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Prawo do skargi konstytucyjnej — stan obecny i postulaty
de lege ferenda

1. Model skargi konstytucyjnej w Polsce — wprowadzenie

Skarga konstytucyjna, definiowana najogo6lniej jako przystugujace jednostce w sto-
sunku do panstwa roszczenie o ochrong jej podstawowych praw w szczegdlnym postepowa-
niu przez sadem konstytucyjnym’, zostata po raz pierwszy witaczona do katalogu konstytu-
cyjnych $rodkoéw ochrony praw i wolnosci z chwilg wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r.
(dalej: Konstytucji lub ustawy zasadniczej). Postulaty wprowadzenia tej instytucji do pol-
skiego porzadku prawnego wysuwano jednak w doktrynie znacznie wezesniej?, spogladajac
na rozwigzania funkcjonujace w innych panstwach, zwlaszcza niemieckojezycznych.

Instytucje skargi konstytucyjnej w Polsce ustanawia oraz charakteryzuje art. 79 usta-
wy zasadniczej. Przepis ten przesadza wyraznie o przyjetym w Polsce modelu skargi kon-
stytucyjnej, okreslajac jej zakres podmiotowy i przedmiotowy, a takze najwazniejsze prze-
stanki warunkujace jej dopuszczalnos¢. Szczegdtowa regulacje skargi konstytucyjnej
zawiera ponadto ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 1 sierpnia 1997 r.* (dalej tez: Try-
bunat lub TK). W $wietle przywotanego przepisu mozna mowi¢ o dwoistym charakterze
skargi: 1) jako $rodka kontroli konstytucyjnosci prawa, a takze 2) srodka ochrony konstytu-
cyjnych wolnosci i praw, majacego ponadto — podobnie jak w przypadku prawa do sadu —
charakter prawa podmiotowego.

Konstrukcja skargi konstytucyjnej przyjeta w Konstytucji RP pozwala usytuowac ja
wsrod skarg o waskim zakresie przedmiotowym i szerokim zakresie podmiotowym. Roz-
wigzanie to jest bez watpienia wyrazem kompromisu migdzy oczekiwaniem wzmocnienia
gwarancji wolnosci i praw jednostki poprzez wprowadzenie nowego srodka ich ochrony,
a obawami co do funkcjonowania w przysztosci nowej instytucji‘. W dyskusji w Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego oraz doktrynie rozwazano dwa modele skargi,
tj. klasyczny niemiecki model skargi konstytucyjnej, w ktorym przedmiotem skargi moga
by¢ wszelkie akty wiadzy publicznej®, oraz model skargi o waskim zakresie przedmioto-
wym, ograniczony do kwestionowania konstytucyjnosci aktu normatywnego bedacego

Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 1, s. 31.

Por. zwlaszcza K. Dziatocha, Trybunat Konstytucyjny wobec zmiany Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1991, nr 4,
s. 13; Z. Kedzia, Pojecie ,, prawa i wolnosci obywatelskie” (Uwagi na tle ustawy o Rzeczniku Praw Obywatel-
skich), ,,Panstwo i Prawo” 1989, nr 3, s. 34; B. Banaszak, Skarga konstytucyjna, ,,Panstwo i Prawo” 1995, nr 12,
s. 9-13; L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny w projekcie Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego,
LPanstwo i Prawo” 1996, nr 2, s. 15; B. Wierzbowski, Skarga konstytucyjna jako srodek ochrony praw cztowie-
ka i obywatela, [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksigga pamigtkowa ku czci prof. Janiny Za-
krzewskiej, Warszawa 1996, s. 219-220, Z. Czeszejko-Sochacki, Zarys modelu polskiego Trybunatu Konstytu-
cyjnego, [w:] E. Zwierzchowski (red.), Prawo i kontrola jego zgodnosci z konstytucjg, Warszawa 1997, s. 107.
3 Dz U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 .
Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197,
poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654.

Por. tez J. Trzcinski, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, uwagi do art. 79, red. L. Garlicki, tom
I, Warszawa 1999, uwagi do art. 79, s. 2.

Przepis art. 93 ust. 4a ustawy zasadniczej REN. Por. szerzej B. Banaszak, Sgdownictwo konstytucyjne a ochro-
na podstawowych praw obywatelskich. REN, Austria, Szwajcaria, Wroctaw 1990, s. 71 i n.
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podstawa rozstrzygnigcia w indywidualnej sprawie®. Co istotne, pomimo Ze inspiracje
w polskiej dyskusji na temat skargi konstytucyjnej stanowily wlasnie rozwigzania przyjete
w RFN, ostatecznie wykluczono mozliwo$¢ kierowania skarg bezposrednio przeciwko ak-
tom indywidualnym, zwlaszcza orzeczeniom sagdowym’, a takze bezposredniego orzekania
przez Trybunal w przedmiocie uchylania aktow indywidualnych?®.

Przyjecie obecnego modelu skargi konstytucyjnej zdeterminowane bylo wieloma
wzgledami®, w tym przede wszystkim pragmatycznymi, wynikajacymi z obawy przed ma-
sowym korzystaniem przez obywateli z nowego $rodka ochrony praw i wolnosci jednostki'®,
dotychczasowa koncepcja TK jako ,,organu rozstrzygajacego o prawach w sensie przedmio-
towym, a nie podmiotowym™'!, a przede wszystkim wizja konfliktow z organami stosujacy-
mi prawo, zwlaszcza z sadami'>. Znaczace byto takze stanowisko sadow w tej kwestii,
zwlaszcza Sadu Najwyzszego'® (dalej tez: SN), a takze Krajowej Rady Sadownictwa'.

Nie budzi zatem watpliwosci, ze polski ustrojodawca przyznal wyraznie prymat funk-
cji przedmiotowej skargi konstytucyjnej, zwigzanej z podstawowym celem sadu konstytu-
cyjnego, jakim jest ochrona przestrzegania konstytucji. Natomiast na drugim planie pozo-
staje kwestia ochrony jednostki (skarzacego), ktéra stanowi jedynie refleks funkcji
podstawowe;j's.

Ograniczenie zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej wylacznie do podstawy
prawnej rozstrzygnig¢cia w indywidualnej sprawie spotkato si¢ z ostrym sprzeciwem wielu
przedstawicieli doktryny, ktoérzy podnosili, ze przyjety Srodek jest w istocie wnioskiem in-
dywidualnym, a nie $rodkiem ochrony wolno$ci i praw w Scistym tego stowa znaczeniu'®.
Takze i dzisiaj proponuje si¢ rozmaite warianty poszerzenia zakresu przedmiotowego skar-
gi przy okazji nowelizacji Konstytucji, o czym szerzej nize;j.

Niezaleznie jednak od zakresu przysztej modyfikacji modelu skargi konstytucyjnej
praktyka pokazuje, ze juz dzi§ dokonuje si¢ ona w pewnym zakresie za sprawg orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego. Obecny ksztatt skargi konstytucyjnej zdeterminowany jest
bowiem nie tylko przepisami konstytucyjnymi, ale rdéwniez orzecznictwem TK. Orzekajac
w konkretnych sprawach, rozstrzygal on bowiem wiele istotnych problemoéw zwigzanych

Por. taka klasyfikacje modeli B. Banaszak, Modele skargi konstytucyjnej, [w:] J. Trzcinski (red.), Skarga
konstytucyjna w Polsce, Warszawa 2000, s. 12 i n. oraz idem, Porownawcze prawo konstytucyjne wspotcze-
snych panstw demokratycznych, Warszawa 2004, s. 226 i n.

7 W REN tzw. Urteilsbeschwerde.

Zdaniem M. Safjana te dwie cechy stanowia najwazniejsze determinanty polskiego modelu skargi konstytu-
cyjnej, Pozycja Trybunatu Konstytucyjnego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku. Nowe in-
strumenty i metody dziatlania, [w:] H. Jerzmanski (red.), Pig¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, War-
szawa 2002, s. 37.

Argumenty uczestnikow dyskusji w KK ZN szeroko przytaczaja B. Banaszak, J. Repel, Geneza skargi kon-
stytucyjnej w Polsce, [w:] J. Trzcinski (red.), Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 40—44. Przyczyny tkwigce
u podstaw obecnego modelu skargi omawia takze w podobny sposob B. Szmulik, Skarga konstytucyjna. Pol-
ski model na tle porownawczym, Warszawa 20006, s. 312-314.

W pierwszym roku funkcjonowania instytucji RPO wptyng¢to do niego ponad 50 tys. skarg. Przypomina o tym
takze M. Derlatka, Skarga konstytucyjna w Niemczech, Warszawa 2009, s. 290.

Wypowiedz L. Wisniewskiego, w czasie dyskusji o zakresie skargi w podkomisji praw i obowiazkoéw obywa-
teli, Biuletyn KK ZN, nr X, s. 246.

Por. tez B. Banaszak, J. Repel, Geneza skargi..., s. 43, J. Trzcinski, uwagi do art. 79 Konstytucji, op. cit., s. 2.
13 M. Bednarek, Sprawozdanie z posiedzenia Komitetu Nauk Prawnych PAN w dniu 24 X 1995, s. 90.

Por. np. P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce — dziesiec¢ lat doswiadczen, ,,Przeglad Legislacyjny” 2007,
nr 3(61), s. 29-30, por tez szerzej B. Banaszak, J. Repel, Geneza skargi..., s. 4243, Z. Czeszejko-Sochacki,
Skarga konstytucyjna w prawie polskim..., s. 47.

O funkcjach skargi konstytucyjnej pisze np. P. Czarny, Skarga konstytucyjna w Niemczech i w Austrii (wybra-
ne problemy), ,,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 3(61), s. 62—63.

Por. np. P. Tuleja, W. Wrobel, Skarga konstytucyjna, czyli dodatkowa gwarancja praw cztowieka. W Polsce
i gdzie indziej, ,,Rzeczpospolita” z 14 XII 1997, nr 265.
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z interpretacja art. 79, ktorych nie przewidzieli tworcy obecnej Konstytucji, a ktore powsta-
ty w praktyce funkcjonowania omawianej instytucji'’.

2. Zakres podmiotowy skargi konstytucyjnej w RP — kwestia tzw. zdolnosci
skargowej

W obu wspomnianych wyzej modelach skargi konstytucyjnej, tj. przeciwko normie
1 przeciwko orzeczeniu, w zblizony sposéb okreslony jest jej zakres podmiotowy, odnosza-
cy prawo do skargi do ,,kazdego” podmiotu konstytucyjnych wolnosci lub praw. W taki
sposob zakres podmiotowy prawa do skargi konstytucyjnej okresla art. 79 Konstytucji RP,
stanowigc, ze przystuguje ono kazdemu, czyje konstytucyjne wolnosci i prawa zostaty na-
ruszone. Prawo to nie jest wiec zwigzane z faktem posiadania przez skarzacego obywatel-
stwa polskiego. Przystuguje zatem w rdwnym stopniu takze cudzoziemcom i bezpanstwow-
com. Pewne zawezenie zakresu podmiotowego skargi wynika jednak z ust. 2 art. 79,
w ktorego $swietle prawo do skargi konstytucyjnej nie dotyczy prawa do azylu i prawa do
uzyskania statusu uchodzcy. Wylaczenie to budzi jednak zastrzezenia doktryny!'®.

W dotychczasowym orzecznictwie TK jako zasade przyjal, ze prawo do skargi ma
wyltgcznie ,,podmiot konstytucyjnych wolnos$ci i praw, nie za§ dowolny podmiot, z ktérym
przepisy prawa taczg okreslone uprawnienia, kompetencje, czy obowigzki”". Skarzacy
musi wykazaé, ze jest podmiotem danej wolnosci lub prawa, a takze ze ,,ta wolno$¢ lub to
prawo ma rang¢ konstytucyjna, tzn. ich podstawg jest przepis konstytucyjny’?.

Za naturalny podmiot prawa do skargi TK uznaje osoby fizyczne, za$ po pewnych
wahaniach za podmioty uprawnione uznat réwniez podmioty zbiorowe, ale tylko takie, kto-
re mogg by¢ podmiotami konstytucyjnych wolnosci 1 praw, a wigc zasadniczo osoby praw-
ne prawa prywatnego, a takze podmioty nieposiadajgce osobowos$ci prawnej. W dotychcza-
sowym orzecznictwie TK uznawal mianowicie zdolno$¢ skargowa np. organizacji
spotecznych, stowarzyszen, spoldzielni, zwiazkow zawodowych czy partii politycznych.
W ich przypadku konieczne jest jednak kazdorazowe ustalenie, czy w danym przypadku
mamy do czynienia z wolnoscig lub prawem, ktére moga przystugiwaé podmiotom zbioro-
wym?'. W §lad za orzecznictwem niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
rozszerzenie zakresu podmiotowego skargi konstytucyjnej polski Trybunat uzasadnia nie
tyle checig wzmocnienia pozycji osob prawnych, ile dazeniem do intensyfikacji ochrony
prawnej podmiotow wchodzacych w ich sktad lub korzystajacych z ich dziatalnosci®.

W orzecznictwie TK nierozstrzygnigta jest natomiast definitywnie kwestia legitymacji
do ztozenia skargi konstytucyjnej 0sob prawnych prawa publicznego. W praktyce kwestia ta
pojawila si¢ w zwigzku ze skargami gmin, panstwowych osob prawnych i spotek z udziatem
Skarbu Panstwa, a takze samodzielnych publicznych zaktadoéw opieki zdrowotnej. Co do
gmin (innych jednostek samorzadu terytorialnego) uksztaltowala si¢ juz linia orzecznicza

Podkresla to P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 30.

Zastrzezenia co do tego rozwigzania zglasza B. Szmulik, op. cit., s. 309. Takiego zastrzezenia nie ma np.
w RFN.

Y Wyrok z 29 maja 2001 r., K 5/01.

20 Wyroki w sprawach SK 10/01, SK 23/02, SK 9/02.

Do tej grupy zaliczyt zwlaszcza: prawo do wlasnosci (art. 64), wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 20 1 22),
wolno$¢ prasy (art. 14), wolno$¢ tworzenia i dziatania partii politycznych (art. 11), prawo do sadu (art. 45),
prawo do wynagrodzenia szkody (art. 77 ust. 2), prawo do wystepowania z wnioskiem do RPO (art. 80), por.
wyrok 24 pazdziernika 2000 r., SK 7/00, a takze SK 12/98, SK 6/99.

W wyroku K 5/01 znajdujemy stwierdzenie, Ze ,,0s0by prawne rowniez korzystaja z owych wolnosci i praw,
ale tylko w takim zakresie, w jakim ich dziatalno$¢ jest przejawem wolnosci zrzeszania si¢ albo jesli chodzi
o prawo wlasnoS$ci oraz inne konstytucyjnie zagwarantowane wolnosci lub prawa jednostki (K 5/01).
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odmawiajaca tym jednostkom prawa do wystgpowania ze skargami®. Zwlaszcza w przy-
padku skarg odwotujacych si¢ do konstytucyjnej gwarancji ochrony prawa wiasnosci
(art. 64) TK uznat, Ze przepis ten nie jest wlasciwym wzorcem kontroli ingerencji w prawa
majatkowe gmin*. Jednoczesnie jednak Konstytucja gwarantuje gminom (innym jednost-
kom samorzadu terytorialnego, dalej: j.s.t.) ochrong prawa wiasnosci i innych praw majat-
kowych jako prawo podmiotowe®. Ponadto, w orzecznictwie TK do wlasno$ci prywatnej
zaliczona zostala ta cze$¢ wilasnosci komunalnej, ktéra nie stuzy bezposrednio uzytkowi
publicznemu?.

Wydaje sie, ze stanowisko TK w kwestii zdolnosci skargowej j.s.t. nie jest jeszcze
ostateczne. Takze w doktrynie wskazuje si¢, ze nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorej
gmina (inna j.s.t) dziatajgc w sferze prawa prywatnego (dominium), bedzie mogla zostaé
uznana za podmiot konstytucyjnych wolnosci i praw?’.

Zdolno$¢ skargowa innych niz gminy podmiotéw publicznych Trybunat uznaje jedynie
wyjatkowo i nie zawsze konsekwentnie. Argumentem o dziataniu skarzacego podmiotu pu-
blicznego poza sferg imperium TK uzasadnit dopuszczenie do merytorycznego rozpoznania
skargi panstwowej jednostki organizacyjnej*. Zdolnos¢ skargowa podmiotow publicznych
TK uznawat takze w sytuacji, w ktdrej ograniczeniu ich praw zwigzanych z realizacja zadan
publicznych towarzyszy rownoczesnie ograniczenie praw jednostek. Trybunat przyjat mia-
nowicie do merytorycznego rozpoznania skarge samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej w zakresie prawa do rownej dla wszystkich ochrony wlasnosci 1 innych praw
majatkowych (art. 64 ust. 2)¥. Istotnie ewoluowato natomiast orzecznictwo TK w kwestii
legitymacji do wniesienia skargi przez publiczne podmioty gospodarcze® (jednoosobowe
spotki Skarbu Panstwa oraz spolki akcyjne z udziatem Skarbu Panstwa). Po wezesniejszych
wahaniach Trybunat odmawia tej grupie podmiotow publicznych zdolnosci skargowej?'.

W dotychczasowym orzecznictwie TK nie rozstrzygnieto wszystkich problemow zwia-
zanych z precyzyjnym ustaleniem zakresu podmiotowego skargi, w tym np. dotyczacych
legitymacji dziecka poczetego®* czy tez 0sob prawnych wykonujacych zadania zlecone przez

2 Por. postanowienie z 23 lutego 2005 r., Ts 35/04, a takze postanowienia w sprawach Ts 72/01, Ts 116/02,

Ts 74/04, Ts 9/05 czy K 19/00.

