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Skarga konstytucyjna w dobie
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym

1. Skarga konstytucyjna zostata wlaczona do polskiego porzadku prawne-
go mocg Konstytucji RP z 1997 r., ktorej art. 79 dal podstawy i wyznaczyt
zasadnicze ramy funkcjonowania tej instytucji. Charakter skargi kon-
stytucyjnej wspdtksztaltuja rowniez inne przepisy ustawy zasadniczej,
w tym przed wszystkim te, ktore determinuja pozycje ustrojows, spo-
sob dziatania oraz skutki prawne orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.
W granicach wytyczonych przez te regulacje, w pewnym stopniu dodat-
kowo zawezonych przyjetymi przez Rzeczpospolita Polskg zobowigzania-
mi miedzynarodowymi', ustawodawcy przystuguje swoboda legislacyjna
w zakresie sposobu unormowania organizacji Trybunatu Konstytucyjne-
go oraz trybu postepowania przed nim. Na tym nie wyczerpuja si¢ moz-
liwosci modelowania tytulowej instytucji prawnej. Na ostateczny obraz
skargi konstytucyjnej wplyw bowiem posiada réwniez sam Trybunat
Konstytucyjny i to na dwoch poziomach. Po pierwsze, pewna role odgry-
wa jego prawodawstwo wewnetrzne, w tym przede wszystkim regulamin
Trybunatu Konstytucyjnego. Po drugie, istotne znaczenie ma praktyka
stosowania prawa, i to nie tylko ta, ktdéra znajduje odzwierciedlenie w tre-
$ci wyrokéw TK co do meritum problemoéw konstytucyjnych podnoszo-
nych przez skarzacych oraz w tresci postanowien podejmowanych przez

1 Zob. M. Klopocka-Jasinska, Skarga..., s. 67-75.
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TK przede wszystkim w sprawie dopuszczalnosci poszczegdlnych skarg
konstytucyjnych. Kolejng, cho¢ trudniejszg do wykazania determinante
stanowi ta praktyka, ktéra — nie przyjmujac sformalizowanej postaci —
jest mozliwa do zrekonstruowania jedynie na podstawie pewnych jej prze-
jawow i skutkéw posrednich.

W tym kontekscie cztery lata obowigzywania Ustawy z dnia 30 li-
stopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym? oraz niewiele krocej — Regulaminu Trybunatu Kon-
stytucyjnego’, jak tez funkcjonowanie pod rzadami wspomnianych ak-
tow normatywnych nowego pod wzgledem personalnym sktadu TK®,
to okolicznosci sklaniajace do ustalenia obszaru oraz analizy kierunku
przeksztalcen, jakim w ostatnim czasie ulegta skarga konstytucyjna.

2. Niezaleznie od zmiany tytulu, wynikajacej z zawezenia przedmiotu
regulacji, oraz odmiennej systematyki wewnetrznej, nowa ustawa o TK
jest — pod wzgledem zawartos$ci normatywnej — w duzej mierze zaledwie
powtdrzeniem starej ustawy o TK z 1997 r.° Tworcy aktualnej ustawy
o TK w zakresie odnoszacym sie do skargi konstytucyjnej nie skorzy-
stali z najbardziej reformatorskich rozwigzan przyjetych w ustawie o TK
z 2015 r., pomimo iz zostaly one uksztaltowane pod wptywem wcze-
$niejszych, wieloletnich doswiadczen wynikajacych ze stosowania ustawy
0 TK 21997 r. i mialy stanowi¢ remedium na dostrzezone na jej tle stabo-
$ciiniedoskonalosci. Przede wszystkim ustawodawca odszedt od novum,
polegajacym na nadaniu wstepnemu rozpoznaniu skargi konstytucyjnej

2 Dz.U. 2019, poz. 2393, tekst jedn. (dalej: ustawa o TK).

3 Zalacznik do uchwaly Zgromadzenia Ogélnego Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
27 lipca 2017 r. w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego, M.P. poz. 767 (dalej: re-
gulamin TK).

4 W chwili oddawania tekstu do druku w sklad TK wchodzil tylko jeden sedzia TK, ktérego
kadencja obejmowala okres obowigzywania Ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, Dz.U. nr 102, poz. 643 ze zm. (dalej: ustawa o TK z 1997 r.), uchylonej przez
art. 138 Ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz.U. poz. 1064 (da-
lej: ustawa 0 TK z 2015 1.).

