ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 20 lipca 2023 r. Pozycja 60

POSTANOWIENIE
z dnia 28 czerwca 2023 r.
Sygn. akt SK 34/20

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Krystyna Pawlowicz — przewodniczacy
Justyn Piskorski — sprawozdawca
Jakub Stelina

Woijciech Sych

Michatl Warcinski,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 28 czerwca 2023 r., skargi konstytucyjnej
R.O. o zbadanie zgodnosci:
art. 273 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369, ze zm.) w zakresie,
w jakim odnosi si¢ do zwrotu ,,orzeczenie oparte na skazujacym wyroku kar-
nym, nastgpnie uchylonym”, z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

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

1. W skardze konstytucyjnej z 21 maja 2019 r. R.O. (dalej: skarzacy) wnidst do Try-
bunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze zwrot ,,0rzeczenie oparte na skazujagcym wyroku
karnym, nast¢pnie uchylonym” zawarty w art. 273 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369, ze zm.;
dalej: p.p.s.a.), ,,;ozumiany w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym (...) w ten sposob, ze
nie obejmuje swoim zakresem wyrokéw warunkowo umarzajacych postgpowanie, albowiem
nie sa one skazujagcymi wyrokami karnymi w rozumieniu tegoz przepisu”, jest niezgodny
z art. 2, art. 32 ust. 1 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Skarzacy wystapit z przytoczonym powyzej zZadaniem na tle nastgpujacego stanu
faktycznego:
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Rozkazem personalnym z 12 stycznia 2012 r. Komendant Wojewddzki Policji zwolnit
skarzacego ze stuzby w Policji ze wzgledu na wazny interes stuzby.

Skarzacy ztozyt odwotanie od tego rozkazu do Komendanta Gléwnego Policji, ktéry
decyzja z 16 kwietnia 2012 r. utrzymat rozkaz w mocy.

Wojewodzki Sad Administracyjny w W. wyrokiem z 29 stycznia 2013 r. oddalit skar-
£e-

Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) wyrokiem z 17 pazdziernika 2014 r.
oddalit skarge kasacyjng. NSA w uzasadnieniu podkreslit, ze ,,(...) zgromadzony materiat
dowodowy, oprocz absencji skarzacego wskazuje na inne okolicznosci, ktére w ocenie Na-
czelnego Sadu Administracyjnego wypehniajg norme art. 41 ust. 2 pkt. 5 ustawy o Policji
I powoduja, ze sprawa zwolnienia skarzacego ze stuzby [z] uwagi na wazny interes stuzby nie
zdezaktualizowala si¢ i nie stata si¢ bezprzedmiotowa. Nalezy mie¢ na uwadze, ze w uzasad-
nieniu zaskarzonej decyzji Komendant Gtéwny Policji powoluje, poza licznymi zwolnieniami
lekarskimi skarzacego, ktore dezorganizowatly stuzbe, takie okolicznosci jak naduzywanie
przez skarzacego okreslonych uprawnien (niepodejmowanie stuzby mimo zdolnosci do stuz-
by), przerywanie okresu zwolnien lekarskich w celu uniknigcia zwolnienia na podstawie
art. 41 ust. 2 pkt. 7 ustawy, burzeniu wizerunku Policji, pomawianie przetozonych o popet-
nianie przestgpstw, kwestionowanie dziatan przetozonych oraz niewtasciwy stosunek do nich.
Skarzacy (...) zostatl uznany winnym popelnienia przestepstwa pomowienia jednostki Policji,
ktore moglto spowodowaé utrate zaufania wobec tej formacji. (...) zastosowanie przez Sad
wobec skarzacego warunkowego umorzenia postepowania, z uwagi na charakter czynow
przypisanych skarzacemu (skierowanych przeciwko Policji), moze kolidowa¢ z waznym inte-
resem stuzby”. NSA wskazatl, ze ,,[z]achowanie skarzacego budzi watpliwosci co do gwaran-
cji godnego, odpowiedzialnego i etycznego petnienia przez niego stuzby. Analiza tre$ci pism
kierowanych przez skarzacego do przetozonych §wiadczy o ich lekcewazeniu, ingerowaniu w
ich prawa. (...) Elementem nieodtacznie [zwigzanym] z interesem stuzby jest aby policjant
posiadal zaufanie przelozonych. Na gruncie tej sprawy zaufania tego niewatpliwie brak. Nie
moze cieszy¢ si¢ zaufaniem policjant, ktory jest skonfliktowany z przetozonymi 1 ktory ich
lekcewazy. Na kanwie niniejszej sprawy pojecie waznego interesu stuzby (...), ktore prze-
mawia za zwolnieniem skarzacego zostato wypetnione przez naganne zachowanie skarzacego
wobec przetozonych oraz utrate zaufania, niezbednego do dalszej stuzby™.

1 pazdziernika 2017 r. skarzacy zlozyt skarge do NSA o wznowienie postgpowania
zakonczonego wyzej wymienionym wyrokiem. Podnidst w niej, ze wyrok oparto na wyroku
sadu rejonowego z 29 kwietnia 2011 r. warunkowo umarzajacym postgpowanie karne wobec
niego, utrzymanym w mocy wyrokiem sadu okregowego z 2 marca 2012 r. — ktoére moca wy-
roku Sadu Najwyzszego z 29 czerwca 2017 r. zostatly uchylone z uwagi na brak skargi
uprawnionego podmiotu. W ocenie skarzacego, okolicznos¢ ta — na podstawie art. 273 8 1
pkt 1 p.p.s.a. — stanowi przestanke wznowienia postepowania sgdowoadministracyjnego
W jego sprawie.