Taka role petni natomiast art. 165 Konstytucji, szerzej S. Jarosz-Zukowska, Wlasnos¢ komunalna i jej ochro-
na w praktyce stosowania Konstytucji RP, [w:] C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju spolecznego i gospodar-
czego w procesie stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, s. 87—89.

Tak TK np. w wyroku z 12 kwietnia 2000 r. (K 8/98). Z tego powodu krytycznie stanowisko TK, wylaczajace
zdolno$¢ skargowa gmin w sprawach wiasnosciowych, ocenia E. Letowska, Wilasnosé i jej ochrona jako
wzorzec kontroli konstytucyjnosci. Wybrane problemy, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2009, z. 4, s. 906.

% Tak TK w wyroku z 21 marca 2000 r., K 14/99.

Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porownawczym, Warszawa 2003,
s. 249, tak tez P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce...,s. 31.

28 Chodzito o Agencje Nieruchomos$ci Rolnych (wyrok z 21 marca 2005 r., SK 24/04).

¥ Wyrok z 4 kwietnia 2005 r., SK 7/03.

Por. obszerne uwagi na ten temat A. Kustry, Legitymacja podmiotow publicznych do wniesienia skargi kon-
stytucyjnej. Zagadnienia sqdownictwa konstytucyjnego, nr 2, 2011 i cyt. tam orzecznictwo TK, s. 94-102.

31 W postanowieniach z 8 listopada 2005 r., Ts 203/04 i Ts 204/04 (wydanych w sktadzie 3-osobowym) TK
uwzglednit zazalenie spotki KGHM Polska MiedZz S.A. na odmowe¢ nadania skardze biegu ze wzgledu na
brak zdolno$ci skargowej. Natomiast w postanowieniu z 20 grudnia 2007 r. (SK 67/05), wydanym w sktadzie
5-osobowym, Trybunat umorzyt postgpowanie ze wzglgdu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku. Por. tak-
ze postanowienie odmawiajace legitymacji spotce KGHM Polska Miedz S.A. z 8 kwietnia 2008 r. (SK
80/06), a takze jednoosobowej spotce Skarbu Panstwa (Polskie Sieci Elektroenergetyczne S.A.) w postano-
wieniu z 6 kwietnia 2011 r. (SK 21/07). Por. krytyczny poglad w tej kwestii E. Letowskiej, Wiasnosé i jej
ochrona jako wzorzec..., s. 907.

Dopuszczalnos¢ prawa do skargi dziecka poczetego mozna uzasadnic¢ faktem uznania dziecka poczetego za
podmiot praw konstytucyjnych, natomiast inng kwestig jest w tym wypadku sprawa reprezentowania skarza-
cego, por. P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 32.
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panstwo. Tego rodzaju watpliwosci Trybunat bedzie musial rozstrzygac na tle okolicznosci
konkretnego przypadku®. Trybunat wypowiedziat si¢ natomiast pozytywnie co do dopusz-
czalnosci rozstrzygnigcia skargi po Smierci skarzacego®.

3. Podstawa skargi konstytucyjnej — pojecie ,,konstytucyjnych wolnosci
i praw”

W plaszczyznie przedmiotowej kwestia zdolno$ci skargowe;j jest bardziej skompliko-
wana i wigze si¢ z pytaniem, jakie konstytucyjne wolnosci i prawa chronione sa w drodze
skargi konstytucyjnej (podstawa skargi). Prima facie wydaje si¢, ze w sposdb oczywisty
wynika to z art. 79 Konstytucji, zgodnie z ktorym w drodze skargi konstytucyjnej chronione
sa wylacznie prawa i wolno$ci konstytucyjne, nie za$ przyznane na gruncie regulacji ustawo-
wej. Ponadto wyktadnia jezykowa tego przepisu wskazuje, ze w trybie skargi konstytucyjnej
niedopuszczalne jest badanie zaskarzonego przepisu z umowami miedzynarodowymi®.

W praktyce powstaja jednak watpliwosci, jakie konstytucyjne wolno$ci i prawa moga
by¢ podstawg skargi konstytucyjnej, co jest czg$cig szerszego problemu zwigzanego z jed-
noznacznym ustaleniem katalogu przepiséw konstytucyjnych, z ktéorych mozna wyprowa-
dzi¢ prawa podmiotowe?®.

W kazdym razie doktryna i orzecznictwo TK przyjmuja, ze nie chodzi tu tylko o prawa
1 wolnosci sformutowane w rozdziale 11 Konstytucji, ale o kazdy inny przepis konstytucyj-
ny, z ktorego wynikaja wolnosci lub prawa®’. W gre wchodzg tu wigc takze prawa i wolno-
$ci sformutowane w rozdziale I Konstytucji, majace charakter praw podmiotowych. W §wie-
tle orzecznictwa TK do tej grupy nalezy zaliczy¢ zwlaszcza wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej, ktérg — wobec braku jej powtdrzenia w rozdziale II — nalezy wywodzi¢ bez
watpienia z przepisu art. 22 w zwigzku z art. 20°%, a takze prawo do stusznego odszkodowa-
nia w przypadku wywlaszczenia (art. 21 ust. 2) oraz wolno$¢ tworzenia i dziatania partii
politycznych (art. 11 w zwigzku z art. 58). Samoistne powotywanie si¢ w skardze na inne
przepisy rozdziatu I podnoszace pewne wolnosci jednostki do rangi zasad ustroju (zwlasz-
cza art. 12 — wolno$¢ zrzeszania sig¢, art. 14 — wolno$¢ prasy i innych $rodkéw spolecznego
przekazu) nie jest natomiast mozliwe, majg one bowiem swoje odpowiedniki w rozdziale I1
(odpowiednio art. 58 i 59 oraz art. 54)%.

Natomiast przepisy ujete w posta¢ zasad polityki panstwa (norm programowych),
aniebedace zrédtem praw podmiotowych nie moga stanowic¢ co do zasady podstawy indy-
widualnych roszczen, a co za tym idzie — podstawy skargi konstytucyjnej. W tym kontek-
$cie dyskusyjna jest taka mozliwos¢ w stosunku do art. 19 Konstytucji, ktéry TK uznaje
za bezposrednie zroédto praw podmiotowych, i1 ktéry moze by¢é powotywany w skardze

Podkresla to tez Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 250.

3 Wyrok z 15 kwietnia 2003 r., SK 4/02.

Tak TK odnosnie do EKPCz jako wzorca kontroli w postgpowaniu skargowym w wyroku z 6 lutego 2002 r.,
SK 11/01, w postanowieniu z 31 maja 2005 r., SK 59/03, oraz w wyroku z 14 grudnia 2005 r., SK 61/03.

Z takimi problemami musiat si¢ zmierzy¢ takze niemiecki FTK. Pomimo ze art. 93 ust. 1 pkt 4a U.Z. zawiera
enumeratywne wyliczenie praw podstawowych chronionych skargg konstytucyjng, w praktyce rozszerzyt jed-
nak znacznie ich zakres, por. M. Derlatka, op. cit., s. 138 i n., takze B. Szmulik, op. cit., s. 99.

A. Labno, Skarga konstytucyjna w Konstytucji Il RP, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 771. Por. tez J. Trzcinski, uwagi do art. 79 Konstytucji, op.
cit., s. 7, a takze B. Szmulik, op. cit., s. 94.

3% Wyrok w sprawie SK 24/02, wyrok z 2 grudnia 2002 r., SK 20/01, wyrok z 14 grudnia 2004 r., K 25/03.
Szerzej por. S. Jarosz-Zukowska, Charakter i znaczenie wolnosci i praw jednostki wyrazonych w rozdziale
1 Konstytucji RP, [w:] M. Jabtonski (red.), Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP, Tom 1: Idee i zasady
przewodnie konstytucyjnej regulacji wolnosci i praw jednostki w Konstytucji RP, Warszawa 2010, s. 139—-140.
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konstytucyjnej pod warunkiem jednak, ze ,,skarzacy wywodza z tego przepisu konkret-
ne uprawnienia, ktorych zostali pozbawieni, a ktore — ich zdaniem — nie podlegaja wzru-
szeniu™?,

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na koncepcje minimum uprawnien zakodowanych
w normach programowych, ktéra dopuszcza mozliwo$¢ skorzystania z instytucji skargi
konstytucyjnej w sytuacji, gdy ustawa reguluje zakres uprawnienia ponizej konstytucyjne-
go minimum*'. Wskazang mozliwo$¢ mozna by odnie$¢ zwtaszcza do wyrazonego w art. 68
ust. 2 Konstytucji prawa do §wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw pu-
blicznych. W doktrynie wyrazany jest bowiem poglad, ze pomimo odestania do ustawy
norma wyrazona w tym przepisie nie jest typowg normg programows, ale swego rodzaju
normg gwarancyjng*.

Inng kwestig sporna, a zwigzang z interpretacja pojecia ,.konstytucyjne wolnosci lub
prawa”, uzytego w art. 79 jest pytanie o to, czy kryterium to spetniaja takze prawa wymie-
nione w art. 81 Konstytucji. Idzie w nim o te prawa lub wolnos$ci, ktore moga by¢ docho-
dzone ,,w granicach okreslonych w ustawie™. Czg$¢ doktryny, a takze orzecznictwo TK
wyrazaja przekonanie, ze przepis art. 81 daje podstawe do wyodrebnienia wérdd praw eko-
nomicznych, socjalnych i kulturalnych dwoch grup, a mianowicie takich, ktéore moga by¢
egzekwowane bezposrednio na podstawie norm konstytucyjnych (prawa podmiotowe), oraz
tych, ktore moga by¢ dochodzone w granicach okreslonych w ustawie*. Co do konsekwen-
cji tego podzialu w doktrynie uksztalttowaly si¢ dwa stanowiska. Wedlug pierwszego, ktory
nalezy podzieli¢, prawa wymienione w art. 81 poprzez fakt, ze moga by¢ dochodzone jedy-
nie w granicach okreslonych w ustawie, nie tracg swojego konstytucyjnego charakteru, a co
za tym idzie, spetniona jest przestanka dopuszczalnosci skargi okreslona w art. 794, Wedtug
drugiego, potwierdzonego takze przez TK w orzeczeniu z 8 maja 2000 r. (SK 22/99),
w przypadku praw wymienionych w art. 81 nie jest dopuszczalne zastosowanie §rodkow
ochrony prawno-konstytucyjnej, a wiec skargi konstytucyjnej*. Prawa te moga by¢ docho-
dzone tylko na podstawie regulacji ustawowe;j.

Odrebna kwestig jest wreszcie pytanie o to, czy samodzielng podstawg skargi konsty-
tucyjnej moga by¢ zasady ustroju sformutowane w rozdziale I Konstytucji. W doktrynie
spotka¢ mozna poglady dopuszczajace takg mozliwosé. Wsrod takich zasad wskazuje sie
na zasade ochrony wlasno$ci, demokratycznego panstwa prawnego, a w jej ramach zwlasz-
cza zasade ochrony praw stusznie nabytych, zasade zaufania obywateli do panstwa i stano-
wionego przezen prawa’. Stanowisko Trybunatu jest w tej kwestii dalekie od konsekwen-
cji. W orzeczeniu z 8 grudnia 1999 r. (SK 19/99), a takze w sprawie SK 26/01 dopuscit
mozliwo$¢ powotywania si¢ na art. 2 w takim zakresie, w jakim skarzacy skonkretyzuje

40 Wyrok z 15 kwietnia 2003 r., SK 4/02.

41 J. Trzcifiski, uwagi do art. 79 Konstytucji, op. cit., s. 1011 oraz w innym pracach tego autora.

Por. szerzej na ten temat opracowanie zamieszczone w niniejszym tomie ,,Prawo do ochrony zdrowia w Kon-

stytucji RP”.

Przepis art. 81 wymienia przepisy wyrazajace normy programowe, dotyczace minimalnej wysokosci wyna-

grodzenia i sposobu ustalania jego wysokosci obowiazkow wiadz publicznych w zakresie dazenia do petnego

produktywnego zatrudnienia (art. 65 ust. 4 1 5), prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy

(art. 66), prawa 0sOb niepelnosprawnych (art. 69), prawo rodzinny do pomocy ze strony panstwa (art. 71),

a takze obowiazki wtadz publicznych w zakresie bezpieczenstwa ekologicznego i ochrony §rodowiska, zaspo-

kojenia potrzeb mieszkaniowych obywateli oraz ochrony konsumentow (art. 74-76).

Por. np. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 405-406.

Tak np. Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga..., s. 36, a takze J. Trzcinski, uwagi do art. 79 Konstytucji, op. cit.,

s. 10.

4 Tak tez A. Labno, op. cit., s. 768.

47 J. Trzcinski, Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej, [w:]J. Trzcinski (red.), Skarga konstytucyj-
na...,s. 58.

42

43

44
45

832



Prawo do skargi konstytucyjnej — stan obecny i postulaty de lege ferenda

naruszenie prawa podmiotowego, np. prawo do ochrony intereséw w toku czy prawo do
ochrony praw nabytych. Inaczej jednak we wezesniejszym orzeczeniu z 23 listopada 1998 r.
(K 7/98), w ktorym zakwestionowat mozliwo$¢ oparcia skargi konstytucyjnej na art. 2 na-
wet w sytuacji, gdy skarzacy dowodzilby, Zze zostaty naruszone: zasada lex retro non agit,
ochrony praw stusznie nabytych, zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
prawa i inne*.

Powazne watpliwosci budzi natomiast stanowisko TK w kwestii wytaczenia dopusz-
czalno$ci powotywania si¢ w skardze konstytucyjnej na art. 32 Konstytucji, formutujacy
prawo do réwnego traktowania jako samoistny wzorzec kontroli konstytucyjnosci zakwe-
stionowanego aktu*, dopuszczajac zarazem taka mozliwos¢ w trybie kontroli abstrakcyjne;j.
Prawo do réwnego traktowania zostato uznane jako swoiste metaprawo, ktore moze by¢
powolywane jedynie w zwigzku z innymi przepisami, statuujacymi szczegodtowe prawa lub
wolnosci. Inaczej natomiast Trybunat interpretuje zasade réwnej dla wszystkich ochrony
wlasnosci (innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia) z art. 64 ust. 2, ktorej nie
uznaje za uszczegotowienie zasady réwnosci, ale odrebne prawo podmiotowe™, a zatem
dopuszcza powotywanie go w skardze konstytucyjne;.

Co do zasady Trybunat przyjmuje takze, ze samodzielng (wylaczna) podstawa skargi
konstytucyjnej nie moze by¢ rowniez art. 31 ust. 3 Konstytucji, poniewaz ,,przepis ten nie
wyraza w sposob pelny odrebnych wolnosci lub praw, a czyni to jedynie w sposob czastko-
wy 1 uzupetniajacy, $cisle zwigzany z innymi normami Konstytucji”. W konsekwencji ,,nie
formutuje samoistnego prawa o randze konstytucyjnej i zawsze musi by¢ wspotstosowany
z innymi normami Konstytucji”. Zastrzega jednak, ze przyjmujac nawet, ze ,,z art. 31 ust. 3
Konstytucji wynika konstytucyjne prawo podmiotowe, ktore okresli¢ by mozna jako prawo
do ,,nieograniczania” innych praw i wolnosci jednostki w sposéb z nim niezgodny (jako
»prawo podmiotowe drugiego stopnia” czyli prawo dotyczace innych wolnosci i praw), to
uzyskuje ono swdj wymiar dopiero po okresleniu, ktore z innych konstytucyjnych wolnosci
lub praw (,,pierwszego stopnia”) zostato naruszone”.’!

4. Zakres przedmiotowy skargi konstytucyjnej

Zakres przedmiotowy skargi konstytucyjnej wyznacza zakres aktow, ktore moga by¢
kwestionowane w tym trybie. W mysl art. 79 ustawy zasadniczej skarga moze by¢ wnie-
siona tylko przeciwko aktom ogolnym lezacym u podstaw rozstrzygnig¢ indywidualnych
(ustawy lub inne akty normatywne). Waski zakres przedmiotowy skargi konstytucyjnej
w $wietle Konstytucji RP polega zatem na ograniczeniu jej podstaw do zarzutu, ze orze-
czenie naruszajace prawa lub wolnosci skarzacego zostato wydane na podstawie przepisu
prawa sprzecznego z Konstytucja. W orzecznictwie TK wyraznie si¢ podkresla, ze ,,Skarga
konstytucyjna dotyczy niezgodnosci z Konstytucja przepiséw ustawy lub innych aktow
normatywnych, nie za$ indywidualnych rozstrzygnie¢ w konkretnej sprawie”2. Wytaczone
sa zatem z zakresu skargi akty stosowania prawa, a takze bezczynno$¢ organéw wiadzy
publicznej, w tym takze zaniechanie ustawodawcy.

48

Podobne stanowisko zajat w wyrokach SK 21/99 i SK 16/00, SK 10/03, podkreslajac, ze zasada ochrony praw
stusznie nabytych ma charakter zasady przedmiotowej (SK 20/04).

Postanowienie z 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01 wraz pigcioma zdaniami odrgbnymi do tego orzeczenia.
30 Por. wyrok z 13 czerwca 2011 r., SK 41/09.

