslal, Zze postanowienie NSA naruszyto art. 2
i art. 45 ust. 1 Konstytucji. W sprawie chodzilo o ograniczenie postepowania sgdowego
w kontek$cie mozliwos$ci uzyskania przez skarzacego prejudykatu.

2. Prokurator Generalny w pismie z 4 lutego 2022 r. wnidst o umorzenie postepowania
z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny zwrocit uwage, ze w odniesieniu do wzorcow kontroli istnieje
rozbiezno$¢ migdzy ujeciem wynikajacym z petitum skargi a jej uzasadnieniem. W szczegol-
nosci nie jest jasne, czy okreslone wzorce kontroli skarzacy powotuje jako wzorce samoistne,
czy zwigzkowe. Uwaga ta dotyczyla w szczegdlnosci art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji. Skar-
zacy nie powotat si¢ w skardze konstytucyjnej na zadne prawa 1 wolnosci wywiedzione bez-
posrednio z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Nie zawarl tez wystarczajacego
uzasadnienia dotyczacego naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze sposréd wzorcow powotanych przez skarzacego
samodzielng podstawe skargi konstytucyjnej moze stanowi¢ wylacznie art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji. Ponadto zwrocil uwage, Ze skarzacy nie wyjasnil, jaki aspekt prawa do sadu zostal naru-
szony kwestionowang w sprawie normg prawng. Prokurator Generalny wywiodt, ze ograni-
czenie prawa do sadu odnosi si¢ do prawa dostepu do sadu cywilnego, mogacego orzec o od-



OTK ZU A/2023 SK 67/21 poz. 15

szkodowaniu. Orzeczenie prejudycjalne, zapadte w toku postepowania ze skargi na przewle-
ktos¢ postepowania, jest jednym z prejudykatéw, ktére umozliwiajg zainicjowanie procesu
cywilnego. Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym zostato jednak zainicjowane
W zwigzku z ostatecznym orzeczeniem sadu administracyjnego, a nie sagdu powszechnego.
Wobec tego wydanie wyroku w sprawie jest niedopuszczalne.

Ewentualnie — zdaniem Prokuratora Generalnego — mozna byloby przyjac, ze skarzacy
zakwestionowat w skardze ograniczenie prawa do sgdu administracyjnego, poprzez wprowa-
dzenie przez kwestionowang norme¢ ograniczenia czasowego do wniesienia do organu admini-
stracji publicznej ponaglenia — co warunkuje prawo do wniesienia skargi na przewlektos¢
postepowania do sadu administracyjnego. W tym zakresie skarzacy nie przedstawit jednak
stosownego uzasadnienia.

Braki pisma procesowego, zwtaszcza w odniesieniu do uzasadnienia zwigzku kwe-
stionowanych norm ze wskazanymi wzorcami kontroli, stanowig argument za umorzeniem
postepowania.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 26 stycznia 2022 r. poinformowat, ze nie
zglasza udziatlu w postepowaniu.

4. Sejm nie zajat stanowiska w sprawie.
I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Skarzacy wystapit ze skarga konstytucyjna o stwierdzenie przez Trybunat Konsty-
tucyjny, ze art. 53 § 2b w zwiazku z art. 52 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r. poz. 329, ze zm.; dalej:
p.p.s.a.) oraz w zwiazku z art. 37 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2000; dalej: k.p.a.) rozumiany w ten spo-
sob, ze warunkiem dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego na przewlektos¢ poste-
powania prowadzonego na podstawie przepisow Kk.p.a. jest wniesienie ponaglenia w toku
postepowania, ktorego prowadzenie w sposob przewlekty kwestionuje si¢ w skardze, jest nie-
zgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.