NSA ocenil przywotlane przez skarzacego okolicznosci pod katem wznowienia postg-
powania W oOparciu o wskazany przez niego przepis i doszedt do wniosku, ze przedtozony
wyrok Sadu Najwyzszego nie stanowi podstawy do wznowienia postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego. Orzeczenia, ktére wyrok ten uchylit, nie mialy wptywu na rozstrzygnigcie pod-
jete przez NSA. Kwestionowany przez skarzacego wyrok nie zostat oparty na skazujagcym
wyroku karnym za popetnienie przestepstwa pomowienia (postepowanie karne wobec skarza-
cego zostalo warunkowo umorzone). Zaznaczyt ponadto, ze sktad orzekajacy NSA w spor-
nym orzeczeniu — uzasadniajac swoje stanowisko — wskazal na rézne elementy niewtasciwego
zachowania skarzacego, w tym m.in. na konflikt z przetozonymi, lekcewazenie ich oraz inge-
rowanie w ich prawa. W zwiagzku z powyzszym, NSA postanowieniem z 22 lutego 2019 r.
odrzucit skarge.
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1.2. W ocenie skarzacego, zawarty w art. 273 § 1 pkt 1 p.p.s.a. zwrot ,,orzeczenie
oparte na skazujacym wyroku karnym, nast¢pnie uchylonym”, rozumiany ,,w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym (a w szczego6lnosci w ostatecznym postanowieniu Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 22 lutego 2019 r. [...]) w ten sposob, ze nie obejmuje swoim zakre-
sem wyrokéw warunkowo umarzajacych postepowanie, albowiem nie s one skazujacymi
wyrokami karnymi w rozumieniu tegoz przepisu jest niezgodny z artykutem 2 Konstytucji RP
oraz art. 32 ust. 1 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji RP poprzez niczym nieuzasadnione réznico-
wanie sytuacji skarzacego w zaleznosci od rodzaju uchylanego wobec niego wyroku karnego,
a tym samym uchyleniu jego odpowiedzialno$ci karnej za czyn, ktory stat si¢ podstawa roz-
strzygnigcia sprawy sgdowoadministracyjnej” (skarga konstytucyjna, s. 1-2).

W tym wzgledzie istotny jest art. 11 p.p.s.a., zgodnie z ktorym ustalenia wydanego
W postepowaniu karnym prawomocnego wyroku skazujgcego co do popelnienia przestepstwa
wiaza sad administracyjny. Wedlug skarzacego, wyrok warunkowo umarzajacy postepowanie
karne obala domniemanie niewinnosci oskarzonego, gdyz zawiera stwierdzenie winy sprawcy
I przez to stanowi jego skazanie. Uchylenie wyroku warunkowo umarzajgcego postgpowanie
powinno zatem w pelni wyeliminowa¢ zatozenie, ze oskarzony popehit zarzucany mu czyn
zabroniony.

Skarzacy stwierdzil, ze zastosowana przez NSA wyktadnia art. 273 8 1 pkt 1 p.p.s.a.
prowadzi do stanu, ktérego nie powinno si¢ akceptowac: sytuacja osoby, wobec ktorej orze-
czono karg¢ okreslong w przepisie szczegdlnym ustawy karnej, gdy nie zachodza materialne
lub formalne przestanki orzeczenia warunkowego umorzenia postgpowania karnego, jest
w przypadku uchylenia skazujacego wyroku korzystniejsza z punktu widzenia procedury sg-
dowoadministracyjnej niz osoby, ktora w ocenie sadu, zastugiwata na warunkowe umorzenie
postgpowania karnego. Taka wyktadnia w istotny sposob narusza zasadg¢ rownosci obywateli
wobec prawa, gdyz prowadzi do nieuzasadnionego, dyskryminujgcego traktowania osob
w zalezno$ci od rodzaju zastosowanej reakcji karnoprawnej. W konsekwencji obywatel zosta-
je pozbawiony konstytucyjnie zagwarantowanej rownosci w dostepie do sadu, a Kryteria jej
wylaczenia sg trudne do zaakceptowania. Z tego wzgledu wskazana wyktadnia jest sprzeczna
z zasadami demokratycznego panstwa prawnego i rownosci obywateli oraz narusza prawo
obywatela do sadu.

1.3. Zarzadzeniem s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego z 25 czerwca 2019 r. skarza-
cy zostal wezwany do usunigcia brakow formalnych skargi konstytucyjnej, w tym m.in. przez
wskazanie w jaki sposob, zawarty w art. 273 § 1 pkt 1 p.p.s.a. zwrot ,,orzeczenie oparte na
skazujagcym wyroku karnym, nastepnie uchylonym” — narusza wymienione w skardze konsty-
tucyjnej wolnosci lub prawa skarzacego wraz z uzasadnieniem zarzutéw tych niezgodnosci.