S Wyrok z 29 kwietnia 2003 1., SK 24-02. Por. krytyczne stanowisko co do traktowania przez TK art. 31 ust. 3
i art. 32 Konstytucji jedynie jako ,,wzorce o charakterze subsydiarnym, a nie zasadniczym, samodzielnym”,
M. Masternak-Kubiak, J. Zakolska, Naruszenie zasady proporcjonalnosci jako podstawa skargi konstytucyj-
nej, [w:] M. Masternak-Kubiak, R. Balicki (red.), W stuzbie dobru wspélnemu. Ksigga dedykowana Profeso-
rowi Januszowi Trzcinskiemu, Warszawa 2012, s. 234-237.

Por. wyrok w sprawie SK 40/01.

833



Sylwia Jarosz-Zukowska

4.1. Pojecie ,,aktu normatywnego” w swietle art. 79 Konstytucji

Obecne okreslenie przedmiotu skargi konstytucyjnej nie jest pozbawione luk czy nie-
jasnosci, cho¢ orzecznictwo TK wyjasnia niektore z nich przy okazji rozstrzygania konkret-
nych spraw. Zasadnicza watpliwo$¢ wigze si¢ z pojeciem ,,inny akt normatywny” uzytym
w tym przepisie. Konstytucja nie udziela bowiem jasnej odpowiedzi na pytanie, czy pojecie
to ma w art. 79 charakter autonomiczny wzgledem art. 188, czy tez jego znaczenie nalezy
interpretowaé w $wietle zakresu wlasciwos$ci TK okreslonego w tym ostatnim przepisie.
Odpowiedzi na to pytanie nie utatwia przy tym sposob zredagowania art. 188%,

W doktrynie odnalez¢ mozna dwa stanowiska w powyzszej kwestii. Zdaniem jednych
odrebne wskazanie w punkcie 5 art. 188 na kompetencje TK do rozpoznawania skarg kon-
stytucyjnych oprocz orzekania w sprawach aktoéw normatywnych w pkt 1-3 Swiadczy
o nadaniu skardze odmiennego charakteru i przyjeciu, ze jej przedmiot zostat okreslony
w sposob autonomiczny w art. 79°*. Na rzecz tego stanowiska przemawia przyjmowana
konsekwentnie w orzecznictwie TK definicja materialna aktu normatywnego, uznajaca za
taki kazdy akt zawierajacy normy abstrakcyjno-generalne®.

Wedhug innych pogladow materialng podstawe skargi konstytucyjnej stanowi art. 79
ust. 1, natomiast norme¢ kompetencyjng dla Trybunatlu zawiera art. 188 pkt 5. W §wietle tego
ostatniego Trybunat nie moze orzeka¢ w sprawie konstytucyjnosci wszystkich aktow nor-
matywnych, ale jedynie w tym przepisie wymienionych®®. Intencja ta nie wynika jednak
w sposob czytelny z art. 188 ustawy zasadniczej, ktory okreslajac kompetencje TK w pkt 1,
2 i 3, nie taczy ich z wnioskami i pytaniami prawnymi, natomiast w pkt 5 wymienia rozpo-
znawanie skarg jako odrgbng kompetencje. Z tego wyprowadza si¢ wniosek, ze zakres wta-
sciwo$ci TK zostat okreslony w art. 188 odnosnie do wnioskéw i pytan prawnych®’, nie zas
skargi konstytucyjne;j.

We wezesniejszym orzecznictwie TK zakres przedmiotowy skargi konstytucyjnej
ustalany byt z uwzglednieniem art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. W praktyce watpliwosci poja-
wiaty si¢ jednak na tle dopuszczalno$ci objecia skarga aktow prawa miejscowego i ratyfiko-
wanych uméw miedzynarodowych, a po akcesji do Unii Europejskiej doktryna rozwazata
takze kwesti¢ wystgpowania ze skarga na akty prawa wtornego UE (rozporzadzenia).

Gdy idzie o akty prawa miejscowego, wigcej zwolennikow miat w doktrynie poglad,
uznajacy wylaczenie aktow prawa miejscowego z zakresu przedmiotowego skargi za nie-
uzasadnione z uwagi na funkcje gwarancyjng skargi konstytucyjnej*®. Oznaczatoby to bo-
wiem pozostawienie poza zakresem wlasciwosci TK wielu aktow normatywnych majacych

Jak zauwaza P. Tuleja, ,,wyliczenie zawarte w art. 188 nie jest jednorodne, gdyz punkty 1, 2 i 3 dotycza rodza-
ju aktow normatywnych, ktorych konstytucyjnos$¢ bada Trybunal, punkt 4 wskazuje na odmienny od kontroli
konstytucyjnosci norm rodzaj spraw, jakimi organ ten moze si¢ zajmowac, natomiast punkt 5 wskazuje na
jeden ze sposobow wszczecia postepowania przed Trybunatem”, Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 30.
Tak m.in. K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa organizacjom miedzynarodowym. Wybrane za-
gadnienia prawnokonstytucyjne, Krakow 2007, s. 326.

Materialne pojmowanie aktu normatywnego TK przyjat jeszcze na gruncie poprzedniej regulacji konstytucyj-
nej, por. np. orzeczenie z 7 czerwca 1989 r. (U 15/88), por. tez U 15/88, U 4/90, U 2/90, por. szerzej na ten
temat J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi konstytucyjnej, [w:] J. Trzcinski (red.), Skarga konstytucyjna
w Polsce..., s. 88 in.

Por. np. Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie..., s. 47. Do tego pogladu de lege lata sktania
si¢ takze, jak si¢ wydaje, P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 33.

57 K. Wojtyczek, op. cit., s. 326.

Brak uzasadnienia tego wylaczenia uzasadnia B. Szmulik, op. cit., s. 309. Poglad odmienny prezentowat
zwlaszcza Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna..., s. 47 oraz idem, Sqgdownictwo konstytucyjne...,
s. 255. Por. takze J. Trzcinski, ktorego zdaniem przedmiotem skargi sa akty normatywne centralnych organow
panstwa, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 15.
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istotne znaczenie dla sytuacji prawnej jednostki®® i to niezaleznie od tego, ze akty prawa
miejscowego poddane sa kontroli sadow administracyjnych®. Takze Trybunat po waha-
niach sktania si¢ takze do przyjecia, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej moga by¢ takze
akty prawa miejscowego, ,,0 ile maja one charakter normatywny i moga by¢ zaliczone do
aktow normatywnych w rozumieniu konstytucyjnym”®'. Trybunat wytgczyt natomiast moz-
liwos¢ kontroli miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego®.

Z pojeciem ,,aktu normatywnego” z art. 79 wiaze si¢ takze pytanie o to, czy nalezy
odnosi¢ je wyltacznie do aktow stanowionych przez organy wladzy publicznej. Oznaczatoby
to, ze z zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej wylaczone sg umowy mi¢dzynaro-
dowe®. Nie ma jednak w tej kwestii jednolitego stanowiska. W szczegdlnosci podkresla sig,
ze zaden przepis konstytucyjny ,,nie wiaze pojecia aktu normatywnego z polskimi organami
wiladzy publicznej”®. Z drugiej strony podnosi sie, ze przeciw uznaniu uméw miedzynaro-
dowych za mozliwy przedmiot skargi przemawia¢ moze ich natura prawna, stajac si¢ bo-
wiem po ogloszeniu w Dzienniku Ustaw czg$cig polskiego porzadku prawnego, nie prze-
ksztalcajg si¢ zarazem w akty normatywne organow panstwa®.

Zgodzi¢ si¢ nalezy jednak w petni z pogladem, iz nie ma konstytucyjnych podstaw do
takiego wyltaczenia®, gdyz wobec faktu, ze umowy moga sta¢ si¢ podstawa rozstrzygniec¢
indywidualnych, stwarzaloby to — jak zauwaza Malgorzata Masternak-Kubiak — ,,wyrazng
luk¢ w ochronie konstytucyjnych praw i wolnosci przed naruszeniem ze strony organow
wiadzy publicznej”®’.

% P. Tuleja., Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 34, tak tez P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna

Jjako srodek ochrony...,s. 110 oraz A. Labno, op. cit., s. 777.

Por. J. Repel, op. cit, s. 95-98. F. Rymarz, Problem prawa miejscowego jako przedmiot skargi konstytucyjnej,
»Przeglad Sadowy”, 1999, nr 5, s. 309, a takze W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola
konstytucyjnosci prawa miejscowego, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 53 in.

Por. postanowienie w sprawie Ts 139/00, w ktorym stwierdzil, ze ,,zakres przepisow podlegajacych zaskarze-
niu (przedmiot skargi konstytucyjnej) ustala bowiem autonomicznie i wyczerpujaco art. 79 ust. 1 Konstytucji.
Wylaczenie spoza zasiggu skargi konstytucyjnej prawa miejscowego byloby takze sprzeczne z art. 188 pkt 5
Konstytucji RP, ktory wyraznie wigze kognicje Trybunatu Konstytucyjnego z regulacjg art. 79 ust. 1, w tym
z pojgciem ,,innego aktu normatywnego”.

W tej kwestii dostrzec mozna w orzecznictwie TK pewne wahania i niekonsekwencje. W postanowieniu
z 9 grudnia 1999 r. (Ts 19/99) stwierdzil, ze w przypadku mpzp ocena ,,musi by¢ dokonywana in casu, z punk-
tu widzenia konkretnych okoliczno$ci sprawy i przestanek decydujacych o podjeciu ostatecznego rozstrzy-
gniecia w konkretnym postgpowaniu, ktore toczyto si¢ przed wniesieniem skargi konstytucyjnej”. W pozniej-
szym orzeczeniu wydanym ze skargi konstytucyjnej w petnym sktadzie (SK 42/02) TK uznat jednak, ze mpzp
jest szczego6lnego rodzaju aktem prawa miejscowego, ktory nie w petni odpowiada cechom aktow normatyw-
nych okreslonych w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwiazku z art. 79 ust. 1 Konstytucji, za$§ Trybunat ,,nie ma roz-
wigzan ustrojowych i zwigzanych z nimi rozwigzan proceduralnych dostosowanych do badania stanéw fak-
tycznych, ktore determinuja tres¢ postanowien planu zagospodarowania przestrzennego”.

Interpretacje wyltaczajaca umowy migdzynarodowe jako przedmiot skargi za uzasadniona uznaje J. Trzcinski,
uwagi do art. 79 Konstytucji, op. cit., s. 15.
¢ K. Wojtyczek, op. cit., s. 326-327.
% Tak o naturze prawnej ratyfikowanych uméw migdzynarodowych pisze K. Dzialocha, Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, uwagi do art. 91, tom I, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 2. Taka sugestia
zdaje si¢ takze wynikac z ustawy o TK, akcentujacej odrgbno$é postgpowania w sprawie zgodnosci z Konsty-
tucja umow miedzynarodowych oraz aktow normatywnych. Tak czyni w tytule rozdziatu II ustawy, a takze
w art. 42 ustawy. Kwesti¢ t¢ omawia szeroko M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa migedzynarodowe-
go w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Zakamycze 2003, s. 315
Tak np. B. Szmulik, op. cit., s. 177, J. Repel, op. cit., s. 94, powotujacy si¢ na funkcj¢ gwarancyjng skargi
konstytucyjnej, oraz fakt, ze umowy mogg sta¢ si¢ podstawa orzeczen sagdowych i decyzji administracyjnych,
a ponadto moga by¢ przedmiotem kontroli w trybie kontroli nastepczej (art. 188 1 193). Podobnie M. Master-
nak-Kubiak, op. cit., s. 317-318.
¢ M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 316.

62

63

66

835



Sylwia Jarosz-Zukowska

Gdy idzie natomiast o stanowisko TK w tej kwestii, to jakkolwiek weczesniejsze orzecz-
nictwo sugerowato, ze pojecie aktu normatywnego Trybunat odnosit do aktow stanowio-
nych przez polskie organy wtadzy publicznej, to odno$nie do umowy mig¢dzynarodowe;j
wprost wypowiedziat si¢ po raz pierwszy w wyroku z 18 grudnia 2007 r. (SK 54/05), uzna-
jac, ze jest ona takze aktem normatywnym w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji®®.

Kwestia dyskusyjng, a do niedawna niepodjeta takze w orzecznictwie TK, jest moz-
liwos$¢ kwestionowania aktow prawa wtornego UE w procedurze skargi konstytucyjne;.
Poglady doktryny w tej kwestii sg rozbiezne®, przy czym zaré6wno zwolennicy”, jak
1 przeciwnicy argumentdw poszukuja w pojeciu ,,aktu normatywnego” w art. 79 Konstytu-
cji. Przyjmujac koncepcj¢ autonomicznosci tego pojecia, wskazuje sie, ze TK ma kompe-
tencj¢ do kontroli ich konstytucyjnosci w trybie skargi (nie zas w trybie wnioskow i pytan
prawnych), cho¢ w bardzo ograniczonym zakresie, tj. naruszenia praw zasadniczych’'. Za
przyznaniem Trybunatowi kompetencji do kontroli aktow prawa wtérnego (podobnie jak
aktow prawa miejscowego i umow mig¢dzynarodowych) przemawia funkcja ustrojowa
skargi konstytucyjnej, stuzaca ochronie konstytucyjnych praw jednostki’. Z uwagi jednak
na problemy zwiazane ze skutkami orzeczenia TK w kontek$cie zasady pierwszenstwa
prawa UE™, a takze wytaczna kompetencje Trybunatu Sprawiedliwosci UE do wyktadni
prawa wtdrnego, do rozszerzenia zakresu przedmiotowego skargi na akty prawa wtdrnego
nalezy podchodzi¢ z duza ostrozno$cig™.

Wezesniejsze orzecznictwo TK sugerowato poglad odrzucajacy mozliwos$¢ kwestio-
nowania w drodze skargi konstytucyjnej aktow prawa wtornego UE”. W szczegolnosci
w wyroku z 11 maja 2005 r. w sprawie konstytucyjnosci Traktatu Akcesyjnego stwierdzit,
ze ,,zdaniem TK zakres stosowania art. 79 ust. 1 Konstytucji nie ulegt zmianie w wyniku

% W przywolanej sprawie przedmiotem skargi byt Protokét nr 4 do Uktadu Europejskiego ustanawiajgcego
stowarzyszenie mi¢dzy Rzeczapospolita Polska a Wspolnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkowski-
mi, sporzadzonego w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r.

Taka mozliwo$¢ wylaczaja m.in.: S. Biernat, Miejsce prawa pochodnego Wspolnoty Europejskiej w systemie
konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a cztonko-
stwo Polski w Unii Europejskiej, Torun 1999, s. 185-186; J. Repel, op. cit., ktoérego zdaniem w przypadku
aktow prawa wtornego — w przeciwienstwie do uméw migdzynarodowych — ,.byta to w peini $wiadoma i za-
mierzona decyzja ustrojodawcy”, s. 95. Tak tez M. Masternak-Kubiak, odwotujaca si¢ do faktu, ze akty prawa
wtornego w przeciwienstwie do umoéw migdzynarodowych, nie sa objete kognicja TK, op. cit., s. 316.
Zdecydowany poglad w tej kwestii, przed jej definitywny rozstrzygnigciem przez TK, prezentowal K. Wojty-
czek, ktorego zdaniem pojgcie to nalezy odnosi¢ takze do aktow organizacji migdzynarodowych, w tym ak-
tow prawa wtornego, op. cit., s. 327. Do tego pogladu sktaniat si¢ takze T. Jaroszynski, Rozporzqdzenie wspol-
notowe jako przedmiot skargi konstytucyjnej, ,,Europejski Przeglad Sadowy”, nr 4, 2007, s. 30 i n., a takze
— jak si¢ wydaje — B. Szmulik, op. cit., s. 177-178.

K. Wojtyczek dopuszcza mozliwos¢ stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu prawa wtornego wskutek rozpa-
trzenia skargi konstytucyjnej ,,tylko w razie naruszenia godnos$ci cztowieka lub kwalifikowanego naruszenia
istoty okreslonego prawa zagwarantowanego w Konstytucji, prowadzacego do sytuacji, w ktorej organizacja
lub organ migdzynarodowy nie zapewnia poziomu ochrony praw cztowieka poréwnywalnego z poziomem
ochrony zapewnionym w Konstytucji RP”, op. cit., s. 327. Por. tez T. Jaroszynski, op. cit., s. 32 i tam przywo-
tywane podobne stanowisko niemieckiego FTK.

Tak K. Dzialocha, cho¢ wyraza takze w tym wzgledzie watpliwos¢, odwotujac si¢ do rozumienia aktu norma-
tywnego jako aktu stanowionego przez organy RP, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ..., s. 8-9.

W koncepcji zaproponowanej przez K. Wojtyczka orzeczenie Trybunatu stwierdzajace niekonstytucyjnos$é
takiego aktu nie wywotywaloby skutkow w stosunkach z innymi podmiotami prawa migdzynarodowego i nie
pozbawiatoby badanego aktu prawnego ,,mocy obowigzujacej w porzadku prawnym danej organizacji lub
organu mig¢dzynarodowego. Akt normatywny uznany orzeczeniem Trybunatu za niekonstytucyjny traci nato-
miast moc obowigzujaca w polskim porzadku prawnym. Polskie organy wtadzy publicznej powinny wowczas
podja¢ odpowiednie dziatania w celu usunigcia niezgodnos$ci przez zmiang danego aktu lub zmiang Konsty-
tucji”, op. cit., s. 327.

Tak tez T. Jaroszynski, op. cit., s. 37.