2. Wobec tego, ze nadanie skardze konstytucyjnej biegu nie przesadza dopuszczalno-
$ci orzekania w danej sprawie, Trybunat Konstytucyjny zbadat, czy nie zachodzi ujemna
przestanka wydania wyroku, skutkujaca obligatoryjnym umorzeniem postgpowania (zob. np.
postanowienia TK z: 19 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94;
18 czerwca 2013 r., sygn. SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70; 26 maja 2015 r., sygn.
SK 6/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 76; 11 pazdziernika 2017 r., sygn. K 14/16, OTK ZU
AJ2017, poz. 69; 10 lipca 2018 r., sygn. SK 5/17, OTK ZU A/2018, poz. 46).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybuna-
hu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywne-
g0, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego
wolnos$ciach lub prawach albo o jego obowiazkach okre§lonych w Konstytucji. Zasady wnie-
sienia skargi konstytucyjnej okresla ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej:
u.0.t.p.TK). Wymogi formalne pisma procesowego, jakim jest skarga, okresla art. 53 tej usta-
wy.
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Zgodnie z Konstytucja, skarge moze wnie$¢ jedynie podmiot, ktéry jest objety ochro-
ng wynikajaca z wolnos$ci 1 praw konstytucyjnych (tj. przede wszystkim okre§lonych w roz-
dziale 1l Konstytucji). Ustrojodawca, przyjmujac waski model skargi konstytucyjnej, przesa-
dzit o tym, ze przedmiotem skargi moga by¢ ustawa lub inny akt normatywny (albo jego cze-
Sci, tj. przepisy i normy prawne), w oparciu o ktore sagd albo organ administracji publicznej
orzekt ostatecznie o prawach lub obowigzkach skarzacego okreslonych w Konstytucji. Skarga
konstytucyjna nie moze by¢ zatem srodkiem weryfikacji ostatecznego rozstrzygni¢cia wyda-
nego w sprawie skarzacego, w tym nie moze by¢ instrumentem weryfikacji sposobu zastoso-
wania okreslonych norm przez te organy w konkretnej sprawie. Przyjecie innego zatozenia
uczynitoby z Trybunatu sad w rozumieniu Konstytucji. Taka wyktadnia bytaby sprzeczna
Z istotg tej instytucji, wynikajaca z Konstytucji, ktora wyraznie odréznia w ramach witadzy
sagdowniczej sady 1 trybunatly i przypisuje im rézne znaczenia (zob. wyrok TK z 24 listopada
2021 r., sygn. K 6/21, OTK ZU A/2022, poz. 9). Wobec tego nalezy przypomnieé, ze niedo-
puszczalna jest skarga konstytucyjna na stosowanie prawa, czyli skarga, ktdrej zarzuty doty-
cza nieprawidtowej subsumcji dokonanej przez sad czy tez wadliwosci argumentacji sformu-
towanej w ostatecznym orzeczeniu.

Skarga konstytucyjna jest srodkiem subsydiarnym, co przejawia si¢ w tym, ze mozna
ja wnie$¢ dopiero po wyczerpaniu zwyklej drogi prawnej (skarga jest sktadana w zwigzku
zZ ostatecznym rozstrzygnigciem wydanym przez wlasciwy organ w oparciu o kwestionowane
normy prawne). Skarga moze dotyczy¢ jedynie naruszenia konstytucyjnych wolnosci i praw,
a to znaczy, ze skarzacy musi, sktadajac skarge, uprawdopodobni¢ to naruszenie i wskazaé
jako wzorzec kontroli konkretne przepisy konstytucyjne dotyczace wolnosci i praw.

W zwiagzku z tym zarzut skargi musi polega¢ na wskazaniu, w jaki sposob normy, na
podstawie ktorych zostalo wydane ostateczne rozstrzygniecie w sprawie skarzacego, narusza-
ja konstytucyjne przepisy o prawach cztowieka.

W przeciwienstwie do pytania prawnego, ani przepisy konstytucyjne, ani ustawowe
nie wymagaja, by wykaza¢ zwigzek miedzy ewentualnym rozstrzygnigciem Trybunatu Kon-
stytucyjnego a dalszym losem sprawy skarzgcego. Podobnie bowiem jak inne postepowania
przed Trybunalem, takze postgpowania zainicjowane skarga konstytucyjng sa prowadzone
W interesie publicznym 1 majg na celu realizacj¢ zasady konstytucjonalizmu i zapewnienie
hierarchicznej zgodnosci prawa.

Mozliwos¢ zastosowania art. 190 ust. 4 Konstytucji po wyroku TK o niekonstytucyj-
nosci jest posrednig konsekwencja dzialalnosci orzeczniczej Trybunatlu. Nalezy podkresli¢, ze
z instytucji, o ktérej mowa w art. 190 ust. 4 Konstytucji, mozna skorzysta¢ nie tylko w wy-
padku wyrokow wydanych w ramach postgpowan zainicjowanych skargami konstytucyjnymi.