W pismach procesowych skarzacy odpowiedziat na wezwanie. Wskazat, ze ,,zwrot
«orzeczenie oparte na skazujacym wyroku karnym, nast¢pnie uchylonym» zawarty w art. 273
§ 1 pkt 1 p.p.s.a rozumiany w orzecznictwie sadowoadministracyjnym (a w szczego6lnosci
W ostatecznym postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lutego 2019 r.
[...]) W ten sposdb, Ze nie obejmuje swoim zakresem wyrokow warunkowo umarzajacych
postepowanie, albowiem nie sg one skazujagcymi wyrokami karnymi w rozumieniu tegoz
przepisu narusza art 2 Konstytucji RP oraz art. 32 ust. 1 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
poprzez roznicowanie sytuacji skarzacego w zalezno$ci od rodzaju zapadtego rozstrzygniecia
sadu karnego nastepnie uchylonego, ktora to wyktadnia w sposéb dowolny [réznicuje] skutki
prawne zwigzane z uchyleniem odpowiedzialno$ci karnej podmiotu w sferze administracyj-
noprawnej, stanowiac pozaustawowe kryterium dopuszczalno$ci wznowienia postepowania
sagdow[o]adminstracyjnego, a tym samym pozbawia w sposob nieuzasadniony obywatela
prawa do sadu, pomimo spehienia przez niego formalnoprawnych podstaw do skierowania
wniosku o wznowienie tegoz postgpowania (art. 45 ust. 1 Konstytucji) i dodatkowo nie jest
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poparte zadng szczego6lng ochrong praw jednostki lub tez grupy, ktéra uzasadniataby takie
réznicowanie ochrony prawnej obywateli, ktorych odpowiedzialno$¢ karng uprzednio pra-
womocnie uchylono a tym samym narusza zasad¢ okreslong w art. 32 ust[.] 1 Konstytucji
i nadto podwaza zaufanie obywatela do sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci wedle zasad
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)” — (pismo z 11 lipca 2019 r., s. 2),
zasadniczo powielajac przy tym uzasadnienie skargi konstytucyjnej, sprowadzajace si¢ do
rozwazan dotyczacych natury prawnej wyroku warunkowo umarzajacego postepowanie kar-
ne.

1.4. Trybunal postanowieniem z 26 wrze$nia 2019 r., sygn. Ts 82/19 (OTK ZU
B/2020, poz. 188), odméwil nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej, uzasadniajac to
okolicznosciami, ze skarzacy nie usungt brakow formalnych skargi w wyznaczonym terminie,
a ponadto przedmiotem zaskarzenia uczynil akt stosowania prawa oraz zazadal zbadania
zgodnos$ci zakwestionowanego przepisu z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji, powotujac je jako
samodzielne wzorce kontroli.

1.5. Trybunat postanowieniem z 4 marca 2020 r., sygn. Ts 82/19 (OTK ZU B/2020,
poz. 189), uwzglednit zazalenie wniesione przez skarzacego 18 pazdziernika 2019 r. i nadat

skardze konstytucyjnej dalszy bieg.

2. W piSmie z 21 maja 2020 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.

3. W pismie z 12 pazdziernika 2020 r. stanowisko w sprawie przedstawil Prokurator
Generalny, ktory wnidst o umorzenie postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
Z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK) z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku.

3.1. Prokurator Generalny w pierwszej kolejnosci zauwazyt, ze art. 2 1 art. 32 ust. 1
Konstytucji nie mogg stanowi¢ samoistnych wzorcow kontroli w sprawach inicjowanych
skarga konstytucyjna, a skarzacy nie powiazal ich z przepisem wyrazajacym naruszong wol-
nos$¢ lub naruszone prawo. Totez postepowanie dotyczace oceny zakwestionowanego przepi-
su w zakresie samoistnych wzorcow kontroli z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji powinno
zosta¢ umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 v.o.t.p.TK ze wzgledu na niedopuszczal-
no$¢ wydania wyroku.

3.2. W ocenie Prokuratora Generalnego, przedstawiony przez skarzacego problem
konstytucyjny sprowadza si¢ do twierdzenia, ze skarzone unormowanie pozbawia obywatela
zagwarantowanego na mocy art. 45 ust. 1 Konstytucji prawa do sadu, przy czym skarzacy nie
sprecyzowal, ktory element prawa do sadu zostal naruszony przez art. 273 § 1 pkt 1 p.p.s.a.
Wedlug wskazanego twierdzenia, wyrok warunkowo umarzajacy postepowanie karne zawiera
ustalenie winy oskarzonego, totez wywiera taki sam skutek jak wyrok skazujacy. Z tego
wzgledu oba wskazane rodzaje rozstrzygnie¢ sadéw karnych — w sytuacji gdy orzeczenie sagdu
administracyjnego zostalo oparte o taki wyrok, nastgpnie uchylony — powinny stanowi¢ pod-
stawe wznowienia postgpowania sagdowoadministracyjnego.