Tak tez P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 33.
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przystapienia Polski do UE”7. W kwestii niedopuszczalnosci kontroli konstytucyjnosci
prawa pochodnego Trybunal wypowiadal sie¢ natomiast wyraznie przy okazji spraw
zainicjowanych w trybie pytan prawnych’”” lub wnioskéw’.

Nowa lini¢ orzecznicza w tej kwestii zapoczatkowal, jak si¢ wydaje, wyrok z 16 listo-
pada 2011 r. (SK 45/09), w ktérym Trybunat wyraznie przesadzit, ze ,,aktem normatywnym,
w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, moze by¢ nie tylko akt normatywny wydany przez
ktory$ z organdw polskich, ale takze — po spetnieniu dalszych warunkow — akt wydany
przez organ organizacji mi¢dzynarodowej, ktorej cztonkiem jest Rzeczpospolita Polska.
Dotyczy to w pierwszym rzedzie aktow nalezacych do prawa Unii Europejskiej, stanowio-
nych przez instytucje tej organizacji. Akty takie wchodzg bowiem w sktad obowigzujgcego
w Polsce porzadku prawnego i wyznaczaja sytuacje prawne jednostki””. Tym samym, zda-
niem TK, rozporzadzenie unijne wykazuje cechy aktu normatywnego w rozumieniu art. 79
ust. 1 Konstytucji z uwagi na fakt, ze ,,moga zawiera¢ normy, na podstawie ktorych sad lub
organ administracji publicznej orzeka ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo o obo-
wigzkach jednostek, okreslonych w Konstytucji”.

Co istotne jednak, TK dopuszczajac mozliwos¢ badania zgodno$ci aktow pochodnego
prawa unijnego z Konstytucja pod katem zarzutu, Ze ,,normy unijnego prawa pochodnego
naruszajg konstytucyjne prawa i wolnosci jednostek, zwlaszcza zawarte w przepisach roz-
dziatu 117, podkreslit ,,konieczno$¢ zachowania w tym wzgledzie nalezytej ostroznosci i po-
wsciggliwosci” przede wszystkim z uwagi na problem skutkéw wyroku, stwierdzajacego
niezgodno$¢ z Konstytucjg norm unijnego prawa pochodnego. Takim skutkiem — jak pod-
kreslit TK — nie moze by¢ naturalnie utrata mocy obowigzujacej norm niezgodnych z Kon-
stytucja (jak w przypadku aktow prawa krajowego), ale ,,tylko pozbawienie aktow unijnego
prawa pochodnego mozliwosci stosowania przez organy polskie i wywierania skutkéw
prawnych w Polsce. Skutkiem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego byloby zatem zawiesze-
nie stosowania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej niezgodnych z Konstytucjg norm
prawa unijnego”.

Z uwagi jednak na konsekwencje wyroku TK na ptaszczyznie unijnej, zwigzane z ewen-
tualng odpowiedzialnos$cig przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE za naruszenie zobowia-
zan traktatowych, zdaniem TK ,,orzeczenie o niezgodnos$ci prawa unijnego z Konstytucja
powinno mie¢ zatem charakter ultima ratio 1 wystapi¢ jedynie wowczas, kiedy zawiodtyby
wszystkie inne sposoby rozstrzygniecia konfliktu z normami nalezacymi do unijnego po-
rzadku prawnego”. Trybunat podtrzymat jednoczesnie swoje dotychczasowe orzecznictwo
w kwestii mozliwych reakcji polskiego ustawodawcy na wystgpienie niezgodnosci miedzy
Konstytucjg a prawem unijnym?’.

76 Por. pkt 18.6 uzasadnienia do wyroku, a takze S. Biernat, Glosa nr 2 do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego

z 11.05.2005 r, (zgodnos¢ Traktatu Akcesyjnego z Konstytucjg RP) K 8/04, ,,Kwartalik Prawa Publicznego”
2005, nr 4, s. 190.

W postanowieniu z 19 grudnia 2006 r. (P 37/05) stwierdzil, Ze nie jest wlasciwy w sprawach rozstrzygania
spraw indywidualnych zwigzanych ze stosowaniem prawa wspolnotowego. Uznal, ze prawo wspolnotowe
(prawo wtorne) nie moze by¢ wzorcem kontroli w rozumieniu art. 188 Konstytucji.

W postanowieniu z 17 grudnia 2009 r. (U 6/08) Trybunat wyrazit poglad o niedopuszczalnos$ci kontroli kon-
stytucyjnoséci norm unijnego prawa pochodnego.

W tym zakresie odwotat si¢ do argumentéw przywotywanych juz we wczesniejszym orzecznictwie odnosnie
do aktoéw prawa miejscowego, por. postanowienie z 6 lutego 2001 r., Ts 139/00.

Mianowicie: ,,a/ dokonanie zmian w Konstytucji, b/ podjgcie dziatan zmierzajacych do wprowadzenia zmian
w przepisach unijnych albo ¢/ podjecie decyzji o wystgpieniu z Unii Europejskiej”. Ostatnie rozwigzanie,
zdaniem TK, ,,powinno by¢ zarezerwowane dla wyjatkowych przypadkéw najcigzszego i nieusuwalnego
konfliktu miedzy podstawami porzadku konstytucyjnego RP a prawem unijnym”. Por. tez wyrok z 11 maja
2005 r. (K 18/04) oraz z 27 kwietnia 2005 r. (P 1/05) dotyczacego europejskiego nakazu aresztowania.
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W orzecznictwie TK — podobnie jak sadéw konstytucyjnych innych krajow — wyrazo-
no poglad — ze niezgodny z ustawa zasadnicza bylby nizszy poziom ochrony praw jednost-
ki wynikajacy z prawa unijnego anizeli wynikajacy z Konstytucji. ,,Normy Konstytucji
w dziedzinie praw 1 wolno$ci jednostki wyznaczajg prog, ktory nie moze ulec obnizeniu ani
zakwestionowaniu na skutek wprowadzenia regulacji unijnych. Wyktadnia ,,przyjazna dla
prawa europejskiego” ma swoje granice. Nie moze prowadzi¢ do rezultatoéw sprzecznych
z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z mini-
mum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucje” (K 18/04).

Jak wskazano: ,,Zakres kompetencji organizacji mi¢dzynarodowej, do ktérej nalezy
Rzeczpospolita Polska, powinien zostaé wyznaczony w taki sposob, aby zagwarantowac
prawa cztowieka w zakresie poréwnywalnym z polska Konstytucjg. Poréwnywalno$¢ doty-
czy z jednej strony katalogu tych praw, a z drugiej strony zakresu dopuszczalnej ingerencji
w te prawa. Wymaganie zapewnienia odpowiedniej ochrony praw cztowieka dotyczy ich
ogolnego standardu i nie oznacza koniecznosci zapewnienia identycznej ochrony kazdego
z praw rozpatrywanych z osobna”.

Jednoczes$nie TK zastrzega, ze z uwagi na wysoka range ochrony praw podstawowych
w prawie UE (zwlaszcza po wejsciu w zycie Karty Praw Podstawowych), obowiazywanie
w obu porzadkach prawnych zasady proporcjonalnosci, a w konsekwencji istotna zbieznosé
aksjologiczna prawa polskiego i unijnego (cho¢ nie identyczno$¢) minimalizuje ryzyko
»Wystgpienia roznych standardow ochrony praw podstawowych”.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze przyjety w Polsce model skargi konstytucyjnej powodu-
je, ze kwestia dopuszczalno$ci skargi na prawo wtorne UE ma niewielkie znaczenie prak-
tyczne®'. W przypadku utrzymania obecnego modelu skargi przypadki kwestionowania tych
aktow beda raczej rzadkie z uwagi na tozsamos¢ ujecia praw jednostki w Konstytucji RP
i prawie UE. Natomiast ewentualnej decyzji o rozszerzeniu zakresu przedmiotowego skargi
na akty indywidualne, ktérych podstawg mogg by¢ przeciez akty prawa wtérnego, powinno
towarzyszy¢ wyrazne rozstrzygnigcie w Konstytucji, ze mozliwe jest kwestionowanie tych
aktow w drodze skargi konstytucyjne;j.

Reasumujac, wydaje sie, ze z punktu widzenia funkcji gwarancyjnej, wyrazajacej si¢
w zapewnieniu najdalej idacej ochrony jednostki przed naruszeniami jej konstytucyjnych
wolnosci i praw, pozadane byloby mozliwie najszersze rozumienie poj¢cia ,,aktu norma-
tywnego” w art. 79 ust. 1 Konstytucji®?. Jednoczesnie bezdyskusyjnej podstawy do takiej
wyktadni art. 79 nie daje ani wykltadnia jezykowa, ani systemowa tego przepisu w zwiazku
z art. 188 Konstytucji®. Z pomoca przyszedt tutaj wprawdzie TK, niemniej podzieli¢ nalezy
poglad o potrzebie odpowiedniej korekty przepisow konstytucyjnych.

4.2. Skarga konstytucyjna jako srodek akcesoryjny

Zgodnie z art. 79 ust. 1 skarga konstytucyjna jest srodkiem akcesoryjnym, co ozna-
cza, ze ,,skarzacy moze uczyni¢ przedmiotem zaskarzenia wyltgcznie przepisy zastosowa-
ne w jego sprawie, ktore legly u podstaw ostatecznego jej rozstrzygniecia przez sad lub
organ administracji publicznej”®. Takie rozwigzanie, w $wietle orzecznictwa TK, ma dwie
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P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 34.

Postulat de lege lata nadawania poj¢ciu ,,akt normatywny” z art. 79 mozliwie najszerszego rozumienia, ,,obej-
mujgc nim podstawe normatywng wydanego w sprawie rozstrzygniecia naruszajacego prawa lub wolnosci
konstytucyjnej”, formutuje W. Wrobel, Skarga konstytucyjna — problemy do rozwigzania, [w:] M. Zubik
(red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 61.

P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 34.

8 Postanowienie z 6 lipca 2005 r. (SK 25/03), por. tez postanowienie z 18 stycznia 2006 r. (Ts 55/05). Akt kwe-
stionowany w skardze konstytucyjnej jest uznawany zasadniczo przez TK jako podstawa rozstrzygnigcia,
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konsekwencje. Po pierwsze, wykluczone sa skargi, gdy naruszenie konstytucyjnych wolno-
$ci lub praw ,,wynika bezposrednio z ustawy i nie jest mozliwe wydanie na jej podstawie
aktu konkretno-indywidualnego”®. Po drugie, wykluczone sg skargi, ,,gdy okreslone zaka-
zy lub nakazy adresowane do jednostki maja bezposrednig moc obowiazujaca®, nie wyma-
gaja wigc wydawania orzeczenia ani konstytutywnego, ani deklaratoryjnego przez organ
wiladzy publicznej”®’.

Tego rodzaju zawezenie skargi jest podwojnie niekorzystne dla skarzacego i krytycz-
nie oceniane w doktrynie jako nieuzasadnione ze wzglgdu na ratio legis przyjetych rozwia-
zan®®. Z jednej strony, wylacza mozliwos¢ kwestionowania aktow indywidualnych, z drugiej
za$ wymaga — cho¢ uwzglednia to tylko na etapie badania dopuszczalno$ci skargi — istnie-
nia zwigzku migdzy rozstrzygni¢gciem w indywidualnej sprawie a aktem normatywnym
bedacym podstawa jego wydania®. Ponadto — jak podkresla TK — ,,samo stwierdzenie, iz
dany przepis stanowil formalng podstawg prawng okre$lonego rozstrzygnigcia indywidual-
nej sprawy, nie jest wystarczajace dla uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci tego prze-
pisu, jezeli w rzeczywisto$ci problem dotyczy niewlasciwego jego zastosowania albo nie-
prawidtowo dokonanej wyktadni”. Skorygowanie wadliwego zastosowania przepisu lub
jego wyktadni bedzie mogto odby¢ si¢ w ramach kontroli instancyjnej (SN i Naczelnego
Sadu Administracyjnego, dalej: NSA), co wydtuza i komplikuje (i zarazem nie gwarantuje)
zlikwidowania naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw jednostki®'.

Trybunat Konstytucyjny, majac §wiadomos$¢ negatywnych dla skarzacego nastepstw
tej sytuacji, przyjmuje, ze przepis ma takie brzmienie, jakie jest mu nadawane w jednolitej
praktyce orzeczniczej sadow lub organdow administracji, nawet wowczas, gdy jest to wy-
ktadnia prowadzaca do sprzecznosci z konstytucja®. Ustalenie kryteridow owej jednolito-
$ci, powszechnosci rozumienia danego przepisu moze by¢ jednak trudne. Nie do konca jest

,»2dy rozstrzygnigcie bytoby inne lub mogloby by¢ inne, jezeli nie obowigzywalaby norma zakwestionowana
w skardze”, por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 398.

Por. postanowienie z 23 maja 2000 r. (Ts 115/99), a takze wyrok w sprawie SK 8/04.

Przyktadem bedzie sytuacja, w ktorej ustawa naktada na jednostk¢ obowiazek naruszajacy jej prawa konsty-
tucyjne, B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 401.

Zwraca na to uwage krytycznie m.in. W. Wrobel, op. cit., s. 57, a takze B. Banaszak, ktorego zdaniem jest to
wymog za daleko idacy, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 401.

Por. np. B. Szmulik, op. cit., s. 308, a takze P. Tuleja, M. Grzybowski, op. cit., s. 122. W praktyce moze pro-
wadzi¢ do nadania skardze fikcyjnego charakteru, co moze mie¢ miejsce w sytuacji, w ktorej adresat normy
bezposrednio stosowanej, dla skorzystania ze skargi musiatby najpierw takg norme naruszy¢, W. Wrobel, op.
cit.,s. 57.

Trybunat wymaga wykazania ,,istnienia zwigzku przyczynowego [...] migdzy zarzuconym naruszeniem wol-
nosci (praw) konstytucyjnych a rozstrzygnigciem, ktore 6w skutek spowodowato” (SK 6/02). Por. tez np.
postanowienie z 17 czerwca 1998 r., Ts 22/98.

% Por. np. postanowienie z 23 listopada 1999 r., Ts 133/99, SK 6/02. Jak stwierdza TK, ,,Nie moze by¢ [...]
przedmiotem skargi konstytucyjnej — co do zasady — bledne zastosowanie przepisu, nawet jesli prowadzi do
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci” (SK 18/99). W postanowieniu z 10 maja 2005 r. (SK 46/03),
uznajac niekonstytucyjnosé¢ praktyki orzeczniczej dotyczacej tzw. Przesadu, umorzyt postgpowanie wszczete
w drodze skargi konstytucyjnej, poniewaz dla niekonstytucyjnosci ,,zrodtem nie sg przepisy, lecz ich prak-
tyczna interpretacja”. Na negatywne konsekwencje tego rozwigzania juz w czasie prac nad projektem Konsty-
tucji wskazywal B. Wierzbowski, Co warta skarga konstytucyjna bez wyktadni, Rzeczpospolitaz21.02.1997r.,
http://new-arch.rp.pl/artykul/130112.

Tak tez B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 401; P. Tuleja, M. Grzybowski, op. cit., s. 112-113.
Por. takze W. Wrobel, ktory zwraca uwage na to, ze ,,norma prawna nie istnieje bez aktu interpretacji”, op. cit.,
s. 61.

Por. wyrok SK 12/03. Trybunat nie poszukuje zatem wlasnej, zgodnej z Konstytucja, wyktadni takiego prze-
pisu, przyjmujac stosowanie — jak wskazuje L. Garlicki — tzw. prawa zyjacego, Wolnosc i prawa jednostki...,
s. 74, por. tez W. Wrdbel, op. cit., s. 61.
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jasne, czy miatyby decydowac o tym wzgledy ilosciowe czy jako$ciowe, w szczegolnosci
stanowisko SN lub NSA, wyrazone w uchwatach wyktadniczych®.

4.3. Skarga na tzw. pominiecia prawodawcze

Wobec brzmienia art. 79 Konstytucji z zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej
wylgczona jest — jak wspomniano — bezczynno$¢ organow wiladzy publicznej, w tym takze
tzw. zaniechania ustawodawcy. Trybunat od poczatku podkresla bowiem, Ze ,,polski model
skargi konstytucyjnej wyklucza skarge konstytucyjng kwestionujgca zaniechanie ustawo-
dawcy”, co oznacza, ze ,,skarga konstytucyjna nie moze zmierza¢ do zadania, aby orzecze-
nie Trybunatu Konstytucyjnego zastgpito ustawodawce pozytywnego’*, nawet gdyby obo-
wigzek wydania aktu normatywnego wynikat z Konstytucji. Jednocze$nie Trybunat
przyjmuje, ze ma kompetencj¢ do orzekania w sprawie tzw. pomini¢¢ prawodawczych
(zwanych ,,wzglednymi zaniechaniami prawodawczymi”) i w konsekwencji moze badac,
czy ,,w zaskarzonym unormowaniu nie brakuje elementoéw, bez ktorych, ze wzgledu na na-
ture danej regulacji, moze ono budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjne;j”®.