Dopuszczalnos$¢ skargi konstytucyjnej nie moze by¢ zatem uzalezniona od powodze-
nia skorzystania przez skarzgcego z mozliwosci wznowienia postgpowania. W takim wypad-
ku dopuszczalne bylyby bowiem tylko skargi konstytucyjne, w Ktdrych Trybunat Konstytu-
cyjny orzekatby o niezgodnos$ci danej normy z konstytucyjnymi wolnos$ciami i prawami. Ta-
kie ujecie stanowitoby zas niedopuszczalne zawezenie instytucji skargi konstytucyjnej, ktorej
istota wynika z Konstytucji.

3. Analizujac dopuszczalno$¢ skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie, nalezato
stwierdzi¢, ze skarzacy zakwestionowal norme prawng wywiedziong z przepisOw p.p.s.a.
w zwigzku z przepisami k.p.a. Zgodnie z art. 53 § 2b p.p.s.a., skarge na bezczynnos¢ lub
przewlekte prowadzenie postgpowania mozna wnie$¢ w kazdym czasie po wniesieniu pona-
glenia do wlasciwego organu. W $wietle art. 52 8 2 p.p.s.a., przez wyczerpanie srodkow za-
skarzenia nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej stronie nie przystuguje zaden $rodek zaskarze-
nia, taki jak zazalenie, odwotanie lub ponaglenie, przewidziany w ustawie. Natomiast zgodnie
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z art. 37 8 1 pkt 2 k.p.a., stronie stuzy prawo do wniesienia ponaglenia, jezeli postepowanie
jest prowadzone dtuzej, niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy (przewlektos¢).

Skarzacy zakwestionowal konstytucyjnos¢ normy, ktora zostata wywiedziona z przy-
toczonych wyzej i pozostajacych ze sobg w zwigzku przepisOw p.p.s.a. oraz k.p.a. Zgodnie
Z ta3 norma, warunkiem dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego na przewlektos$¢
postepowania, prowadzonego na podstawie przepisOw k.p.a., jest wniesienie ponaglenia
W toku postepowania, ktérego prowadzenie w sposob przewlekly zarzuca si¢ w skardze. Wy-
zej wskazana norma zostata zastosowana przez NSA przy wydawaniu postanowienia w spra-
wie skarzacego. Nie budzi zatem watpliwosci, ze przedmiot kontroli zostat wskazany w spra-
wie poprawnie.

Jesli chodzi o wzorce kontroli, to nalezato zgodzi¢ si¢ z Prokuratorem Generalnym, ze
nie wszystkie z nich mogly zosta¢ powotane z niniejszej sprawie. Skarzacy nie mogt przywo-
fa¢ art. 2 Konstytucji jako samoistnego wzorca kontroli, gdyz nie wyjasnit, jakie wolnosci czy
prawa konstytucyjne wywodzi z tego przepisu. Ponadto nie wskazal, na ile korzysta z tresci
zasady demokratycznego panstwa prawnego, by wzmocni¢ argumentacje¢ dotyczaca uzasad-
nienia tre$ci prawa do sadu. Skarzacy nie wyjasnil, jakie znaczenie w niniejszej sprawie miat
art. 31 ust. 3 Konstytucji. W szczegolnosci nie przeprowadzit testu proporcjonalnosci. Jedy-
nym wzorcem, ktory mogltby byé w sprawie rozwazony, byt zatem art. 45 ust. 1 Konstytuciji,
cho¢ i w tym wypadku wyjasnienia skarzacego nie byty dostateczne.