Skarzacy nie przedstawit jednak jakichkolwiek konkretnych i przekonujacych argu-
mentow o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. Nie dokonal jego odpowiedniej analizy
z uwzglednieniem otoczenia normatywnego. Wskazane powyzej twierdzenie, stanowigce
podstawe zarzutu konstytucyjnej niezgodnosci, oparte jest na falszywym zalozeniu o iden-
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tycznych skutkach wywieranych na gruncie postgpowania sagdowoadministracyjnego przez
wyrok skazujgcy i wyrok warunkowo umarzajacy postgpowanie karne. Prokurator Generalny
zauwazyl, ze zgodnie z art. 11 p.p.s.a., tylko ustalenia wydanego w postgpowaniu karnym
prawomocnego wyroku skazujgcego co do popehienia przestepstwa wigza sad administracyj-
ny. ,,Sad administracyjny, poza wyjatkowymi przypadkami przewidzianymi w art. 106 § 311 5
p.p.s.a., nie dokonuje wtasnych ustalen faktycznych, ograniczajac si¢ do badania poprawnosci
trybu gromadzenia oraz oceny materialu dowodowego przez organ administracyjny. Zwigza-
nie sagdu administracyjnego ustaleniami wyroku karnego wynikajace z art. 11 p.p.s.a. nalezy
rozumie¢ w taki sposob, ze przepis ten zakazuje sadowi podwazania ustalen organu admini-
stracji publicznej zgodnych z ustaleniami prawomocnego wyroku skazujgcego oraz nakazuje
akceptacj¢ ustalen organu administracyjnego zgodnych z ustaleniami karnego wyroku skazu-
jacego”. Sad administracyjny (podobnie organy administracji publicznej) nie jest zatem zwia-
zany ustaleniami zawartymi w wyrokach karnych nieprawomocnych, uniewinniajacych, jak
rowniez umarzajacych warunkowo albo bezwarunkowo postgpowanie karne. Skarzacy pomi-
nat to zagadnienie w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej. Nie odniost si¢ takze do znaczenia
art. 273 § 2 p.p.s.a., zgodnie z ktérym mozna zagda¢ wznowienia w razie pozniejszego wykry-
cia takich okolicznosci faktycznych lub $rodkéw dowodowych, ktore mogltyby mie¢ wptyw
na wynik sprawy, a z ktorych strona nie mogta skorzysta¢ w poprzednim post¢gpowaniu. Nie
mozna zatem wykluczy¢ W realiach sprawy skarzacego — w ocenie Prokuratora Generalnego —
skutecznego wniesienia skargi o wznowienie postgpowania w oparciu o podstawe z art. 273
8 2 p.p.s.a., z powolaniem si¢ na wykrycie okoliczno$ci faktycznych, ktére moglyby miec
wplyw na wynik sprawy. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej zabrakto analizy wskazujacej,
ze w przedstawionym stanie faktycznym skarga o wznowienie post¢powania na podstawie art.
273 § 2 p.p.s.a. podlegataby odrzuceniu, co mogtoby by¢ rownoznaczne z pozbawieniem
skarzacego prawa do sadu. Z tych wzgledow skarga konstytucyjna nie speinia wymagan wy-
nikajacych z art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK.

Prokurator Generalny wskazal ponadto na nicadekwatno$¢ wzorca kontroli z art. 45
ust. 1 Konstytucji w postaci wskazanej przez skarzacego. Postgpowanie wznowieniowe ma
charakter akcesoryjny w stosunku do postgpowania gtéwnego. Po pierwsze, jest postepowa-
niem odrgbnym, bedagcym — w razie jego przewidzenia w ustawie — elementem realizacji kon-
stytucyjnego prawa do sadu. Po drugie, rozstrzygnigcie zapadajace w tym postgpowaniu nie
dotyczy odrebnego prawa podmiotowego w sensie materialnym, zatem jego przedmiot nie
jest sam w sobie sprawg w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Wobec tego prawo do
wznowienia postgpowania nie moze by¢ uznane za bezposredni przedmiot ochrony art. 45
ust. 1 Konstytucji w zakresie prawa dostepu do sadu, za$ ustawodawca ma zasadniczo swo-
bode w zakresie warunkéw wznowienia postepowania zakonczonego prawomocnym orzecze-
niem. Skarzacy nie zaprezentowal argumentow $wiadczacych o stusznosci tezy o pozbawie-
niu prawa do sadu, a w szczego6lnosci w zaden sposob nie odnidst si¢ do ewentualnego naru-
szenia zasady sprawiedliwosci proceduralnej. Ograniczony do uchybienia ogodlnej zasadzie
prawa do sadu zarzut naruszenia art. 45 ust. 1 Konstytucji, bez powigzania go z zasadg spra-
wiedliwosci proceduralnej oraz ewentualnie z innymi zasadami konstytucyjnymi, skutkuje
uznaniem nieadekwatnosci tego wzorca kontroli.

4. W pismie z 16 listopada 2020 r. w imieniu Sejmu jego Marszalek przedstawit sta-
nowisko w sprawie, wnoszac o umorzenie postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.o.t.p.TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

4.1. W ocenie Sejmu, skarzacy traktuje przywotane w skardze wzorce — art. 2, art. 32
ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji — jako autonomiczne podstawy kontroli. Taka konstrukcja
WZOrcOw wiaze si¢ z pewnymi zastrzezeniami. Jakkolwiek art. 45 ust. 1 Konstytucji moze
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stanowi¢ samodzielng podstawe kontroli kwestionowanego przez skarzacego art. 273 § 1
pkt 1 p.p.s.a., to istotne watpliwosci dotyczg autonomicznej oceny konstytucyjnosci skarzo-
nego przepisu w $§wietle art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac sie do art. 2 Konstytucji, Sejm wskazal na wyjatkowos¢ sytuacji, w ktorych
dopuszczalne jest powolywanie tego przepisu jako wzorca kontroli w postgpowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym. Po pierwsze, art. 2 Konstytucji mogtby stanowi¢ samodzielny
wzorzec kontroli, jezeli skarzacy wyprowadzilby z niego takie prawa lub wolnosci, ktére nie
zostaly wyraznie wystowione w innych przepisach Konstytucji. Po drugie, art. 2 Konstytucji
— z wywodzong z niego jedna z zasad — moglby stanowi¢ pomocniczy wzorzec kontroli, ma-
jacy uzupehié¢ lub wzmocni¢ argumentacje dotyczacg zarzutu konkretnego prawa lub kon-
kretnej wolnosci, wyrazonych w innym przepisie konstytucyjnym. W niniejszej sprawie nie
zachodzi zadna z tych sytuacji. Przesadza to o konieczno$ci umorzenia postepowania w za-
kresie dotyczacym badania zgodno$ci zaskarzonego przepisu z zasadg demokratycznego pan-
stwa prawnego (art. 2 Konstytucji), ze wzglgdu niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59
ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK).