Wyroki TK w sprawie pomini¢¢ prawodawczych krytykowane sg zarowno w doktry-
nie, jak i kontestowane niekiedy przez sady z uwagi na brak wyraznej podstawy w Konsty-
tucji, gdyz réznica migdzy zaniechaniem a pominigciem prawodawczym jest niezwykle
subtelna. Tego rodzaju wyroki stanowig wyraz ingerencji Trybunalu w sfer¢ dziatalno$ci
ustawodawczej, a jednocze$nie majg nie do konca sprecyzowane skutki prawne. Skutkujg
one mianowicie zmiang normatywng, jednak z zachowaniem dotychczasowego brzmienia
badanego przepisu prawnego®®. W konsekwencji mozna mie¢ watpliwosci, czy tego rodzaju
wyrok powoduje ,,swoja mocg” zmiang stanu prawnego, czy tez dopiero zobowigzuje usta-
wodawce do zmiany prawa’’. W tym ostatnim przypadku niekorzystne dla ochrony praw
jednostki skutki mogg wynika¢ z opieszatosci ustawodawcy. Co istotniejsze, w $wietle
orzecznictwa TK rozpoznanie skargi konstytucyjnej jest dopuszczalne wowczas, gdy w ra-
zie orzeczenia niekonstytucyjnosci normy skarzacy bedzie moégt uzyska¢ nalezng mu ochro-
ne konstytucyjnych wolnosci i praw®. W przypadku zas$, gdy wyrok stwierdzajgcy pominig-
cie prawodawcze wymaga stosownej aktywnos$ci ustawodawcy i nie wywotuje samoistnie
skutkow®, o ktorych mowa w art. 190 ust. 4 Konstytucji (prawo do wznowienia postepowa-
nia), powyzsza przestanka nie jest spetniona.

5. Postepowanie ze skarga konstytucyjng oraz warunki jej dopuszczalnosci

Dla postgpowania ze skarga konstytucyjna charakterystyczny jest rozbudowany sys-
tem wstepnej kontroli warunkow formalnych skargi, jakkolwiek ustawa nie przewiduje od-
rgbnego trybu takiej kontroli, pozadanego ze wzgledu na specyfike skargi oraz przestanek
jej dopuszczalno$ci. Odestanie do postegpowania w trybie kontroli abstrakcyjnej nalezy

% Na te watpliwosci zwigzane z ,,powszechno$cig rozumienia” przepisu zwraca uwage W. Wrobel, ibidem.

%% Por. orzeczenie z 3 grudnia 1996 r. (K 25/95), czy np. wyrok z 9 pazdziernika 2001 r., SK 8/00.

5 Por. wyroki SK 7/00, SK 22/01, SK 27/03, SK 26/04, Ts 55/04, a takze wyrok z 13 czerwca 2011 r., SK 41/09.

% P. Tuleja, M. Grzybowski, op. cit., s. 120-121.

7 Por. takze rozwazania W. Wrobla, op. cit., s. 59-60.

% Por. wyrok z 22 listopada 2005 r., SK 8/05.

% Tak wprost stwierdzit w wyroku z 13 czerwca 2011 r., SK 41/09. Z uwagi na brak bezposredniego powigzania
pomigdzy stwierdzeniem niekonstytucyjnosci zaskarzonej normy a ochrong konstytucyjnego statusu skarza-
cego M. Pyziak-Szafnicka stwierdzita niedopuszczalnos¢ wydania wyroku z uwagi na brak przestanki funk-
cjonalne;j.
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uznaé za niewystarczajace'®, cho¢ takze w przypadku skargi konieczne jest spetnienie ogol-
nych przestanek wymaganych w postgpowaniu w sprawie hierarchicznej kontroli norm.

Kontrola dopuszczalno$ci skargi przeprowadzana jest na posiedzeniu niejawnym
w skladzie jednego sgdziego'’'. Na tym etapie Trybunat bada spetnienie przestanek formal-
nych (procesowych), ktorych katalog w §wietle orzecznictwa TK ma charakter zamknig-
ty'®. Do tej grupy nalezy: 3-miesieczny termin od doreczenia skarzacemu prawomocnego
wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia (art. 46 ustawy o TK;
dalej: uTK), forma pisma procesowego (art. 47 uTK), zawierajacego dodatkowo tresci
okreslone w art. 47 uTK'®, przymus adwokacki (art. 48 uTK)'** oraz wymog wyczerpania
drogi prawnej, jezeli jest ona przewidziana (Wymog ostateczno$ci orzeczenia w $wietle
art. 79 Konstytucji). Natomiast ujemne przestanki procesowe wystepuja, gdy wydanie orze-
czenia jest zbedne lub niedopuszczalne, skarga jest oczywiscie bezzasadna badz zostata
wycofana, a takze gdy kwestionowany akt normatywny utracit moc obowigzujacg (art. 39
ust. 1)!, z zastrzezeniem tzw. przedtuzonej mocy obowiazujacej aktu, w sytuacji gdy regu-
lacja formalnie uchylona moze nadal cho¢by w ograniczonym zakresie, wywiera¢ w dal-
szym ciagu skutki prawne w odniesieniu do okreslonych stanow faktycznych!'®.

Badanie spelnienia powyzszych przestaneck moze mie¢ miejsce na kazdym etapie
postgpowania w sprawie skargi, a stwierdzenie braku ktorej$ z nich (lub wystgpowanie
przestanki ujemnej) skutkuje w zaleznosci od etapu postepowania wydaniem postanowie-
nia o odmowie nadania skardze dalszego biegu (na etapie wstepnego rozpoznania) lub
postanowienia o umorzeniu postgpowania (art. 39 uTK).

Wsréd wymienionych przestanek, badanych na etapie wstgpnego rozpoznania skargi,
wyroznia si¢ przestanka oczywistej bezzasadnosci skargi. W orzecznictwie TK mozna zna-
lez¢ stwierdzenie, ze przestanka ta wystepuje, gdy zarzuty podniesione w skardze wobec

100 Ten brak za wade obecnej regulacji ustawowej uznaje T. Tuleja, Postgpowanie przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym w sprawie hierarchicznej kontroli norm, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 5, s. 40-41.

Jezeli skarga nie odpowiada warunkom formalnym, s¢dzia Trybunalu wzywa do usunig¢cia brakéw w terminie
7 dni (art. 36 uTK).

Wyrok z 15 kwietnia 2003 r., SK 4/02.

Zgodnie z art. 47 uTK skarga poza wymaganiami dotyczacymi pisma procesowego powinna zawierac: do-
ktadne okreslenie ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach okreslonych w Konstytucji
i w stosunku do ktorego skarzacy domaga si¢ stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja, 2) wskazanie, jakie
konstytucyjne wolnosci lub prawa i w jaki sposob — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone, 3) uzasadnienie
skargi, z podaniem doktadnego opisu stanu faktycznego.

Tzw. przymus adwokacki oznacza wymog, by skarge konstytucyjng oraz zazalenie na postanowienie o odmo-
wie nadania skardze dalszego biegu sporzadzit adwokat lub radca prawny. Przymus adwokacki nie obowigzu-
je, jezeli skarzacym jest sedzia, prokurator, notariusz, profesor lub doktor habilitowany nauk prawnych
(art. 48 uTK).

Watpliwosci budzi natomiast utozsamianie w orzecznictwie TK utraty mocy obowigzujacej przepisu prawne-
go z jednorazowym ,,skonsumowaniem” si¢ tego przepisu. Takie stanowisko wyrazit w postanowieniu z 28 li-
stopada 2001 r. (SK 5/01), w ktorym Trybunal umorzyt postgpowanie z uwagi na uznanie utraty mocy obo-
wigzujacej dekretu PKWN, por. zdanie odrgbne L. Garlickiego do powyzszego postanowienia.

Zgodnie z art. 39 ust. 3 uTK Trybunat nie umarza postgpowania w razie wystapienia przestanek okreslonych
w ust. 1 pkt 3 (,,jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujaca przed wyda-
niem orzeczenia przez Trybunal”) ,,jezeli wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, ktory utracit moc obo-
wigzujaca przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw”.
W orzecznictwie TK stosunkowo wczesnie uksztattowat si¢ poglad (odzwierciedlony nastgpnie w noweli do
ustawy o TK), ze ,,uchylenie aktu normatywnego nie zawsze oznacza utratg jego mocy obowigzujacej w ro-
zumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Na gruncie tego przepisu nalezy bowiem rozrézni¢ zakres czasowy
obowigzywania i zakres czasowy zastosowania okreslonego aktu normatywnego”. Wyjatek od reguly wyra-
zonej w ust. 1 pkt 3 tego przepisu miat na celu stworzenie podstawy do wznowienia postgpowania na korzys¢
0s0b, ktorych prawa i wolnosci zostaty naruszone (art. 190 ust. 4 Konstytucji), por. np. postanowienie z 6 lip-
ca 2004 r., SK 6/03.
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danej regulacji ,,chocby w najmniejszym stopniu nie uprawdopodabniajg negatywnej jej
kwalifikacji konstytucyjnej”!'?’. Taki stan rzeczy wystgpuje w szczego6lnosci, gdy skarzacy
nie uprawdopodobnit naruszenia praw i wolnos$ci przez zaskarzone przepisy'®. Oczywista
bezzasadno$¢ TK stwierdza takze, gdy skarga nie pozostaje w Scistym zwigzku z konkret-
nym przepisem ustawy. Samo powotanie si¢ ogdlnie na ustawe bez jednoznacznego wska-
zania przepisu tego aktu jest niewystarczajace. TK przyjmuje, ze zaskarzenie catego aktu
jest mozliwe jedynie w przypadku braku kompetencji do jego wydania lub niedochowania
wlasciwego trybu'®. Powyzsza przestanke Trybunat stwierdzat takze, gdy ,,zakres zaskar-
zonych przepiséw nie pozostaje w zwiazku ze stawianymi przez skarzacego zarzutami na-
ruszenia wskazanych wzorcow konstytucyjnych”!°,

Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem, ze przestanka oczywistej bezzasadno$ci nie ma cha-
rakteru formalnego, dla stwierdzenia jej wystapienia bowiem konieczna jest w istocie ocena
meritum skargi. Watpliwosci moze budzi¢ zatem jednoosobowy tryb stwierdzenia tej,
w znacznym stopniu nieostrej, przestanki na etapie wstepnego badania dopuszczalnosci
skargi, stluzacego zasadniczo ustaleniu istnienia przestanek formalnych!". Stwierdzenie
oczywistej bezzasadno$ci na etapie postgpowania merytorycznego skutkuje przyjeciem
przez Trybunat w sentencji wyroku, ze zaskarzona regulacja ,,nie jest niezgodna” ze wzor-
cem konstytucyjnym.

Do przestanek procesowych dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej nalezy wymog
subsydiarnos$ci, a wigc zgodnie z art. 79 Konstytucji, ostateczno$ci rozstrzygnigcia w spra-
wie. Jego konkretyzacje stanowi obowigzek ,,wyczerpania drogi prawnej”, o ktérym stano-
wi art. 46 ust. 1 uTK. Oznacza to, ze skarzacy powinien wykorzysta¢ uprzednio, jezeli jest
to mozliwe, inne przyshugujagce mu $rodki prawne i wyczerpa¢ normalny tok instancji,
a wigc kazdy etap postepowania, gdy mozliwe jest wydanie merytorycznego orzeczenia.
Motywem wprowadzenia tego wymogu jest zwlaszcza cheé przeniesienia cigzaru ochrony
konstytucyjnie gwarantowanych praw 1 wolnosci na sady, nadzwyczajny oraz pomocniczy
charakter skargi w stosunku do innych instrumentoéw ochrony praw i wolnosci.

,»Ostateczno$¢ orzeczenia”!'? jest w $wietle orzecznictwa TK pojgciem autonomicznym
wzgledem jego ujecia w poszczegolnych procedurach. Juz w orzeczeniu z 5 grudnia 1997 .
(Ts 1/97) Trybunal podkreslil, Ze jest to pojecie odrgbne o mozliwie najogoélniejszym charak-
terze, odnoszace si¢ do wszelkiego rodzaju koncowych rozstrzygni¢¢ podejmowanych we
wszelkiego rodzaju postgpowaniach przed sadami i organami administracji publicznej. Try-
bunat sformutowat przy tym pewne wnioski ogoélne. Skarga konstytucyjna moze by¢ urucho-
miona, gdy skarzacy nie dysponuje juz zadng proceduralng mozliwoscig uruchomienia dal-
szego postepowania. Zatem od orzeczenia nie przystuguje zaden inny $rodek odwotawczy
ani $rodek zaskarzania.

Gdy idzie o postepowanie administracyjne, w praktyce powstata watpliwos¢, czy
wymog wyczerpania toku instancji spetniony jest z chwilg wydania ostatecznej decyzji
administracyjnej, czy dopiero po rozstrzygnieciu sprawy przez NSA (prawomocny wyrok

107 Postanowienie z 12 lipca 2004 r., Ts 32/03.

108 Postanowienie z 26 listopada 2007 r., Ts 211/06.

199 Por. np. postanowienie z 24 stycznia 1999 r., Ts 124/98.

10 postanowienie z 5 marca 2008 r., Ts 35/07. Por. szerokie omowienie orzecznictwa TK w kwestii oczywistej
bezzasadnosci skargi konstytucyjnej J. Krolikowski, J. Sutkowski, Znaczenie przestanki oczywistej bezzasad-
nosci dla dostepnosci skargi konstytucyjnej jako srodka ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw, ,,Przeglad
Sejmowy” 2009, nr 5(94), s. 103.

W doktrynie postuluje sie w zwiazku z tym ostrozne podej$cie do tej przestanki, a takze przekazanie skargi

— w razie podejrzenia jej bezzasadno$ci — do rozpatrzenia przez sktad 3-osobowy, por. J. Krolikowski, J. Sul-

kowski, op. cit., s. 109.

Por. szerzej A. Preisner, Przestanki ostatecznosci orzeczenia sqdu lub organu administracyjnego, [w:]

J. Trzcinski (red.), Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 106 i n.
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oddalajacy skarge kasacyjng) Trybunal stangt na stanowisku, iz dopiero skorzystanie
z istniejacej w danym przypadku drogi kontroli sadowej otwiera mozliwos¢ wniesienia
skargi konstytucyjnej. W przeciwnym wypadku nie mozna oceni¢, czy mamy do czynie-
nia z niekonstytucyjnoscig aktu normatywnego jako podstawy orzeczenia, czy z wadli-
woscig aktu stosowania prawa''®,

Wobec nadzwyczajnego charakteru kasacji w postgpowaniu karnym, Trybunat stoi na
stanowisku, ze miarodajny dla liczenia biegu terminu do wniesienia skargi konstytucyjnej
jest prawomocny wyrok sadu II instancji. Nie jest natomiast wymagane wniesienie kasacji
do SN'"*. Taki wymog Trybunat odnosit natomiast do kasacji w postepowaniu cywilnym''s,
przy czym istotng zmian¢ w kwestii wyktadni art. 46 ust. 1 uTK przyniosta nowelizacja
Kodeksu postgpowania cywilnego (dalej: k.p.c.) z 2004 r."'%, nadajaca skardze kasacyjnej
W postgpowaniu cywilnym — podobnie jak w procedurze karnej — charakter nadzwyczajne-
go $rodka zaskarzania. Dla wyczerpania drogi prawnej w postgpowaniu cywilnym wystar-
cza zatem zlozenie apelacji lub zazalenia, za$ 3-miesigczny termin do wniesienia skargi do
TK liczy si¢ od dnia dor¢czenia skarzacemu orzeczenia sadu II instancji''’.

Dotychczasowa praktyka zwigzana z wymogiem wyczerpania drogi prawnej wykaza-
ta potrzebe rozluznienia tej przestanki. W doktrynie wskazuje si¢ w szczegolno$ci, ze nale-
zatoby rozwazy¢ odstgpienie od tego wymogu, ,.,gdy na plaszczyznie stosowania prawa
uksztattowalo si¢ juz jednolite rozumienie przepisow, ktore maja stac si¢ przedmiotem skar-
gi konstytucyjnej”!'s.

Mozliwe wydaje si¢ siegni¢cie do wzoréw niemieckich oraz praktyki FTK i odejsécie
od nakazywania uprzedniego wyczerpania drogi prawnej, gdy skarga ma znaczenie po-
wszechne albo jezeli taki wymog mogltby spowodowaé powazny i nieodwracalny uszczer-
bek dla skarzacego'. Wprowadzenie wyjatkow od wymogu wyczerpania toku instancji
byloby tym bardziej uzasadnione, ze Trybunat rzadko korzysta z mozliwosci wydawania
tzw. postanowien tymczasowych, a takze restrykcyjnie interpretuje przestanki dopuszczal-
nosci ich podejmowania'®.

W praktyce maja takze miejsce sytuacje, gdy jednostka juz na etapie postgpowania
w | instancji podnosi zarzut niekonstytucyjno$ci aktu, ale sad nie podziela tych watpliwo-
$ci 1 nie wystepuje z pytaniem prawnym do TK. W takiej sytuacji strona postepowania
musi skorzysta¢ ze wszystkich srodkéw odwotawczych, godzac si¢ niejako ,,z gory” na
niekorzystne rozstrzygnigcie, by moc skorzysta¢ z prawa do ztozenia skargi''. Sztywny wy-

mog wyczerpania toku instancji w takiej sytuacji z cala pewnoscia nie jest racjonalny'?.

113 Por. postanowienie z 4 lutego 1998 r., Ts 1/97.

Por. postanowienie z 1 sierpnia 2000 r., Ts 71/100.

115 Por. watpliwosci co do wymogu wyczerpania toku instancji po noweli k.p.c. z 24 maja 2000 r. P. Tuleja, Do-
puszczalnosé ztozenia skargi konstytucyjnej po nowelizacji przepisow kodeksu postegpowania cywilnego doty-
czqcych skargi kasacyjnej, s. 34, www.trybunal.gov. pl.