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze cho¢ w analizowanej sprawie mozna byto zrekon-
struowa¢ zakres zaskarzenia, tj. przedmiot kontroli i wzorce kontroli, to ustalenie to nie byto
jednak wystarczajace, by rozpoznac¢ skarge konstytucyjng merytorycznie.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, skarge konstytucyjna wnosi si¢ na zasadach okre-
slonych w ustawie. To znaczy, ze pelny ksztalt tej instytucji mozna zrekonstruowa¢ dopiero
po rozpoznaniu ustawowych zasad wniesienia skargi. Waznym przepisem w tym zakresie jest
art. 53 uv.o.t.p.TK. Wéréd wymogdéw pisma procesowego, jakim jest skarga konstytucyjna,
nalezy zwr6ci¢ uwagg na art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK, zgodnie z ktorym skarga konstytucyj-
na zawiera uzasadnienie zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego
aktu normatywnego ze wskazang konstytucyjna wolnoscig lub wskazanym konstytucyjnym
prawem skarzacego, z powotaniem argumentéw lub dowodoéw na jego poparcie.

Sformulowanie zarzutu w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym oznacza
sprecyzowanie przez skarzacego krytyki oraz nadanie $cisle okreslonej formy stownej jego
twierdzeniu, Ze norma nizszego rzedu jest niezgodna z normg Konstytucji wyrazajaca okre-
$long wolno$¢ lub okreslone prawo czlowieka. Skarzacy musi zatem wyjasnié, w jaki sposob
kwestionowana norma narusza konkretne wzorce kontroli (zob. np. postanowienie TK z 2 lu-
tego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 17). Nie moze by¢ to jedynie zesta-
wienie wyjasnien o tresci normy i o treSci wzorca w oparciu 0 wczesniejsze orzecznictwo
i literaturg. Nalezy przy tym pamietaé, ze w warunku tym nie chodzi o wyjasnienie, w jaki
sposob wyrok Trybunatu Konstytucyjnego wptynie na realizacje wolnosci 1 praw skarzacego.

Obowiazkiem skarzacego jest uprawdopodobnienie bezposredniego i1 konkretnego na-
ruszenia wzorcoOw kontroli przez normg, a nie przez akt stosowania prawa wydany na podsta-
wie tej normy. Uzasadnienie nie moze si¢ sprowadzac¢ do przytoczenia tresci odpowiedniego
przepisu Konstytucji (zob. np. postanowienia TK z: 25 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98,
OTK ZU nr 6/1999, poz. 122; 5 czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12, OTK ZU nr 5/A/2013,
poz. 68; 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU A/2017, poz. 2).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, analizowana skarga nie speilnia ustawowego
warunku z art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK. Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej oraz pisma
usuwajacego braki formalne z 28 czerwca 2021 r. wynika, ze — w ocenie skarzacego — kwe-
stionowana przez niego norma narusza przystugujgce mu prawo do sagdu w ten sposob, ze
ogranicza mu mozliwo$¢ uzyskania prejudykatu niezbednego do wniesienia do sadu po-



OTK ZU A/2023 SK 67/21 poz. 15

wszechnego pozwu z roszczeniem o zaplate odszkodowania przeciwko jednostce samorzadu
terytorialnego w oparciu o art. 417* § 3 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U. z 2022 r. poz. 1360, ze zm.; dalej: k.c.).

Oprocz powtarzajacego si¢ sformutowania, ze skarga narusza prawo do sadu, i przyto-
czenia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego ogdlnie prawa do sadu i relacji
migdzy art. 45 ust. 1 a art. 77 ust. 2 Konstytucji, skarzacy nie wyjasnit, na czym polega naru-
szenie kwestionowang normg wskazanego wzorca kontroli. Za uzasadnienie nie mozna uznac
powtarzajacej si¢ frazy, ze norma ogranicza mu mozliwos$¢ uzyskania prejudykatu niezbedne-
go do wniesienia do sagdu powszechnego pozwu z roszczeniem o zaptate odszkodowania
przeciwko jednostce samorzadu terytorialnego w oparciu o art. 4171 § 3 k.c.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze skarzacy nie moze w trybie skargi konstytucyj-
nej dochodzi¢ prawa do sadu objetego innym postepowaniem niz to, ktore jest regulowane
kwestionowanymi normami prawnymi.