Podobnie art. 32 ust. 1 Konstytucji w postepowaniu skargowym moze by¢ wzorcem
kontroli jedynie, gdy jest powotywany wraz z innym przepisem, okreslajgcym prawo konsty-
tucyjne lub wolnos$¢ konstytucyjng. Biorac jednak pod uwage to, ze skarzacy uzasadniajac
zarzut niezgodnosci art. 273 § 1 pkt 1 p.p.s.a. z art. 45 ust. 1 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji
korzysta z tej samej argumentacji, ,,odnoszac ja en bloc do przywotanych podstaw kontroli”,
zdaniem Sejmu zasadne jest rozwazenie zwigzkowego ujecia tych wzorcow kontroli, w mysl
zasady falsa demonstratio non nocet. Za takim ujeciem przemawia tres¢ zarzutow skarzacego,
albowiem — w $wietle orzecznictwa Trybunatu — prawo do wznowienia postgpowania nie mo-
ze by¢ uwazane za bezposredni przedmiot ochrony art. 45 ust. 1 Konstytucji w zakresie prawa
dostepu do sadu.

4.2. Cho¢ skarzacy wyraznie wskazuje, ze podnosi watpliwosci konstytucyjne pod ad-
resem sadowej wykladni art. 273 § 1 pkt 1 p.p.s.a., co w konsekwencji wigzatoby si¢ z roz-
strzygnieciem, czy tak okreslony przedmiot kontroli podlega kognicji Trybunatu, to skarzacy
— zdaniem Sejmu — w istocie kwestionuje dostowne brzmienie przywotanego przepisu,
tj. brak zawarcia w nim okres$lonej tre$ci normatywnej. Ten deficyt wynika¢ ma jednoczes$nie
z interpretacji utrwalonej w orzecznictwie sagdow administracyjnych.

W uzasadnieniu skargi zabraklo jednak argumentéw za istnieniem kwestionowanej li-
nii orzeczniczej oraz jej dominujacej pozycji w pogladach sadéw administracyjnych. Skarga
zatem nie spelnia wymogu wynikajacego z art. 53 ust. 1 pkt 3 v.o.t.p.TK, tj. prawidlowego
uzasadnienia zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ze wskazanym konstytucyj-
nym prawem skarzacego, z powotaniem argumentéw lub dowoddw na jego poparcie. Fakt ten
jest wystarczajacy do sformutowania wniosku o umorzenie postegpowania ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK).

4.3. W zakresie istoty problemu konstytucyjnego nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdze-
niem skarzacego, zgodnie z ktérym wyrok o warunkowym umorzeniu postegpowania karnego
powinien by¢ klasyfikowany jako rodzaj wyroku skazujacego.

Z uzasadnienia skargi wynika, ze w ocenie skarzacego, pozadane byloby wskazanie
uchylenia wyroku o warunkowym umorzeniu postgpowania jako jednej z przestanek wzno-
wienia postepowania sgdowoadministracyjnego. Z tego wzgledu, w opinii Sejmu, istota skar-
gi polega na postulacie wprowadzenia nowej regulacji prawnej o okreslonej tresci, ktora we-
dhug skarzacego miataby by¢ w pelni zgodna z Konstytucjg. Takie ujecie sprawy w skardze
nie miesci si¢ jednak w zakresie kognicji Trybunatu. Jakkolwiek ma on kompetencje do oce-
ny konstytucyjnosci tzw. pominigcia legislacyjnego, to tres¢ normatywna art. 273 8 1 pkt 1
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p.p.s.a. wynika z intencjonalnego i uzasadnionego zaniechania ustawodawcy, ktéremu nie
mozna przypisa¢ charakteru luki tetyczne;.

Jako racj¢ przemawiajaca za tg teza Sejm wskazal unormowanie art. 11 p.p.s.a., doty-
czace mocy wigzacej dla sadow administracyjnych ustalen co do popetnienia przestepstwa
zawartego w prawomocnym wyroku skazujagcym, pozwalajace przyjac, ze ustawodawca po-
stuzyt sie¢ na gruncie art. 273 § 1 pkt 1 p.p.s.a. pojeciem ,,wyrok skazujacy” w tozsamym zna-
czeniu. Ustawodawca, majac na uwadze to, ze instytucja wznowienia postepowania przed
sagdem administracyjnym stanowi nadzwyczajny S$rodek wzruszenia, stworzyt jej model
w oparciu o zamknigty katalog podstaw wznowienia i termin wystgpienia ze stosowng skarga.

Zarzucany przez skarzacego brak pozadanych przez niego elementow w kwestiono-
wanym unormowaniu nalezy zakwalifikowa¢ jako skarge na zaniechanie prawodawcze, nie-
podlegajace kognicji Trybunatlu. Wzmacnia to wczesniej wskazany wniosek o umorzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno§¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p. TK).

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Warunki merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej.

1.1. Skarga konstytucyjna jest szczegdlnym $rodkiem ochrony konstytucyjnych wol-
nos$ci 1 praw, za$ jej merytoryczne rozpoznanie uwarunkowane jest spelnieniem szeregu prze-
stanek wynikajacych zaréwno z art. 79 ust. 1 Konstytucji, jak i przepisow ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p. TK lub ustawa o organizacji TK).

Skarga konstytucyjna musi spetnia¢ wymogi formalne, o ktérych mowa w art. 53
ust. 1 pkt 1-6 u.o.t.p.TK. Zgodnie z tym przepisem, skarga powinna zawiera¢ okreslenie kwe-
stionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub
organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnos$ciach lub prawach albo obowigz-
kach skarzacego okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktérego skarzacy domaga si¢
stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucja; wskazanie, ktéra konstytucyjna wolnos$¢ lub prawo
skarzacego, 1 w jaki sposob — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone; uzasadnienie zarzutu
niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, ze wskazang
konstytucyjna wolnoscig lub prawem skarzacego, z powolaniem argumentow lub dowodow
na jego poparcie; przedstawienie stanu faktycznego; udokumentowanie daty doreczenia wy-
roku, decyzji lub innego rozstrzygnigcia, o ktérych mowa w art. 77 ust. 1 uv.o.t.p.TK, oraz
informacje, czy od wyroku, decyzji lub innego rozstrzygnigcia, o ktorych mowa w art. 77
ust. 1 v.o.t.p.TK, zostat wniesiony nadzwyczajny $rodek zaskarzenia.