116 Nowela z 22 XII 2004 r., Dz. U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98.

7 Co do implikacji ewentualnego ztozenia skargi kasacyjnej na bieg postepowania w sprawie skargi konstytu-
cyjnej por. P. Tuleja, Dopuszczalnosé ztozenia skargi. .., s. 5-7.

118 Tak m.in. P. Tuleja, M. Grzybowski, op. cit., s. 122.

19 Por. szerzej B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych paristw demokratycznych, War-
szawa 2004, s. 229-230 i cyt. tam literatura niemiecka, a takze M. Derlatka, Ewolucja skargi konstytucyjnej
w niemieckim porzqdku prawnym, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 1, s. 94-95.

120 Por. M. Derlatka, Skarga konstytucyjna w Niemczech..., s. 299-300.

121 Zwraca na to uwage D. Dudek, Konstytucyjna wolnosé czlowieka a tymczasowe aresztowanie, Lublin 2000,
s.223.

122 W doktrynie postuluje si¢ w zwigzku z tym rozwazenie umozliwienia ztozenia skargi juz na tym etapie poste-

powania, w ktorym jednostka podnosi zarzut niekonstytucyjnosci aktu, cho¢ sad go nie podziela i nie wyste-

puje z pytaniem prawnym, tak tez B. Szmulik, op. cit., s. 310-311.
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Decyzj¢ o rozluznieniu rygorow ,,wyczerpania toku instancji” nalezatoby jednak po-
wigza¢ z ewentualnym rozszerzeniem zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej. By-
toby to zasadne w przypadku utrzymania obecnego modelu skargi konstytucyjnej, natomiast
w razie jego modyfikacji wymog ten stanowilby — podobnie jak w REN — wazny element
mechanizmu selekcji skarg przez Trybunat',

Watpliwosci doktryny budzi niekiedy sens utrzymywania tzw. przymusu adwokackie-
go'?, ktorego wprowadzenie miato w zatozeniu stuzy¢ profesjonalnemu sporzadzaniu skarg
oraz unikaniu znacznej liczby skarg uznawanych przez Trybunat za bezzasadne na etapie
wstepnego ich badania. Z perspektywy 15 lat funkcjonowania skargi mozna stwierdzié, ze
ten mechanizm selekcji sprawdzit si¢, totez rezygnowanie z niego, zwlaszcza wobec postu-
latow rozszerzenia zakresu przedmiotowego skargi, nie wydaje sie celowe!'?.

Skarga konstytucyjna spetniajaca przestanki jej dopuszczalno$ci kierowana jest do dal-
szego postgpowania, przy czym z chwila nadania skardze biegu, postepowanie przed Trybu-
natem Konstytucyjnym abstrahuje od rozstrzygniecia w indywidualnej sprawie i toczy si¢
na zasadach wiasciwych dla rozpoznawania wnioskow i1 pytan prawnych (art. 46 ust. 2
uTK)'?. Co do zasady Trybunat rozpoznaje skarge, ktora spetnia wymagane przestanki for-
malne, na rozprawie. Merytoryczna jej ocena nast¢puje bowiem dopiero w wyroku. Trybu-
nal moze jednak rozpozna¢ skarge na posiedzeniu niejawnym, gdy niezgodnos¢ z Konstytu-
cja jest ewidentna i w $wietle stanowisk uczestnikow postepowania bezsporna (art. 59 ust. 2
uTK). Rozwigzanie to ma t¢ zalete, ze przys$piesza postgpowanie z korzyscig dla skarzacego,
a zarazem umozliwia eliminacj¢ niekonstytucyjnej normy z systemu prawa.

Wreszcie nalezy wskaza¢ na dwa rozwigzania specyficzne dla postepowania w spra-
wie skargi konstytucyjnej. Pierwszym z nich jest wspomniana mozliwo$¢ wydania tzw.
postanowienia tymczasowego (art. 50 uTK), w drodze ktérego Trybunat moze zawiesi¢ lub
wstrzymaé wykonanie wyroku, decyzji lub innego rozstrzygnigcia, ktdérego dotyczy skarga,
w celu uniknigcia nieodwracalnych skutkow prawnych lub ze wzgledu na interes publiczny
lub wazny interes skarzgcego. Instytucja ta ma jednak w praktyce znaczenie raczej margi-
nalne. Przyczyna tego stanu rzeczy jest z jednej strony waski zakres przedmiotowy polskiej
skargi konstytucyjnej oraz jej nadzwyczajny, subsydiarny charakter, z drugiej za§ dos¢ re-
strykcyjne interpretowanie przez TK przestanek z art. 50 uTK, a takze nieprecyzyjnosé tego
przepisu co do podmiotéw legitymowanych do wystepowania o wydanie postanowien tym-
czasowych oraz zakresu czasowego ich obowigzywania'?’.

Ponadto, w mys$l art. 51 uTK o wszczgciu postgpowania Trybunat Konstytucyjny in-
formuje Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej tez: RPO). Rzecznik moze w terminie 60 dni
od otrzymania informacji zglosi¢ swoj udzial w postepowaniu. Co wigcej — w $Swietle
orzecznictwa TK — Rzecznikowi przystepujacemu do postgpowania przyznano uprawnienie
do rozszerzenia granic zaskarzania, co oznacza, ze moze on wskazaé¢ na inne (poza okreslo-
nymi przez skarzgcego) wzorce konstytucyjne oceny kwestionowanej regulacji.

123 Tak tez M. Derlatka, powotujac si¢ na do$wiadczenia niemieckie, Skarga konstytucyjna w Niemczech...,
s. 309.

124 Krytycznie wobec przymusu adwokackiego wypowiada si¢ np. B. Szmulik, op. cit., s. 311. Watpliwosci wy-
razajg takze P. Tuleja, M. Grzybowski, op. cit., s. 122.

125 Tak tez P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 40.

126 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 244. Nalezy si¢ zgodzi¢ natomiast z pogladem,
ze powinno by¢ odwrotnie, P. Tuleja, Postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie hierar-
chicznej kontroli norm, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 5, s. 40—41.

127 Szerzej S. Jarosz-Zukowska, Postanowienia tymczasowe w praktyce orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjne-
go, [w:] ,,Przeglad Prawa i Administracji”, red. M. Jabtonski, tom LXXXVII, Wroctaw 2011, s. 67-89 i tam
cyt. literatura.
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6. Skutki orzeczenia TK wydanego w sprawie skargi konstytucyjnej

Polski model skargi konstytucyjnej oprocz istotnego zawezenia jej zakresu przedmio-
towego w $wietle art. 79 Konstytucji charakteryzuje takze ,,brak bezposredniego charakteru
ochrony udzielanej przez Trybunat Konstytucyjny prawom lub wolnosciom skarzacego™!?.
Oznacza to, ze orzeczenia TK nie wywotuja bezposrednich skutkow w stosunku do aktow
stosowania prawa'?. Skutki wyrokéw wydawanych w trybie kontroli abstrakcyjnej, jak
i w wyniku rozstrzygnigcia skargi konstytucyjnej okre§lone zostaty w przepisach konstytu-
cyjnych w jednakowy sposob!*°. W kazdym przypadku wyrok negatywny skutkuje w $wie-
tle art. 190 Konstytucji eliminacja zakwestionowanego aktu normatywnego z systemu pra-
wa oraz powoduje skutek posredni co do losu wydanych na jego podstawie aktow
indywidualnych. Zgodnie z ust. 4 tego przepisu orzeczenie TK uznajace niekonstytucyjnos¢
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego wydane zostato prawomocne
orzeczenie sadowe, ostateczna decyzja administracyjna lub rozstrzygniecie w innych spra-
wach, stanowi podstawe do wznowienia postgpowania, uchylenia decyzji lub innego roz-
strzygnigcia. Zatem — jak stwierdza TK — ochrona konstytucyjnych wolno$ci i praw za po-
mocg skargi konstytucyjnej ,,realizuje si¢ dwuetapowo™ 3!,

Zrownanie wyrokow negatywnych wydanych w trybie skargi konstytucyjnej z innymi
orzeczeniami w zakresie skutkéw dotyczacych aktow indywidualnych jest rozwigzaniem
szczegolnie krytykowanym w literaturze!'*. W wyroku uwzgledniajacym skarge Trybunat
nie stwierdza, ze doszto do naruszenia praw skarzacego, ograniczajac si¢ do stwierdzenia
konstytucyjnosci aktu'**, Powoduje to — jak si¢ podkresla — ze nie ma gwarancji, iz sad
wskutek wznowienia postgpowania stwierdzi naruszenie praw skarzacego'**, a takze ze po
wznowieniu postepowania ,,nowe orzeczenie zostanie wydane przez sad w oparciu o taki
stan prawny, ktory juz nie bedzie pozostawal w sprzecznosci z konstytucja™'*>.

Dopuszczalno$¢ wszczecia postepowania prowadzacego do konwalidacji rozstrzy-
gniecia w indywidualnej sprawie okreslona jest w ustawach regulujacych poszczegdlne
procedury sagdowe. Wymaga to od skarzacego inicjowania kolejnego, czasochtonnego
postepowania'*®, a nadto nie zawsze dajacego gwarancj¢ uzyskania korzystnych zmian
w sytuacji prawnej skarzacego'?’.

Brak wyraznego (odrgbnego) uregulowania skutkow prawnych wyrokéw wydanych
ze skargi konstytucyjnej wywotuje takze watpliwosci odno$nie do skutkoéw prawnych odro-
czenia terminu wejscia orzeczenia w zycie na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji. Literal-
nie brzmienie art. 190 sugeruje uznanie, ze dla skorzystania z uprawnienia wynikajacego

128 Krytycznie o tym pisze W. Wrobel, op. cit., s. 57.

129 Por. krytycznie M. Derlatka, odwotujac si¢ do rozwigzan niemieckich w tym zakresie, Skarga konstytucyjna
w Niemczech..., s. 290-291; P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 45; W. Wrobel, op. cit., s. 57.

130 Na identyczno$¢ skutkow — pozbawienie mocy obowigzujacej przepisow uznanych za niekonstytucyjne —
wyrokow wydanych w trybie skargi konstytucyjnej, wnioskow i pytan prawnych Trybunat zwrécit uwage
w wyroku z 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01.

131 Wyrok SK 16/00.

132 B. Szmulik, op. cit., s. 309; P. Radziewicz, ,, Przywilej korzysci” jako skutek prawny orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego, ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 4, s. 17.

133 Orzeczenie zas$ tylko posrednio dotyczy sprawy indywidualnej skarzacego w tym sensie, iz rozstrzyga o do-
puszczalnos$ci stosowania okreslonego aktu normatywnego” (wyrok z 21 maja 2001 r., SK 15/00).

134 P, Tuleja, M. Grzybowski, op. cit., s. 112.

135 Por. W. Wrdbel, op. cit., s. 58.

136 O tym krytycznie pisze B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 401.

137 W dotychczasowym orzecznictwie TK wielokrotnie rozstrzygat w sprawach, w ktorych dana ustawa procedu-
ralna zamykata lub ograniczata droge do wznowienia postgpowania. Por. wyrok z 20 pazdziernika 2009 r.
(SK 6/09), z 7 wrzesnia 2006 1. (SK 60/05), z 27 pazdziernika 2004 r. (SK 1/04), czy z 28 listopada 2006 r.
(SK 19/05), por. tez L. Garlicki, Wolnosci i prawa jednostki. .., [w:] Pie¢ lat Konstytucji..., s. 74.
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z ust. 3 zardwno skarzacy, jak i inni adresaci aktéw indywidualnych musza ,,odczekac¢” do
uplywu terminu odroczenia. Mogloby to wywotywac¢ dla skarzacego negatywny skutek,
poniewaz gdy ustawodawca wykona orzeczenie Trybunatu przed uplywem terminu odro-
czenia (przed utrata mocy obowigzujacej przepisu), to odpada przestanka do wznowienia
postgpowania, poniewaz zmiana stanu prawnego nastgpita wskutek aktywnosci ustawo-
dawcy, a nie orzeczenia Trybunatu's®,

Negatywne dla skarzacego nastepstwa odroczenia utraty mocy obowiazujacej aktu
TK stara si¢ wyeliminowac, przyjmujac tzw. przywilej korzysci. Oznacza on, ze pomimo
odroczenia mozliwe jest wznowienie postgpowania bezposrednio po ogloszeniu orzecze-
nia w stosunku do skarzacego'®. Takg mozliwo$¢ po stronie skarzacego TK zaznacza
w sentencji orzeczenia'®’. W praktyce zatem Trybunat réznicuje skutki swoich orzeczen
w zaleznosci od trybu zainicjowania postepowania, pomimo ze podstaw do tego nie daje
wprost art. 79 ustawy zasadniczej. Pomimo niewatpliwych zalet tego rozwigzania podsta-
wa konstytucyjna dla stosowania przywileju korzysci jest watpliwa'*!, trudno bowiem ja
odczyta¢ z art. 190 ust. 3. Trybunat uzasadnia jg istota i funkcja skargi konstytucyjnej oraz
prawem skarzacego do wznowienia postepowania'*. Nie budzi jednak watpliwosci, ze sto-
sowanie przywileju korzysci zostato niejako ,,wymuszone” brakiem wyraznego okreslenia
w Konstytucji skutkow wyrokow TK w sferze aktow stosowania prawa. W tej materii ko-
nieczna bedzie, moim zdaniem, aktywno$¢ ustrojodawcy.

Praktyka dostarcza jednak takze przyktadow orzeczen TK, uwzgledniajacych wpraw-
dzie skarge, ale utrudniajgcych badZz wylaczajacych zmiane ostatecznego rozstrzygnigcia,
ktore doprowadzito do naruszenia konstytucyjnych praw lub wolnosci skarzacego. Dotyczy
to mianowicie wydawania przez Trybunat tzw. wyrokow interpretacyjnych'*? oraz wyrokow
aplikacyjnych.

138 Por. np. wyrok z 31 marca 2005 r., SK 26/02, w ktorym czytamy, ze w wypadku odroczenia momentu wejscia

w zycie orzeczenia Trybunatu, ,,przepis uznany za niekonstytucyjny pozostaje w obrocie prawnym [...] Na-
tomiast jego derogacja genetycznie zwigzana z wyrokiem Trybunalu nastepuje dopiero z uptywem terminu
odroczenia, i to jesli w tym czasie ustawodawca nie zmieni tego przepisu. Jesli wigc bezskutecznie (z punktu
widzenia aktywnoS$ci ustawodawcy) uptynie termin odroczenia — otwiera si¢ mozliwosc¢ skorzystania z art. 190
ust. 4 Konstytucji” (9.4.). Zwraca na to uwage P. Radziewicz, op. cit., s. 10.

Por. wyroki w sprawach SK 38/03 i SK 1/04, SK 26/02.

Odwotywanie si¢ w orzecznictwie TK do tzw. przywileju korzysci jest konsekwencja stanowiska — czesto
kontestowanego przez sady — ze w razie odroczenia terminu wejscia w zycie wyroku sady majg obowigzek
stosowania aktu niekonstytucyjnego do uptywu tego terminu. Gdyby przyjac¢ taka interpretacjg¢ art. 190,
w $wietlej ktorej decyzje w kwestii wznowienia postgpowania wskutek uwzgledniania skargi pozostawic sa-
dom (stosownie do okolicznosci konkretnego przypadku i sytuacji strony), to odwotywanie si¢ do przywileju
korzysci nie bytoby potrzebne. Tak J. Trzcinski, O tak zwanym ,, przywileju korzysci” w orzeczeniach Trybu-
natu Konstytucyjnego, [w:] J. Postuszny, J. Buczkowski, K. Eckhardt (red.), Studia z prawa konstytucyjnego,
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Wiestawowi Skrzydle, Przemysl-Rzeszoéw 2009, s. 367.

Brak takiej mozliwos$ci dostrzega takze A. Labno, op. cit., s. 787. Stanowczy poglad, iz przywilej korzysci nie
ma podstaw ani w Konstytucji, ani w ustawie o TK wyrazaja J. Trzcinski, O tak zwanym ,, przywileju korzy-
sci”..., s. 368, a takze P. Radziewicz, op. cit., s. 16.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem, ze odwotywanie si¢ przez Trybunat do istoty skargi konstytucyjnej dla uzasad-
nienia koncepcji przywileju korzysci jest o tyle watpliwie, ze — jak podkresla P. Radziewicz — nie ma uniwer-
salnej ,,istoty skargi konstytucyjnej” (podobnie jak modelu skargi), natomiast ,,musi mie¢ oparcie w obowia-
zujacych przepisach prawnych, ktére wyznaczaja jej tres¢ i granice”, tak P. Radziewicz, op. cit., s. 18.
W wyroku SK 38/03 stwierdzit, ze ,,Istota skargi konstytucyjnej stanowiacej $srodek kontroli konkretnej polega
na tym, ze jej efektem musi by¢ — w wypadku uwzgledniania skargi — zmiana ostatecznego rozstrzygnigcia,
ktore doprowadzito do naruszenia praw i wolno$ci skarzacego gwarantowanych konstytucyjnie”.