Skoro skarzacy zakwestionowal przepisy postepowania przed sagdami administracyj-
nymi w zwigzku z postepowaniem administracyjnym, zarzuty dotyczace prawa do sagdu mu-
szg dotyczy¢ tego postgpowania. Tymczasem gldéwng przyczyng zlozenia skargi jest brak
mozliwo$ci uzyskania prejudykatu przed sadem administracyjnym, ktory mégtby by¢ wyko-
rzystany w postepowaniu odszkodowawczym na podstawie art. 417 § 3 k.c. Skarzacy w za-
den sposob nie uprawdopodobnit, Zze kwestionowana norma narusza jego prawo do sadu ad-
ministracyjnego. Nie wyjasnil zwigzku kwestionowanej normy z naruszeniem prawa do sadu
administracyjnego w zadnym z aspektow wynikajacych z art. 45 ust. 1 Konstytucji. W szcze-
golnosci nie wskazal, na czym mialoby polega¢ zamknigcie prawa do sadu administracyjne-
go.

Gdyby skarzacy chciat podnies¢ okreslone zarzuty, to powinien wskaza¢ inne wzorce
kontroli (w szczegdlnosci art. 77 ust. 1 Konstytucji jako prawo do odszkodowania za bez-
prawne dziatanie organu wiadzy publicznej) albo uruchomi¢ postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym dopiero po wystapieniu o odszkodowanie w oparciu o art. 417* § 3 k.c.
I uzyskaniu ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie w postepowaniu cywilnym.

Zatem mimo wiasciwego przedstawienia w petitum skargi konstytucyjnej przedmiotu
I wzorca kontroli, argumentacja skarzacego w rzeczywistosci dotyczy sposobu zastosowania
prawa przez NSA, a nie niekonstytucyjnosci normy, w oparciu o ktorg wydano postanowie-
nie.

Wskazane okolicznosci powoduja, ze wydanie wyroku w niniejszej sprawie jest nie-
dopuszczalne, a postgpowanie nalezalo umorzyc.

Majac na uwadze powyzsze okolicznosci, Trybunal Konstytucyjny postanowil jak
w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Andrzeja Zielonackiego
do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z 1 grudnia 2022 r., sygn. akt SK 67/21

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK)
zgtaszam zdanie odrebne do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 1 grudnia 2022 r.
(sygn. SK 67/21) oraz do jego uzasadnienia.
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Tak jak w moich zdaniach odr¢bnych do postanowien z 23 listopada 2022 r. o sygn.
SK 11/22 oraz 30 listopada 2022 r. o sygn. SK 8/22, nie zgadzam si¢ ze stanowiskiem Trybu-
natu, ze w niniejszej sprawie zachodzita podstawa do umorzenia postgpowania na zasadzie
art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK. W mojej ocenie nalezato merytorycznie rozpoznac skarge konsty-
tucyjng oraz wyda¢ wyrok w przedmiocie zarzutu niezgodnosci art. 53 § 2b w zwigzku
z art. 52 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, ze zm.) w zwigzku z art. 37 § 1 pkt 2 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256, ze
zm.), rozumianego w ten sposob, ze ,,warunkiem dopuszczalnosci skargi do sadu administra-
cyjnego na przewlekto$¢ postepowania prowadzonego na podstawie przepisow k.p.a. jest
whiesienie ponaglenia w toku postepowania, ktorego prowadzenie w sposob przewlekly kwe-
stionuje si¢ w skardze”, z art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

Ponadto uwazam, Ze niniejsza sprawa powinna byla zosta¢ rozpoznana lacznie ze
sprawami SK 11/22 i SK 8/22, stosownie do art. 64 ust. 11 2 uotpTK.

Nie zgadzam si¢ z tezg zawartg w cz. Il pkt 2 akapit czwarty oraz pkt 3 akapit siodmy
uzasadnienia postanowienia, ze skarzacy — sktadajac skarge konstytucyjng — musi uprawdo-
podobni¢ naruszenie konstytucyjnych praw podmiotowych.

Elementy konstrukcyjne skargi konstytucyjnej w sposdb zamkniety zostaty unormo-
wane w art. 53 uotpTK, ktory in extenso stanowi, co nastepuje:

,,1. Skarga konstytucyjna zawiera:

1) okreslenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na
podstawie ktorego sqd lub organ administracji publicznej orzeki ostatecznie o wolnosciach
lub prawach albo obowigzkach skarzgcego okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktore-
go skarzqcy domaga sie¢ stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucjq;

2) wskazanie, ktora konstytucyjna wolnosé lub prawo skarzgcego, i W jaki sposob —
zdaniem skarzgcego — zostaly naruszone;

3) uzasadnienie zarzutu niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego
aktu normatywnego, ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub prawem skarzgcego, z powola-
niem argumentow lub dowoddéw na jego poparcie;

4) przedstawienie stanu faktycznego;

5) udokumentowanie daty doreczenia wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia,
o0 ktérych mowa w art. 77 ust. 1;

6) informacje, czy od wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia, o ktorych mowa
W art. 77 ust. 1, zostal wniesiony nadzwyczajny Srodek zaskarzZenia.