1.2. Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, jest on na
kazdym etapie postepowania zobowigzany do kontroli, czy nie zachodzi jedna z ujemnych
przestanek wydania wyroku, skutkujaca obligatoryjnym umorzeniem postgpowania. Przeka-
zanie skargi konstytucyjnej po zakonczeniu jej wstepnej kontroli do rozpoznania przez odpo-
wiedni sktad Trybunatu nie przesadza zatem w sposéb ostateczny o dopuszczalnosci jej mery-
torycznego rozpatrzenia (por. postanowienie TK z 26 pazdziernika 2021 r., sygn. SK 84/20,
OTK ZU A/2021, poz. 58 wraz z powotanym tam orzecznictwem).

2. Ocena dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej w ni-
niejszym postgpowaniu.
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2.1. Trybunat przede wszystkim zwrocit uwagg na sposoéb w jaki okreslono przedmiot
kontroli.

Skarzacy wskazat zwrot ,,orzeczenie oparte na skazujagcym wyroku karnym, nastepnie
uchylonym” zawarty w art. 273 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369, ze zm.), ,,rozumiany
W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym (a w szczego6lnosci w ostatecznym postanowieniu
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lutego 2019 r. [...]) w ten sposéb, Ze nie
obejmuje swoim zakresem wyrokow warunkowo umarzajacych postepowanie, albowiem nie
sg one skazujacymi wyrokami karnymi w rozumieniu tegoz przepisu’.

Przepis ten nie zostal dotagd zmieniony, w zwigzku z czym za punkt odniesienia Try-
bunat przyjat jego brzmienie ujete w obecnie obowigzujacym tek$cie jednolitym (Dz. U.
z 2023 r. poz. 259, ze zm.; dalej: p.p.s.a.).

Zgodnie z art. 273 8 1 pkt 1 p.p.s.a.:

,»Mozna zada¢ wznowienia na tej podstawie, ze:
1) orzeczenie zostato oparte na dokumencie podrobionym lub przerobionym albo na skazuja-
cym wyroku karnym, nast¢pnie uchylonym?”.

Unormowanie to odnosi si¢ do jednej z przestanek umozliwiajacych wystapienie z za-
daniem wznowienia postgpowania sgdowoadministracyjnego, ktore zostalo zakonczone pra-
womocnym orzeczeniem, ujetych przez ustawodawce w formie zamknigtego katalogu oko-
licznosci w dziale VII p.p.s.a. W doktrynie wskazuje si¢, ze w art. 273 p.p.s.a. wymienione
zostaly restytucyjne podstawy wznowienia postgpowania, tj. w sytuacji gdy prawomocne
orzeczenie jest niestuszne, tzn. niezgodne ze stanem faktycznym (zob. A. Kabat, komentarz
do art. 273, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, Lex/el. 2021, teza 1). A. Kabat zaznacza, ze podstawa
wznowienia postgpowania, jaka jest oparcie prawomocnego orzeczenia na skazujacym wyro-
ku karnym, nast¢pnie uchylonym, jest $cisle zwigzana z normg art. 11 p.p.s.a. Innymi stowy,
zakres wskazanej podstawy wznowienia postepowania sagdowoadministracyjnego odpowiada
zakresowi zwigzania sadu administracyjnego ustaleniami prawomocnego skazujacego wyroku
wydanego w postegpowaniu karnym. Ponadto, ,,[w] wypadku rozwazanej podstawy wznowie-
nia postgpowania istotne znaczenie moze mie¢ takze to, w jakim stopniu prawomocne orze-
czenie sadu administracyjnego zostato oparte na ustaleniach wspomnianego wyroku skazuja-
cego” (tamze, teza 4). Zgodnie bowiem z art. 11 p.p.s.a., ,,[u]stalenia wydanego w postegpo-
waniu karnym prawomocnego wyroku skazujgcego co do popetnienia przestgpstwa wigzg sad
administracyjny”. Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) w wyroku z 19 lipca 2017 r.,
sygn. akt | FSK 2204/15 (Lex nr 2359741), wskazal, ze ,,[p]od pojeciem «ustalenia prawo-
mocnego wyroku» w rozumieniu art. 11 p.p.s.a. rozumie¢ nalezy ustalenia wynikajace z sen-
tencji wyroku karnego, dotyczace osoby sprawcy, strony podmiotowej i przedmiotowej prze-
stepstwa, miejsca 1 czasu jego popetnienia”. Co istotne, niedopuszczalna jest w tym zakresie
wyktadnia rozszerzajaca. Jak stwierdzit Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z 14 wrzesnia 2006 r., sygn. akt VI SA/Wa 1363/06 (Lex nr 255807), przywotany
przepis prawny ,,nie moze by¢ interpretowany rozszerzajgco, co oznacza, ze ani wyrok unie-
winniajacy, ani wyrok wydany w postepowaniu dotyczagcym wykroczen nie wigza sadu”.
Podobnie nie wigza sadu administracyjnego orzeczenia umarzajgce postgpowanie karne —
zarowno warunkowo, jak i bezwarunkowo (por.: wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administra-
cyjnego w Rzeszowie z 4 lutego 2014 r., sygn. akt | SA/Rz 1127/13, Lex nr 1429315; wyroki
NSA z: 12 marca 2014 r., sygn. akt | OSK 393/13, Lex nr 1446569; 3 lipca 2018 r., sygn. akt
I GSK 2826/16, Lex nr 2523632; 26 lipca 2018 r., sygn. akt Il GSK 2786/16, Lex
nr 2536501).