Zdaniem A. Labno wyroki interpretacyjne z uwagi na ich specyficzny charakter nie powinny mie¢ zastosowa-
nia w przypadku skargi konstytucyjnej, op. cit., s. 788. Por. tez uwagi M. Safjana, Ewolucja funkcji i zadan
Trybunatu Konstytucyjnego — proba spojrzenia w przysztosé, [w:] Ksiega XXV-lecia Trybunatu Konstytucyj-
nego. Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego — zatozenia a ich praktyczna realizacja, Warszawa
2010, s. 29.
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W przypadku tych pierwszych problem ze wznowieniem postgpowania wystgpuje na
etapie stosowania prawa'*. Wiaze si¢ to z watpliwosciami sadow (zwlaszcza Izby Cywilnej
SN) odnosnie do mocy obowigzujacej wyrokow uznajacych zgodnos$é lub niezgodnosé
przepisu pod warunkiem okreslonego jego rozumienia, a w konsekwencji dopuszczalnosci
wznowienia na ich podstawie prawomocnego orzeczenia'®®. O ile jednak stanowisko SN
wylaczajace mozliwo$¢ wznowienia postepowania na podstawie negatywnego wyroku in-
terpretacyjnego spotkato si¢ ze stanowcza krytyka ze strony doktryny prawa konstytucyjne-
g0, o tyle zaakceptowany zostal poglad, iz wyrok afirmatywny nie jest orzeczeniem o nie-
konstytucyjnosci'*’. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze dla skarzacego nie ma znaczenia, czy
rozstrzygnigcie TK uznajace jego racje ma posta¢ wyroku interpretacyjnego negatywnego
czy pozytywnego. Dostrzega to takze TK, dopuszczajac mozliwos$¢ uruchomienia procedu-
ry, o ktorej mowa w art. 190 ust. 4 w oparciu o afirmatywny wyrok interpretacyjny wow-
czas, jezeli wyrok taki stwierdza znaczenie normy odmienne od tego, ktore byto podstawa
ostatecznego rozstrzygniecia wydanego w sprawie osoby, ktdra nastepnie wniosta skarge
konstytucyjna'*. Niemniej oddziatywanie Trybunatu na praktyke sadowa jest ograniczone.

Kontrowersji zwiazanych z powszechnie obowiazujacym charakterem, a takze mozli-
woscig zastosowania art. 190 ust. 4 Konstytucji nie wzbudza zasadniczo wydawanie przez

144 Dostrzega to TK w ostatniej Informacji za 2011 r., s. 80-81.

145 Por. uchwata 7 sedziow z 17 grudnia 2009 r. (ITT PZP 2/09), w ktorej stanal na stanowisku, ze: ,,Orzeczenie

Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajace w sentencji niezgodno$¢ z Konstytucjg okreslonej wyktadni aktu

normatywnego, ktore nie powoduje utraty mocy obowigzujacej przepisu, nie stanowi podstawy do wznowie-

nia postepowania przewidzianej w art. 401' k.p.c., za§ uchwale postanowit nada¢ moc zasady prawnej. Przy-
wotana uchwata SN wytacza mozliwos¢ zastosowania art. 190 ust. 4 w odniesieniu do obu rodzajow wyrokoéw
interpretacyjnych. Stwierdza mianowicie, ze orzeczeniom interpretacyjnym o charakterze afirmatywnym,

»przypisuje si¢ nature deklaratoryjna, podkreslajac, ze nie wymagaja one wykonania, tj. podejmowania ja-

kichkolwiek derogacyjnych dziatan legislacyjnych przez prawodawceg. W takim ujeciu pozytywne orzeczenia

Trybunatu Konstytucyjnego nie sg orzeczeniami o niezgodnosci z Konstytucja i nie stanowig podstawy do

wznowienia postgpowania przewidzianej w art. 190 ust. 4 Konstytucji”.

L. Garlicki, Komentarz do art. 190 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,

red. L. Garlicki, tom V, Warszawa 2007, s. 30. Por. M. Wiacek, Glosa do uchwaly SN z dnia 17 grudnia

2009 r, (sygn. akt 11l PZP 2/09), ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 3(98), s. 165-166. Tak rowniez A. Maczynski,

Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] M. Zubik (red.), Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Kon-

stytucyjnego, Warszawa 2006, s. 123 i s. 125. Szeroko na ten temat pisze takze J. Jaskiernia, Spor pomiedzy

Trybunatem Konstytucyjnym a Sgdem Najwyzszym w kwestii znaczenia tzw. orzeczen interpretacyjnych Try-

bunatu Konstytucyjnego, [w:] M. Zubik (red.), op. cit., s. 243 i n.

Odmiennie — jak si¢ wydaje — M. Florczak-Wator, ktorej zdaniem wyrok interpretacyjny (pozytywny i nega-

tywny) zawsze deroguje z porzadku prawnego okreslong norme ,,zakodowana” w badanym przepisie, a wiec

jego skutkiem prawnym, wbrew twierdzeniu SN, jest zmiana normatywna w systemie prawnym, Glosa do

postanowienia Sqdu Najwyzszego z dnia 13 lipca 2005 r. (sygn. akt I CO 6/05), ,,Przeglad Sejmowy” 2006,

nr6,s. 173.

148 W wyroku interpretacyjnym afirmatywnym z 8 maja 2000 r. (SK 22/99) TK stwierdzit wyraznie, ze w spra-
wach ze skargi konstytucyjnej ,,Ograniczenie si¢ przez Trybunat Konstytucyjny w tego typu przypadkach do
orzeczenia, ze zaskarzony przepis jest zgodny z konstytucja, bez sprecyzowania, przy jakim rozumieniu tego
przepisu spetniona jest owa zgodno$¢, uchybiatoby celowi skargi konstytucyjnej, jaka jest ochrona konstytu-
cyjnych praw i wolnosci, w szczegdlno$ci korygowanie stanow naruszen tych praw i wolnosci. Argument ten
ma tym wigksze znaczenie, ze kompetencja Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie skargi konstytucyjnej
sprowadza si¢ — inaczej niz w niektorych obcych systemach sagdownictwa konstytucyjnego — do kontroli
norm; polski TK nie ma uprawnien do samodzielnego wzruszenia aktu administracyjnego czy wyroku sadu
naruszajacego konstytucyjne prawa i wolnosci skarzacego. Naprawienie btedu nalezy w takim wypadku do
wlasciwego organu powotanego do stosowania badanej przez Trybunal normy, co czesto wymagac bedzie
wzruszenia, w wyniku wyroku TK, ostatecznego rozstrzygnigcia organu administracji publicznej lub sadu.
Por. tez wyroki z 10 lipca 2000 r., SK 12/99, z 26 listopada 2003 r., SK 22/02 czy wyrok SK 12/03, por.
M. Florczak-Wator, op. cit., s. 173—-174.
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Trybunat tzw. wyrokow zakresowych'®, z tym ze w orzecznictwie SN nie uznaje si¢ mocy
derogujacej wyrokow zakresowych w sprawie tzw. pomini¢¢ prawodawczych'.

Natomiast TK wylacza mozliwos¢ zadania wznowienia postgpowania w zwiazku
z wydawaniem tzw. wyrokow aplikacyjnych, stwierdzajacych niekonstytucyjno$¢ aktu nor-
matywnego oraz wskazujacych wprost w ich sentencji skutki prawne stwierdzenia niekon-
stytucyjnosci dla sytuacji uksztattowanych w przesztosci (skutki dla aktow stosowania pra-
wa). Takim skutkiem moze by¢ wlasnie wylaczenie uprawnienia z art. 190 ust. 4
Konstytucji. Wyroki aplikacyjne TK wydaje zarowno ze skargi, jak i w trybie kontroli abs-
trakcyjnej, przy czym w obu przypadkach mozna je uzasadnia¢ potrzebg ochrony stabilno-
$ci systemu prawa, trwatosci rozstrzygnie¢ w indywidualnych sprawach, a takze stabilno$ci
finansowej panstwa'®'. Z drugiej jednak strony z literalnego brzmienia art. 190 ust. 4 trudno
wyprowadzi¢ podstawe dla ograniczenia konstytucyjnego prawa do wznowienia postepo-
wania w wyniku korzystnego dla skarzacego orzeczenia'>?. Takg mozliwos¢ Trybunat Kon-
stytucyjny wywodzi z charakteru prawa do kwestionowania rozstrzygni¢¢ zapadtych na
podstawie niekonstytucyjnych regulacji. Uznaje je mianowicie za konstytucyjne prawo
podmiotowe'¥, ktore — podobnie jak inne konstytucyjne wolnosci i prawa — nie ma charak-
teru absolutnego, za$ jego granice wyznacza nie tylko art. 190 ust. 4, ale takze art. 31 ust. 3
Konstytucji i tam okreslone warto$ci konstytucyjne's* czy inne przepisy Konstytucji, ktore
wylaczaja wznawianie postgpowania jako sprzeczne z konstytucyjna istotg danej instytucji
prawnej'>.

149 Zwraca na to uwage TK w dorocznej Informacji dotyczacej jego dziatalno$ci w 2009 r.

130 Tym samym argumentacje zastosowana odno$nie do wyrokow interpretacyjnych SN rozciagnat takze na wy-
roki stwierdzajace pomini¢cia prawodawcze. W postanowieniu z 29 kwietnia 2010 r., nawigzujac do uchwaty
7 sedziow z 17 grudnia 2010 r. stanat na stanowisku, iz uznanie braku podstawy do wznowienia postgpowania
w rozumieniu art. 190 ust. 4 w przypadku wyrokow interpretacyjnych nalezy odnies¢ takze do tzw. wyrokoéw
prawotworczych, a wige stwierdzajgcych niezgodnos$¢ z Konstytucjg tzw. pominie¢ prawodawczych. Kry-
tycznie wobec stanowiska SN, odmawiajacego prawa do wznowienia postgpowania odnosnie do wyrokoéw
w sprawie pomini¢¢ prawodawczych, cho¢ dostrzega niekonsekwencje samego TK, gdy idzie o okreslenie
skutkow takich wyrokow, P. Radziewicz, Glosa do postanowienia Sqdu Najwyzszego z dnia 29 kwietnia
2010 r. (sygn. akt IV CO 37/09), ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 2, s. 190.

Niebezpieczenstwo, zwlaszcza dla finanséw publicznych (np. w razie zakwestionowania przez TK regulacji
dotyczacej podatku od 0sob fizycznych), tkwigce w art. 190 ust. 4 dobitnie wyrazit A. Zoll, wskazujac, ze
»za tym przepisem Konstytucji kryje si¢ [...] bomba z opdznionym zaptonem, ktorg nalezy jak najszybciej
rozbroi¢”; A. Zoll, Wystgpienie na Zgromadzeniu Ogolnym, [za:] B. Szmulik, op. cit., s. 309.

152 Tak P. Tuleja, M. Grzybowski, op. cit., s. 119, a takze bardzo stanowczo J. Trzcinski, O tak zwanym przywile-
Ju...,s.368.

Co do watpliwosci, czy jest to samoistne prawo podmiotowe por. szerzej M. Jackowski, Restytucja konstytu-
cyjnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Ksiega XXV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego.
Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego — zalozenia a ich praktyczna realizacja, Warszawa 2010,
s. 213 i n. Na przyktad w wyroku z 2 marca 2004 r. (SK 53/03) stwierdzono, ze ,,Prawo do wznowienia po-
stepowania w wypadku orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny niekonstytucyjnosci prawnej podstawy
»~prawomocnego orzeczenia sadowego, ostatecznej decyzji administracyjnej lub rozstrzygnigcia w innych
sprawach” (art. 190 ust. 4 Konstytucji) jest (w zakresie w jakim dotyczy sanacji rozstrzygnig¢ sadowych)
jednym z aspektow prawa do sadu (art. 45 Konstytucji)”. Por. tez wyrok z 9 czerwca 2003 r., SK 5/03.

Np. w wyroku z 24 pazdziernika 2007 r. (SK 7/06) dotyczacego sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez
asesorow sadowych wytaczyl prawo do wznawiania postgpowan, kierujac si¢ potrzeba zapobiezenia nieko-
rzystnym dla porzadku konstytucyjnego skutkom wejscia w zycie swego wyroku. Por. np. wyrok z 28 listo-
pada 2006 r., SK 19/05, czy wyrok z 24 listopada 2009 r., SK 36/07 i inne. Por. szerzej M. Jackowski, op. cit.,
s. 219-225.

Chodzi tu np. o niedopuszczalno$¢ wznawiania w przypadku wyroku orzekajacego uniewaznienie matzen-
stwa lub rozwdd albo ustalajacego nieistnienie matzenstwa, jezeli choéby jedna ze stron zawarla po jego
uprawomocnieniu si¢ nowy zwigzek matzenski — art. 18 Konstytucji), por. wyrok z dnia 20 pazdziernika
2009 r., SK 6/09.
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7. Skarga konstytucyjna a skarga indywidualna do Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka

Przywotane wyzej niektore tylko stabosci obecnego ksztaltu skargi konstytucyjnej
w Polsce powoduja, ze skarga konstytucyjna nie tworzy wraz z prawem do sadu komplet-
nego systemu ochrony, co oznacza, ze pewna sfera naruszen praw jednostki pozostaje poza
zakresem obu tych $rodkow'>®. Zawegzenie zakresu przedmiotowego skargi powoduje, ze
jednostka nie dysponujac skutecznym s$rodkiem ochrony jej praw lub wolno$ci poprzez
weryfikacje niekonstytucyjnego rozstrzygniecia, bedzie poszukiwata ochrony w migdzyna-
rodowych organach ochrony praw cztowieka, w tym zwtaszcza w Europejskim Trybunale
Praw Cztowieka (dalej: ETPcz), co wigcej, traktujac skarge indywidualng jako swoistg
czwartg instancje odwotawcza.

Nalezy w zwigzku z tym odnies¢ si¢ do kwestii relacji skargi konstytucyjnej oraz skar-
gi indywidualnej do ETPCz w kontek$cie pytania, czy ta pierwsza stanowi tzw. skuteczny
srodek odwotawczy w rozumieniu art. 13 Konwencji, a w konsekwencji, czy nalezy z niej
skorzysta¢ przed wniesieniem skargi indywidualnej. W $wietle orzecznictwa ETPCz sku-
teczny $rodek odwotawczy to taki, ktory moze doprowadzi¢ do wydania merytorycznej
decyzji w sprawie skargi, a takze odpowiedniego zado$¢uczynienia za wszelkie stwierdzo-
ne naruszenia. Skarzacy nie ma obowigzku siegac po srodek, ktorego skutecznosc jest jedy-
nie iluzoryczna (pozorna).

W jednym z zalecen Komitetu Ministrow Rady Europy!'’” zwrocono uwage na fakt, ze
panstwa, ktoére wprowadzity ogdlny srodek prawny (na przyktad skarge do sadu konstytucyj-
nego), sa rzadziej pozywane przed Trybunal. Komitet Ministrow zaznacza jednak, ze ,,decy-
zja co do najodpowiedniejszego systemu zapewniajacego konieczng ochrong praw zawar-
tych w Konwencji nalezy do panstw cztonkowskich, biorgc pod uwage ich tradycje
konstytucyjne i1 szczegodlne okolicznosci”. Skutecznos¢ skargi konstytucyjnej jako swego
rodzaju filtra zapobiegajacego kierowaniu skarg do ETPCz zalezy jednak od charakteru skar-
gi oraz jej zakresu przedmiotowego's®. Bez watpienia przymiot skutecznego $rodka odwo-
tawczego, a zarazem $rodka ogdlnego sprzyjajacego przestrzeganiu praw i wolnosci gwaran-
towanych w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (dalej: EKPCz) nalezy przypisywac
skargom o szerokim zakresie przedmiotowym w wersji przyjetej zwlaszcza w RFN czy
w Hiszpanii'’.

Gdy idzie natomiast o polska skarge konstytucyjna, to w $§wietle dotychczasowego
orzecznictwa ETPCz moze by¢ ona uznana za skuteczny $rodek odwotawczy pod warun-
kiem, ze decyzja indywidualna, naruszajaca zdaniem skarzgcego postanowienia konwen-
cyjne, zostata wydana w drodze bezposredniego zastosowania przepisu niezgodnego z Kon-
stytucja 1 po drugie, ze odpowiednia regulacja krajowa (ustawa proceduralna) pozwala na
wznowienie postgpowania lub uchylenie ostatecznej decyzji w wyniku ostatecznego wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacego niekonstytucyjnosé. W razie spetnienia po-
wyzszych przestanek skarzacy ma obowiazek uprzedniego skorzystania ze skargi do TK!'.

136 Por. P. Tuleja, M. Grzybowski, op. cit., s. 122 i wskazane tam przyklady takiej sytuacji.

157 Zalecenie z 12 maja 2004 1. (Rec(2004)6) KM dla pafistw cztonkowskich w sprawie ulepszania krajowych
srodkow prawnych (odwotawczych).

Por. M. Klopocka-Jasinska, Indywidualna skarga do Europejskiego Tryvbunatu Praw Czlowieka a krajowa
skarga konstytucyjna — pilna potrzeba zmian, [w:] Rada Europy a przemiany demokratyczne w panstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej w latach 1989-2009, Toruf 2010, s. 221.