2. Do skargi konstytucyjnej dolgcza sig:

1) wyrok, decyzje lub inne rozstrzygniecie wydane na podstawie przepisu, o ktorym
mowa w ust. 1 pkt 1;

2) wyroki, decyzje lub inne rozstrzygniecia potwierdzajgce wyczerpanie drogi praw-
nej, o ktérej mowa w art. 77 ust. 1;

3) petnomocnictwo szczegolne”.

Zaden przepis zawarty w zacytowanym artykule nie wymaga od podmiotu wnoszace-
go skarge konstytucyjng uprawdopodobnienia naruszenia w jego sprawie konstytucyjnych
wolnosci lub praw. Skarzacy ma tylko przedstawi¢ i uzasadni¢ zarzut niezgodnos$ci z Konsty-
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tucja, ktory — jego zdaniem — ma miejsce, a to od oceny Trybunatu Konstytucyjnego zalezy
wlacznie, czy tenze zarzut okaze si¢ trafny (zasadny).

Odnosnie do stanowiska Trybunatu przedstawionego w cz. II pkt 3 akapit trzeci uza-
sadnienia postanowienia zwracam uwage, ze:

— po pierwsze — niektdre zasady wywodzone z art. 2 Konstytucji mogg stanowic ,,sa-
modzielne” wzorce kontroli w sprawach inicjowanych skarga konstytucyjng (zob. wyroki
pelnego sktadu TK z 8 grudnia 1999 r., sygn. SK 19/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 161 oraz
z 26 lipca 2006 r., sygn. SK 21/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 88, a takze wyroki TK z:
10 lipca 2000 r., sygn. SK 21/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 144; 14 wrze$nia 2001 r., sygn.
SK 11/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 166; 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 5/03, OTK ZU
nr 6/A/2003, poz. 50; 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 51;
25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 46; 29 sierpnia 2006 r., sygn.
SK 23/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 94; 8 kwietnia 2014 r., sygn. SK 22/11, OTK zZU
nr 4/A/2014, poz. 37 oraz 16 grudnia 2020 r., sygn. SK 26/16, OTK ZU A/2020, poz. 69);

— po drugie — z uzasadnienia skargi konstytucyjnej wyraznie wynika, iz skarzacy po-
wotat art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji w celu wzmocnienia zarzutu sformutowanego
w oparciu o art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej (z uzasadnienia skargi: ,,Positkowanie si¢ art. 2
Konstytucji RP jest takze o tyle istotne w niniejszej sprawie, ze wywiedziono z niego rowniez
termin bezpieczenstwa prawnego (pewnosci, zaufania do panstwa i przyjmowanego przez nie
prawa), gdyz warunkuje ono stabilnos¢ prawomocnych orzeczen sqdowych” — s. 10; ,,zarzut
naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika z braku podstaw do postawienia zarzutu na-
ruszenia art. 77 ust. 2 Konstytucji RP. W niniejszej sprawie nie mamy bowiem do czynienia
Z kwestig wylqczenia w drodze ustawy mozliwosci prowadzenia okreslonego postepowania
sgdowego a jedynie z jego ograniczeniem w kontekscie mozliwosci uzyskania przez Skarzqce-
go prejudykatu” — s. 10-11). Tym samym w niniejszej sprawie ,,wzorcem gldéwnym” byt
art. 45 ust. 1 Konstytucji, a zasady wywodzone z art. 2 i art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej mia-
ly charakter ,,wzorcow pomocniczych”.

v

Nie zgadzam si¢ ze stwierdzeniem Trybunalu, Ze uzasadnienie skargi konstytucyjnej
nie spetniatlo wymogu z art. 53 ust. 1 pkt 3 uotpTK (cz. II pkt 3 akapit 6smy zdanie pierwsze
uzasadnienia postanowienia).