Skarzacy wskazat jednoczesnie, ze przedmiotem kontroli w postgpowaniu przed Try-
bunatem powinien by¢ uczyniony art. 273 § 1 pkt 1 p.p.s.a., ktory jest tak interpretowany
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w orzecznictwie sadowoadministracyjnym. Jako szczegélny przyklad wymienit wydane
W jego sprawie postanowienie NSA z 22 lutego 2019 r., ktorym to odrzucono skarge o wzno-
wienie postepowania. Jak wskazat NSA w uzasadnieniu postanowienia w kontekscie art. 11
p.p.s.a.: ,,[i]stota zwigzania skazujagcym wyrokiem karnym polega bowiem na tym, iz sad ad-
ministracyjny, ustalajac stan faktyczny sprawy, nie moze pomina¢ czynu opisanego w senten-
cji karnego wyroku skazujgcego. Przepis odnosi si¢ jedynie do wyrokow skazujacych, nie za$
do wszelkiego rodzaju orzeczen wydanych przez sady karne, co w sposob jednoznaczny wy-
nika z jego tresci. Inne orzeczenia wydane w postgpowaniu karnym maja walor dokumentu,
ktéry podlega ocenie tak jak kazdy inny dokument”. NSA stwierdzil przy tym, ze ,,[w] rozpo-
znawanej sprawie chociaz sformutowanie podstawy wznowienia odpowiada przepisowi
art. 273 8 1 pkt 1 p.p.s.a., to jednak podnoszona przez skarzacego podstawa nie zachodzi.
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 pazdziernika 2014 r. nie zostal bowiem
oparty na wyroku skazujagcym skarzacego za popelnienie przestgpstwa zniestawienia, gdyz
tego rodzaju orzeczenie w stosunku do skarzacego nie zostato wydane. Postepowanie karne
wobec skarzgcego zostalo warunkowo umorzone. Warunkowe umorzenie postgpowania jest
za$ srodkiem probacyjnym, ktory opiera si¢ na zaniechaniu skazania i wymierzenia kary
sprawcy winnemu popelnienia przestgpstwa. W tej sytuacji nie mozna uznac, ze przyczyna
wznowienia podana w skardze o wznowienie postepowania ztozonej w rozpoznawanej spra-
wie potwierdzila si¢ i dlatego skarga ta podlegata odrzuceniu”.

2.2. Trybunal zauwazyl, ze tak ujety przez skarzacego przedmiot kontroli wigze si¢
Z problemem dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania niniejszej skargi konstytucyjnej
jako takiej. Trybunat bowiem juz na etapie wstepnej kontroli, cho¢ nadat skardze konstytu-
cyjnej dalszy bieg, to wprost wskazal, ze pozostawil ocenie sktadu merytorycznie rozpoznaja-
cego sprawe rozstrzygniecie watpliwosci, czy skarzacy ztozyt skarge na tres¢ art. 273 § 1
pkt 1 p.p.s.a., czy na sposob jego zastosowania w indywidualnej sprawie (tj. na akt stosowa-
nia prawa).

Uznanie, ze skarzacy w niniejszym postepowaniu ztozyt skarge na sposob zastosowa-
nia art. 273 § 1 pkt 1 p.p.s.a., pocigga¢ musiatoby za sobg konieczno$¢ umorzenia postepowa-
nia z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Przedmiotem kontroli sprawowanej przez
Trybunal w postgpowaniu ze skargi konstytucyjnej moze by¢ bowiem jedynie, zgodnie
z art. 79 ust. 1 Konstytucji, ustawa lub inny akt normatywny, na podstawie ktorego sad lub
organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach skarzacego albo
o0 jego obowigzkach okreslonych w Konstytuciji.

Prima facie wydaje si¢, ze skarzacy przedmiotem skargi czyni akt stosowania prawa,
tj. wyktadni¢ zastosowang w jego sprawie. Takie stwierdzenie jest jednak btedne po glebszej
analizie skargi, jak i pisma uzupetiajacego. Choc¢ skarzacy postuguje si¢ zwrotami odnosza-
cymi si¢ do ,,rozumienia” art. 273 § 1 pkt 1 p.p.s.a., ktore mogg sprawia¢ pewne mylne wra-
zenie, to w istocie kwestionuje przyjety przez ustawodawce katalog przestanek wznowienia
postepowania przed sadem administracyjnym. Skarzacy postuluje — na co trafnie wskazat
Sejm — wprowadzenie nowego unormowania, uwzgledniajacego skutki uchylenia wyroku
0 warunkowym umorzeniu postepowania karnego w zakresie mozliwosci wznowienia postg-
powania przed sadem administracyjnym, albowiem jedynie takie rozwigzanie, w §wietle ar-
gumentacji skarzacego, byloby zgodne z Konstytucja.