159 Por. stanowisko ETPCz w sprawach X v. Niemcy z 7 pazdziernika 1980 r., skarga nr 8499/99, czy decyzja
Castells v. Hiszpania z 23 kwietnia 1992 r., skarga nr 11798/85, por. M. Ktopocka-Jasinska, op. cit., s. 226.
Por. np. decyzja ETPCz z 9 pazdziernika 2003 r., sprawa 47414/99, w ktorej odrzucit skarge indywidualng
obywateli polskich, uznajac ja za niedopuszczalng z powodu niespelnienia warunku ,,wyczerpania wszystkich
srodkow odwotawczych przewidzianych prawem wewngtrznym” (art. 35 EKPCz), poniewaz skarzacy nie
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Natomiast, jezeli zaskarzony przepis nie byl podstawa ostatecznej decyzji lub wyroku,
a tylko na pewnym etapie postgpowania byt podstawg wydania rozstrzygni¢¢ incydental-
nych lub zastosowania $rodkoéw zabezpieczajacych, skarga konstytucyjna nie moze by¢
uznana za skuteczny $rodek odwotawczy'®!. To samo dotyczy sytuacji, gdy TK, stwierdza-
jac wprawdzie niekonstytucyjno$¢ badanej regulacji, zarazem wytacza mozliwo$¢ zastoso-
wania art. 190 ust. 4 Konstytucji (wyroki aplikacyjne) czy tez stwierdza — jak wspomniano
— ze wyrok nie wywotuje samoistnych skutkéw prawnych i wymaga aktywnosci ustawo-
dawcy (wyroki w sprawie pomini¢¢ prawodawczych).

Wobec powyzszego polska skarga konstytucyjna w ograniczonym jedynie zakresie
moze petnié¢ funkcje filtra zmniejszajacego liczbg skarg przeciwko Polsce, tym bardziej ze
podstawa skargi konstytucyjnej, zgodnie z art. 79 Konstytucji, jest wylacznie naruszenie
konstytucyjnych wolnosci i praw, a nie tych, ktore sg gwarantowane w umowach miedzy-
narodowych'®? (w tym zwlaszcza w EKPCz), nawet jezeli sg one odpowiednikami praw
i wolnosci gwarantowanych konstytucyjnie'®*. W takich sytuacjach TK umarza postepowa-
nie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania. Z drugiej jednak strony tre$¢ i znaczenie
tych praw na gruncie Konstytucji RP (zwlaszcza prawa do sadu i ochrony zycia prywatne-
go) Trybunat ustala co do zasady zgodnie z orzecznictwem ETPCz'%,

8. Postulaty de lege ferenda pod adresem obecnego modelu skargi
konstytucyjnej

Po 15 latach funkcjonowania skargi konstytucyjnej w polskim porzadku prawnym
uprawnione sa juz oceny przyjetego w Konstytucji RP modelu skargi konstytucyjne;j'®®. Po-
mimo niewatpliwie pozytywnej roli, jakg dotad odegrala ta instytucja, przewazajaca czgsc
doktryny krytycznie ocenia polski model skargi konstytucyjnej. Zarazem jednak wykazuje
ona pewna wstrzemi¢zliwo§¢ w kwestii rozszerzenia zakresu przedmiotowego skargi kon-
stytucyjnej na akty indywidualne, co nalezy ttumaczy¢ obawa przed zasadnicza zmiang
pozycji Trybunatu Konstytucyjnego, w szczegdlnosci w jego relacjach z sagdami'®. Prze-
stroge przed radykalnym podej$ciem do modyfikacji obecnego zakresu przedmiotowego
skargi konstytucyjnej stanowig problemy, z jakimi boryka si¢ niemiecki FTK'®".

Nie budzi jednak watpliwosci, ze — jak podkresla Piotr Tuleja — ,,skarga konstytucyjna
juz zmienita role Trybunatu, ktoéry rozstrzygajac skargi, ,,przemienia si¢ z «sagdu praway
1 «negatywnego ustawodawcy» w sad gwarantujacy wolnosci i prawa cztowieka. Taka

poprzedzili jej skargg konstytucyjng do polskiego TK. Krytycznie wobec tego rozstrzygnigcia ETPCz
J. Trzcinski, Bledna interpretacja polskich przepisow, ,,Rzeczpospolita” z 31.05.2004 r., http://new-arch.rp.pl/
artykul/489619. Por tez np. wyrok w sprawie Diugotecki v. Polska z 24 stycznia 2009 r., skarga nr 23806/03.
Por. decyzja w sprawie Brudnicka v. Polska z 16 stycznia 2003 r., skarga nr 54723/00, za: M. Ktopocka-Jasin-
ska, op. cit., s. 227.

Por. np. wyrok z dnia 13 grudnia 2005 r., SK 53/04.

Zwraca na to uwage A. Wrobel, Komentarz do art. 46, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci, tom 11: Komentarz do artykutow 19-59 oraz Protokolow Dodatkowych, red. L. Garlicki,
Warszawa 2011, s. 401.

Por. tez wyrok z 17 grudnia 2003 r., SK 15/02.

Por. tez S. Jarosz-Zukowska, W sprawie pozgdanych zmian polskiego modelu skargi konstytucyjnej, [w:]
B. Banaszak, M. Jablonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wro-
ctaw 2010, s. 275-281.

Tak m.in. L. Garlicki, Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego (dwadziescia pie¢ tez na dwudzie-
stopigciolecie, [w:] Ksiega XXV-lecia Trybunatu...,s. 22-23, a takze P. Tuleja, op. cit., s. 45.

Por. szerzej P. Czarny, op. cit., s. 53-54, a takze M. Derlatka, Skarga konstytucyjna w Niemczech...,s. 121 in.
i tam przywotane obszernie orzecznictwo FTK w kwestii tzw. specyficznego prawa konstytucyjnego. Por. takze
B. Nita, Skarga konstytucyjna w Republice Federalnej Niemiec (w Swietle danych statystycznych oraz orzecz-
nictwa niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego), ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 2, s. 60 1 65.
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zmiana nie znajduje jednak pelnego odzwierciedlenia w przepisach okreslajacych kompe-
tencje TK i skutki jego orzeczen'®s. Zmiana ta daje o sobie zna¢ zwlaszcza, gdy Trybunat
kontrolujac konstytucyjno$¢ ingerencji w sfer¢ praw jednostki, odwotuje si¢ do zasady pro-
porcjonalnosci, w przypadku ktorej trudno nie nawigzywaé do okolicznosci faktycznych,
zwigzanych z funkcjonowaniem ustawy'®,

Proponowane w doktrynie warianty modyfikacji ksztaltu skargi konstytucyjnej sa
zréznicowane, od propozycji ,,porzucenia nadmiernej ostrosci orzeczniczej”'” Trybunatu
w zakresie interpretowania zakresu i przestanek skargi konstytucyjnej do mniej lub bardziej
glebokich ingerencji w zakres przedmiotowy skargi. Zauwazy¢ nalezy, ze realizacja pierw-
szego postulatu w znacznym stopniu juz nastgpita w praktyce orzeczniczej TK.

Wariant najdalej idacy, wzorowany na rozwigzaniach niemieckich, zaktadatby istotne
rozszerzenie modelu skargi konstytucyjnej i przyjecie, ze kwestionowane mogg by¢ nie tyl-
ko akty generalne, ale takze bezposrednio akty indywidualne, naruszajace konstytucyjne
wolnosci lub prawa!”'. Stabos$¢ tego rozwigzania zwigzana jest jednak nie tylko z problema-
mi zwigzanymi ze zmiang pozycji ustrojowej TK, a takze obawa ,,zalania” go ogromna
liczba skarg. Nie budzi bowiem watpliwo$ci, ze wzorem niemieckiej Urteilsbeschwerde,
skarg przeciwko aktom indywidualnym bytoby najwigcej, a ich rozpoznanie w rozsagdnym
terminie przekraczatoby z calg pewnoscig mozliwosci orzecznicze Trybunatu, chociazby
z uwagi na liczebno$¢ sedziow.

Grozbie nadmiernego obciagzenia TK mogtyby zapobiega¢ proponowane w doktrynie
zabezpieczenia. Taki charakter mogtoby mie¢ np. wnoszenie skarg na orzeczenia sagdow i de-
cyzje organdw administracji ,,za posrednictwem i na wniosek Prokuratora Generalnego
i RPO”', a takze okre$lone mechanizmy selekcji skarg przez Trybunat, cho¢by na wzor
rozwigzan niemieckich w tym zakresie'”. Kolejne nowelizacje ustawy o FTK umozliwiajace
selekcje skarg przed ich merytorycznym rozpatrzeniem'” nie rozwigzaly jednak problemu
nadmiernej ich ilosci, a z drugiej strony narazaja FTK na zarzut arbitralno$ci.

Szeroki model skargi konstytucyjnej ma zatem nie tylko zalety, ale takze stabe strony,
co nakazuje jednak ostrozno$¢ w formutowaniu postulatow odchodzenia od obecnie przyje-
tego modelu skargi konstytucyjnej w Polsce'”. Z drugiej jednak strony, niewatpliwe stabo-
$ci konstrukeji skargi konstytucyjnej w obowiazujacej Konstytucji uzasadniajg natomiast,
moim zdaniem, rozwazenie ktorego$ z bardziej umiarkowanych wariantow modyfikacji jej
obecnego ksztaltu. Jeden z nich zaklada mianowicie pozostawienie obecnego modelu skar-
gi przeciwko normom, przy wprowadzeniu zasadniczej zmiany dotyczacej skutkow wyroku

18 P, Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce..., s. 45.

199 B. Szmulik, op. cit., s. 313. W wyroku SK 40/01 podkreslit, ze ,,Trybunat Konstytucyjny nie jest sadem faktu
ani sagdem orzekajacym w sprawie w postepowaniu instancyjnych. Skarga konstytucyjna nie jest tez instru-
mentem kontroli wymierzonym w organy panstwa stosujace prawo”.

170 Por. poglad L. Garlickiego, wskazujgcego na stabosci polskiego modelu skargi z perspektyw 5-lecia jej obo-
wigzywania, Wolnosci i prawa jednostki. .., [w:] Piec¢ lat Konstytucji. .., s. 74.

171 Takg mozliwo$¢ rozwazaja, jednak z duzg dozg sceptycyzmu P. Tuleja, M. Grzybowski, op. cit., s. 123.

172 Tak A. Zoll, Wystgpienie na Zgromadzeniu Ogolnym Sedziow TK (29 III 2004 r.), [w:] Studia i Materialy,
t. XX, Zgromadzenie Ogolne Sedziow TK 29 111 2004 r., Warszawa 2004. Do tej propozycji sklania si¢ takze
B. Szmulik, op. cit., s. 308.

13 Por. szczegdtowo na temat reform proceduralnych w zakresie selekcji skarg w RFN B. Nita, Skarga konstytu-
cyjna w Republice Federalnej Niemiec (w swietle danych statystycznych oraz orzecznictwa niemieckiego Fe-
deralnego Trybunatu Konstytucyjnego), ,,Przeglad Sejmowy” 2001, 2(43), s. 66 i n.

174 Nowelg z 1993 1. (§ 93a ust. 2) do ustawy o FTK okre$lono przestanki pozytywne zobowigzujace Trybunat do
przyjecia skargi, a mianowicie, gdy rozpatrzenie skargi ma zasadnicze znaczenie konstytucyjnoprawne lub
jesli jest to konieczne dla realizacji jednego z praw podstawowych, zwlaszcza gdy odmowa merytorycznego
rozpatrzenia skargi spowoduje szczeg6lnie powazny uszczerbek po stronie skarzacego, por. tez B. Banaszak,
L. Zukowski, System srodkéw ochrony praw podstawowych w RFN, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 6, s. 60.

175 Tak, po analizie do§wiadczen niemieckich, M. Derlatka, Skarga konstytucyjna w Niemczech..., s. 308.
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negatywnego w plaszczyznie mikro, tj. w odniesieniu do aktow indywidualnych wydanych
na podstawie niekonstytucyjnego aktu. Pozadane bytoby przyznanie Trybunatowi — wedle
tego pogladu — mozliwosci uchylania aktéw indywidualnych w odniesieniu do skarzace-
£0'7% na wzor modelu niemieckiego i austriackiego. W obu modelach w sprawach dotycza-
cych innych oséb anizeli skarzacego zaktada si¢ co do zasady stabilizacj¢ orzeczen wyda-
nych na podstawie przepisu uznanego za niekonstytucyjny. Wartoscia przemawiajaca za
takim rozwigzaniem jest bowiem pewnos¢ prawa'’’.

Taka forma modyfikacji skargi konstytucyjnej, wzmacniajaca istotnie jej funkcje pod-
miotowa, ma swoich zwolennikow'”®. Ratio tego rozwiazania wynika ze stusznego niewat-
pliwie przekonania, ze przede wszystkim skarzacy powinien odnie$¢ korzy$¢ z wyroku
stwierdzajacego wadliwos¢ aktu normatywnego, ale nie w drodze wznowienia postepowa-
nia, lecz wlasnie uchylenia aktu stosowania prawa bezposrednio przez TK'™.

Trzeci natomiast wariant zmiany obecnych rozwigzan konstytucyjnych w zakresie
skargi zaktada ,,utrzymanie co do zasady skargi na akt normatywny, przewidujac jednak
procesowa mozliwos¢ objecia przez TK zakresem rozpoznania rowniez aktu stosowania
prawa (wydawanie postanowienia w zblizony do art. 50 ustawy o TK spos6b)”'* lub utrzy-
manie modelu skargi na akty stanowienia prawa, a wyjatkowo na akty stosowania. Ta ostat-
nia mozliwo$¢ mogtaby mie¢ miejsce m.in. w przypadku jednolitego orzecznictwa sadow'®!,
wowczas gdy naruszenie konstytucyjnych wolnosci lub praw skarzacego wynika z niepra-
widlowej wyktadni przepisu prawnego.

W $wietle tego, co zostato juz powiedziane, konieczne wydaje si¢ takze odejscie od
rygorystycznego traktowania skargi jako Srodka akcesoryjnego i dopuszczenie rowniez
skarg na akty generalne, ktore nie staly si¢ bezposrednig podstawg wydania rozstrzygnigcia
w indywidualnej sprawie, a naruszajg prawa lub wolno$ci gwarantowane konstytucyjnie.
Korekty beda wymagaty takze przestanki skargi konstytucyjnej, w tym zwlaszcza — o czym
wspomniano wyzej — wymog wyczerpania drogi prawnej.

Sceptycznie nalezy odnies$¢ si¢ natomiast do zasadnosci objecia przedmiotem skargi
zaniechania ustawodawcy, tym bardziej ze — jak pokazujg do§wiadczenia niemieckie — sku-
teczno$¢ orzeczen FTK w sprawie zaniechania ustawodawcy jest bardzo ograniczona.

Niezaleznie jednak od tego, ktory z mozliwych sposoboéw zapewnienia skardze cha-
rakteru rzeczywistego Srodka ochrony wolnosci i praw konstytucyjnych zyska akceptacje,
pozadane jest wyrazne powigzanie skutkow wyrokow TK wydawanych w trybie skargi
z sytuacjg prawng skarzacego poprzez przyznanie orzeczeniom TK bezposrednich skutkow
w sprawie indywidualnej, na tle ktorej wniesiono skarge konstytucyjng (tzw. skutku kasa-

176 Tak P. Czarny, op. cit., s. 63.

177 Wyjatek stanowig wyroki wydane w postepowaniu karnym, w tym przypadku bowiem wyrok FTK jest pod-
stawa do wznowienia postgpowania. Por. na ten temat M. Derlatka, Skarga konstytucyjna w Niemczech...,
s. 265-260, a takze P. Czarny, op. cit., s. 57 1 s. 63.

178 Tak P. Tuleja, Czy ewolucja ustrojowa Trybunatu Konstytucyjnego powoduje konieczno$é¢ zmiany prawnych
podstaw jego dziatania?, [w:] Ksiega XXV-lecia..., s. 361, a takze P. Czarny, op. cit., s. 63. W tym kierunku
zmierza tez — jak si¢ wydaje — propozycja M. Safjana, by przyzna¢ Trybunatowi , kompetencje reformacyjne
w stosunku do samego orzeczenia lub decyzji, w zwigzku z ktorymi ostatecznie sad lub organ administracyj-
ny odniost si¢ do wolnosci lub praw”, op. cit., s. 37. Zwolennikiem tego rozwiazania jest takze A. Zoll, ktore-
go zdaniem wyrok korzystny dla skarzacego powinien prowadzi¢ do uchylenia orzeczen i decyzji wydanych
na podstawie aktu niekonstytucyjnego w celu przekazania sprawy wlasciwemu organowi do ponownego roz-
patrzenia, op. cit. Do tego pogladu sktania si¢ takze — jak si¢ wydaje — B. Szmulik, op. cit., s. 309.

17 Co istotne jednak, zdaniem A. Zolla nalezatoby ograniczy¢ przewidziang w art. 190 ust. 4 mozliwo$¢ wzno-
wienia postgpowania ,.tylko do tych orzeczen, w ktérych Trybunal uzna wsteczng moc dziatania swojego
orzeczenia”, op. cit.

180 Takg ewentualno$¢ rozwazaja na przyklad P. Tuleja, M. Grzybowski, op. cit., s. 123.

181 Ibidem.
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cyjnego)'®. Co do tego ostatniego, jak rowniez cze¢$ciowego chociazby poszerzenia zakresu
przedmiotowego skargi na akty stosowania prawa doktryna w zasadzie jest zgodna'®. Stu-
zyloby to wzmocnieniu funkcji podmiotowej skargi konstytucyjnej, a takze realizacji zasa-
dy bezposredniego stosowania Konstytucji's*.

182 M. Derlatka, Skarga konstytucyjna w Niemczech. .., s. 308.

183 P, Czamny, op. cit., s. 63

184 Por. L. Garlicki, Trybunatl Konstytucyjny w projekcie. .., s. 15. Zwracajg na to uwage takze P. Czarny, op. cit.,
s. 50 oraz B. Banaszak, L. Zukowski, op. cit., s. 52-53.
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