Jest to wprawdzie kwestia ocenna — uzalezniona od sktadu, ktory rozpatruje konkretng
sprawe, co oznacza, ze tak samo uzasadniona skarga konstytucyjna dla jednego sktadu orze-
kajacego bedzie spetlnia¢ wymodg ustawowy, a dla innego nie. Pytanie jednak: od ktorego
momentu uzasadnienie bedzie ,,bezwzglednie” czyni¢ zado$¢ art. 53 ust. 1 pkt 3 uotpTK?
W mojej ocenie Trybunat powinien bra¢ pod uwage zasadnos$¢ (trafnos¢) poruszonego przez
skarzacego problemu; objeto$¢ uzasadnienia jest za$ rzeczg wtdrng, ktora nie powinna wazy¢
na niekorzy$¢ merytorycznego rozpatrzenia skargi.

Uwazam, ze przedstawiony przez skarzacego problem prawny zostat nalezycie wyto-
zony w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej (s. 7-11) oraz uzupetniajagcym ja pisSmie proceso-
wym z 28 czerwca 2021 r. Cho¢ uzasadnienie skargi byto zwigzte, nie znaczy to, ze nie
zawierato elementow koniecznych do jej merytorycznego rozpoznania. Przeciwnie — wska-
zywalo wazny problem prawny i przedstawialo istotne informacje na poparcie watpliwosci
konstytucyjnych. Trybunat mogt wiec — w oparciu o przedstawiong przez skarzacego argu-
mentacje oraz na podstawie art. 68 uotpTK — wyda¢ wyrok w niniejszej sprawie.
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\

1. Za bledne uwazam stwierdzenia Trybunatu, iz:

—,,[Z] uzasadnienia skargi konstytucyjnej oraz pisma uzupetniajgcego braki formalne
[...] wynika, ze — w ocenie skarzqcego — kwestionowana przez niego norma narusza przystu-
gujgce mu prawo do sqdu w ten sposob, ze ogranicza mu mozliwos¢ uzyskania prejudykatu
niezbednego do wniesienia do sqdu powszechnego pozwu z roszczeniem o zaptate odszkodo-
wania przeciwko jednostce samorzqdu terytorialnego” (cz. 11 pkt 3 akapit 6smy zdanie drugie
uzasadnienia postanowienia);

— ,,Skarzgcy nie moze w trybie skargi konstytucyjnej dochodzi¢ prawa do sqdu objete-
go innym postepowaniem niz to, ktore jest regulowane kwestionowanymi normami prawnymi”
(cz. II pkt 3 akapit dziesigty uzasadnienia postanowienia);

— [Slkoro skarzgcy zakwestionowat przepisy postepowania przed sqdami administra-
cyjnymi w zwiqgzku z postegpowaniem administracyjnym, zarzuty dotyczqce prawa do sqdu mu-
szq dotyczyc tego postepowania. Tymczasem gtowng przyczyng ztozenia skargi jest brak moz-
liwosci uzyskania prejudykatu przed sqdem administracyjnym, ktory mogtby byc wykorzystany
w postgpowaniu odszkodowawczym” (cz. 11 pkt 3 akapit 11 uzasadnienia postanowienia).