Rozstrzyganie takich zagadnien nie miesci si¢ jednak w ramach kognicji Trybunatu.
Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem, ,,[n]ie ulega watpliwosci, ze postawione za-
rzuty muszg by¢ precyzyjne i nie moga polega¢ na wskazaniu, Zze przepis nie zawiera kon-
kretnej regulacji, ktorej istnienie zadowalaloby wnioskodawce. Gdyby istniala mozliwos¢
zaskarzenia przepisu pod zarzutem, iz nie zawiera on regulacji, ktore w przekonaniu wnio-
skodawcy winny si¢ w nim znalez¢, kazda ustawe¢ lub dowolny jej przepis mozna byloby za-
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skarzy¢ w oparciu o tego rodzaju przestank¢ negatywna. Gdyby ustawodawca uznal za celo-
we takie uksztaltowanie kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, zawartby stosowng norme
w [Konstytucji], istniatoby jednak wowczas niebezpieczenstwo, ze Trybunat Konstytucyjny
przestatby by¢ «sadem praway, a statby si¢ quasi ustawodawcg” (wyrok TK z 19 listopada
2001 r., sygn. K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251). Trybunat trafnie podkreslit w innej
sprawie, ze ,,nie moze W sSwoim orzecznictwie zastepowac ustawodawcy i1 uzupetiac luk
w prawie, zwlaszcza gdy skarzacy w istocie zada zmiany zasad rzadzacych postgpowaniem
przed sadami administracyjnymi i proponuje okreslone nowe rozwigzania prawne, noszace
znamiona inicjatywy ustawodawczej” (postanowienie z 15 listopada 2018 r., sygn. SK 5/14,
OTK ZU A/2018, poz. 66).

Trybunat zaznaczat jednak, ze w pewnych okolicznosciach, kiedy przedmiot postepo-
wania stanowi tzw. regulacja niepetna, moze dokona¢ kontroli zgodnosci konkretnej luki
w prawie. Wymaga przy tym przypomnienia, ze wyroznia si¢ dwie zasadnicze formy tzw.
regulacji niepelnej: pominigcie i zaniechanie prawodawcze. Pominigcie prawodawcze ma
miejsce w wypadku, gdy brak regulacji nie wynika ze swiadomej decyzji prawodawcy. Doty-
czy to zwlaszcza pominigcia regut wykonania pewnej czynnosci konwencjonalnej, uregulo-
wanej w wydanym przez uprawniony podmiot akcie prawnym, przez co nie mozna Owej
czynnosci skutecznie dokonac. Jest to tzw. luka tetyczna. Pominigcie prawodawcze podlega
kognicji Trybunatu. Odmiennie przedstawia si¢ sprawa w wypadku zaniechania prawodaw-
czego, ktore wystepuje przede wszystkim wtedy, gdy prawodawca zobowigzany jest do ure-
gulowania jakiej§ dziedziny aktem normatywnym i obowigzku tego $wiadomie nie speknit,
tj. nie ustanawia norm regulujacych te zagadnienia. Jakkolwiek wyznaczenie granic pomigdzy
pominigciem a zaniechaniem legislacyjnym moze wigza¢ si¢ z pewnymi watpliwosciami, to
Trybunat wskazat kilka kryteriow utatwiajacych ten proces. Po pierwsze, nalezy oceni¢ ratio
kwestionowanego unormowania, co wigze si¢ z udzieleniem odpowiedzi na pytanie, czy nie-
uwzglednienie pewnego zagadnienia przy uregulowaniu konkretnej kwestii jest celowym za-
biegiem ustawodawcy. W razie twierdzacej odpowiedzi Trybunat Konstytucyjny, jako nega-
tywny prawodawca, powinien umorzy¢ postgpowanie z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku, albowiem ocena takiego unormowania mogtaby stanowi¢ prawotworstwo, a jedyna
instancjg uprawniong do oceny prawodawcy W tej sytuacji jest elektorat. Po drugie, jezeli do-
tyczy to nieuwzglednienia pewnej grupy podmiotow w badanym unormowaniu, to istotny jest
stopien podobienstwa pomiedzy kategoriami lub grupami uwzglednionymi w kwestionowa-
nym przepisie oraz pozostawionymi poza dang regulacja. W razie dostrzezenia jako$ciowej
tozsamosci mi¢dzy nimi, Trybunal powinien uzna¢ owo pominigcie za sprzeczne z konstytu-
cyjng zasadg rownosci. Jednakze musi by¢ podczas dokonywania tej oceny wstrzemiezliwy,
albowiem wysuniecie btednych wnioskéw 0 relewantno$ci wspolnych cech konfrontowanych
kategorii lub grup prowadzi¢ moze do przekroczenia legitymacji Trybunatu. Po trzecie, try-
bunalska ingerencja jest dopuszczalna w wypadku istnienia, wynikajacego z Konstytucji, ob-
owigzku uregulowania danej kwestii w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego, Spo-
czywajgcego na barkach prawodawcy pozytywnego (por. postanowienie TK z 30 listopada
2021 r., sygn. K 20/19, OTK ZU A/2021, poz. 66 wraz z przywotanym tam orzecznictwem).

W niniejszej sprawie Trybunal uznal, ze nie zachodza okolicznosci, ktore pozwalataby
mu wypowiedzie¢ si¢ co do konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji. Biorac pod uwage poczy-
nione wczesniej ustalenia odnosnie do art. 273 § 1 pkt 1 p.p.s.a. i jego Scistej relacji z art. 11
p.p.s.a., nalezato stwierdzi¢, ze brak wskazania wyroku o warunkowym umorzeniu postepo-
wania, nast¢pnie uchylonego, W postaci przestanki wznowienia postepowania przed sgdem
administracyjnym ma charakter intencjonalnego i uzasadnionego zaniechania prawodawcy,
za$ skarzacy wysunal nieprawidlowy wniosek co do jakosciowej tozsamosci roznych katego-
rii orzeczen zapadajacych w ramach postgpowania karnego.
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Majac na uwadze powyzsze, postepowanie nalezalo umorzy¢ na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 v.o.t.p.TK z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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