W sprawie SK 11/22 skarzacy kwestionowat obowiazek wniesienia ponaglenia na or-
gan administracyjny, ktory jest bezczynny lub prowadzi postgpowanie w sposob przewlekty,
zanim zostanie wszczgte postepowanie przed sagdem administracyjnym ze skargi na bezczyn-
no$¢ lub przewlektos¢ postepowania administracyjnego. Jego zdaniem taki warunek sine qua
non rozpoznania merytorycznego skargi przez sad administracyjny narusza okreslone w skar-
dze konstytucyjnej zagwarantowane przez ustrojodawce normy prawnopodmiotowe jednostKi
(,,nalezy wskazacd, [Ze] na skutek nieprawidtowej wyktadni art. 53 § 2b p.p.s.a. w zw. z art. 52
§ 2 p.p.s.a. oraz w zw. z art. 37 8 1 i 3 k.p.a. zaprezentowanej w postanowieniu Naczelnego
Sgdu Administracyjnego |[...] doszto do naruszenia jego prawa do sqdu. Przyjeto w nim bo-
wiem, zZe: (...) warunkiem dopuszczalnosci skargi do sqdu administracyjnego na przewlekto-
sci postgpowania prowadzonego, jak w przedmiotowej sprawie, na podstawie przepisow
k.p.a., jest wniesienie ponaglenia w toku postepowania, ktorego prowadzenie w sposob prze-
wlekly kwestionuje si¢ w skardze” — s. 11 uzasadnienia skargi; ,,warunkiem dopuszczalnosci
skargi do sqdu administracyjnego na przewlektos¢ postepowania prowadzonego na podstawie
przepisOw k.p.a. jest wniesienie ponaglenia w toku postgpowania, ktorego prowadzenie
W sposob przewlekly kwestionuje sie w skardze a nie po jego zakonczeniu, ktore to stanowisko
zostalo podzielone przez Naczelny Sqd Administracyjny w zaskarionym orzeczeniu” — S. 2
pisma procesowego). Skarzacy nie kwestionowal natomiast samej konstrukcji prejudykatu
(jako takiego), wymaganego w regulacji cywilnego postgpowania odszkodowawczego.

2. Niezaleznie od powyzszego musz¢ rowniez zwrdci¢ uwage, ze gdyby przyjac opty-
ke Trybunatu, to i tak umorzenie postepowania w oparciu argumenty przedstawione w cz. Il
pkt 3 akapity dziewiaty, dziesigty i jedenasty uzasadnienia jest chybione.

Nalezy zauwazy¢, ze w wyroku z 18 kwietnia 2019 r. o sygn. SK 21/17 (OTK ZU
A/2019, poz. 19) Trybunal Konstytucyjny dopuscit — w oparciu o konstytucyjne prawo do
sadu — kontrolg przepiséw procedury administracyjnej pod katem ich wplywu na dopuszczal-
no$¢ uruchomienia cywilnego postgpowania odszkodowawczego, to tym bardziej dopusz-
czalna jest kontrola przepisow procedury administracyjnej oraz sgdowoadministracyjnej
w zakresie, w jakim przektadajg si¢ na ewentualne postepowanie przed sgdem cywilnym
W przedmiocie odszkodowania za bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania
przez organ administracyjny.

10
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Vi

Na koniec uwazam za bledne stwierdzenie Trybunatu, ze ,,argumentacja skarzgcego
W rzeczywistosci dotyczy sposobu zastosowania prawa przez NSA, a nie niekonstytucyjnosci
normy, w oparciu o ktorq wydano postanowienie” (cz. 11 pkt 3 akapit trzynasty in fine uza-
sadnienia postanowienia).

Po pierwsze bowiem — mimo ze przedmiotem skargi konstytucyjnej jest przepis pra-
wa, to nie mozna w niej jednak kwestionowac¢ zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego
aktu normatywnego w oderwaniu od aktow stosowania prawa w indywidualnej sprawie.
Skarga konstytucyjna nie jest Srodkiem abstrakcyjnej kontroli zgodno$ci z Konstytucjg i aby
skarzagcy mogt skutecznie zakwestionowac t¢ zgodnos¢, najpierw sad lub organ administracji
publicznej musi wydaé ostateczne orzeczenie w jego sprawie i to z zastosowaniem kwestio-
nowanej regulacji. Warunkiem koniecznym merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyj-
nej jest wige okreslenie zaskarzonego przepisu, na podstawie ktorego sad lub organ admini-
stracji publicznej orzekl ostatecznie o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach albo obo-
wigzkach skarzacego. Nie mozna zatem uzna¢ — in abstracto — kwestionowania przez skarza-
cego wyktadni przepisu dokonanej w jednostkowej sprawie za tzw. skarge na stosowanie
prawa (zob. np. 30 czerwca 2021 r., sygn. SK 37/19, OTK ZU A/2021, poz. 54).

Po drugie — Trybunal, twierdzac ze skarga dotyczyla aktu stosowania prawa, nie
przedstawil zadnej argumentacji w tym zakresie.

Z powyzszych przyczyn zdecydowatem si¢ na zgloszenie zdania odrgbnego.
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