5 Jak wskazano w uzasadnieniu poselskiego projektu ustawy o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym (druk sejmowy nr 963, Sejm VIII kadencji): ,Podstawowgq
odrebnoscig w stosunku do aktéw normatywnych obowiazujacych w latach 1997-2016 1. jest to,
ze z ustawy wylaczono materie dotyczaca statusu sedziego TK” - chodzi tu o Ustawe z dnia 30 li-
stopada 2016 r. o statusie sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, Dz.U. 2018, poz. 1422, tekst jedn.
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charakteru postgpowania jednoinstancyjnego, w ramach ktérego posta-
nowienie o nadaniu dalszego biegu albo o odmowie podejmowaly skla-
dy liczace trzech sedzidw TK®. Odstapiono takze od szczegdlnej postaci
zbednosci wydania orzeczenia, czyli niewystepowania istotnego zagad-
nienia prawnego, wymagajacego rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyj-
nego, ktorg to przestanke umorzenia postepowania wprowadzita ustawa

0 TKz2015r”

Niemniej kilka nowych rozwigzan z tej ustawy zostalo przechwyco-
nych wprost lub potraktowanych jako inspiracja dla utworzenia zblizonych
regulacji w obowigzujacej ustawie o TK. Ewidentnym tego przykladem
sa przepisy okreslajace przestanki formalne skargi konstytucyjnej, ktére
na wzor ustawy o TK z 2015 . zostaly doprecyzowane oraz rozbudowane.
Do nowych (w stosunku do ustawy o TK z 1997 r.) wymogéw nalezg:

1. Udokumentowanie daty doreczenia skarzacemu wyroku, decyzji lub
innego rozstrzygniecia, ktdére przesadzaja o wyczerpaniu drogi praw-
nej, o ile droga ta jest przewidziana.

2. Poinformowanie, czy od takiego orzeczenia skarzacy wnidst nadzwy-
czajny $rodek zaskarzenia.

3. Dolaczenie do skargi pelnomocnictwa szczegdlnego do sporzadzenia
i wniesienia tego srodka prawnego, a takze reprezentowania skarzacego
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym”.

Przepisy ustawy o TK recypowaly réwniez przewidziane w akcie
prawnym z 2015 r. regulacje (ktérych brak wczesniej byt kompensowany

6 Zob. art. 77 w zwigzku z art. 44 ust. 1 pkt 3 lit. a ustawy o TK z 2015 r. Szerzej na temat tej pro-
cedury zob. B. Szepietowska, Zasady..., s. 375-379. Przyczyny rezygnacji z procedury zazale-
niowej, przy jednoczesnym powierzeniu wstepnego rozpoznania trzyosobowym gremiom orze-
kajacym, szczegotowo przedstawia uzasadnienie prezydenckiego projektu ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (druk sejmowy nr 1590, Sejm VIII kadencji).

7 Zob. art. 104 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 2015 r. Krytycznie o tej przestance umorzenia po-
stepowania przed TK na etapie prac legislacyjnych zob. M. Laskowska, A. Herbet, Opinia...,
s. 148-149. W pismiennictwie oceniono, Ze: ,,Jest to istotne rozszerzenie kompetencji TK po-
zwalajace na selekcje wszystkich rozpoznawanych spraw na podstawie oceny wagi i znaczenia
wystepujacych w nich zagadnien prawnych. (...) ujecie zawarte w ustawie o TK jest bardzo sze-
rokie i w calo$ci pozostawia orzecznictwu zdefiniowanie pojecia istotnego zagadnienia praw-
nego” — L. Garlicki, M. Derlatka, Nowa..., s. 43.

8 Na temat innowacji wprowadzonych w tym zakresie przez ustawe o TK z 2015 r. oraz przy-
czyn ich dokonania zob.: B. Szepietowska, Zasady..., s. 372-374; A. Michalak, K. Pilewska,
Skarga. .., s. 104-106.

9 Artykul 53 ust. 1 pkt 51 6 oraz art. 53 ust. 2 pkt 3 w zwigzku z art. 44 ust. 1 ustawy o TK.
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positkowo stosowang Ustawg z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks poste-
powania cywilnego) doprecyzowujace kwestie wznowienia biegu terminu
na zlozenie skargi po jego zawieszeniu z powodu wystapienia przez skar-
zacego do sadu o ustanowienie pelnomocnika z urzedu' oraz stanowiace
podstawe zawieszenia postepowania przed Trybunalem do czasu rozpo-
znania przez Sad Najwyzszy nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia, jezeli
zostal on wniesiony réwnolegle ze skarga konstytucyjna'’.

Ponadto w ustawie o TK rozbudowano spektrum przestanek umoz-
liwiajacych rozpoznanie sprawy co do meritum na posiedzeniu niejaw-
nym'. Aktualnie zastosowanie tego wariantu wymaga, aby:

1. Pisemne stanowiska wszystkich uczestnikéw postepowania oraz po-
zostale dowody zgromadzone w sprawie stanowily wystarczajaca pod-
stawe do wydania orzeczenia.

2. Sprawa dotyczyla zagadnienia prawnego, ktdre zostalo wystarczajaco
wyjasnione we wczesniejszych orzeczeniach Trybunatu.

3. Z pisemnych stanowisk wszystkich uczestnikéw postepowania bez-
spornie wynikalo, Ze akt normatywny, na podstawie ktérego sad lub
organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o konstytucyjnych
wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego, jest niezgodny
z Konstytucjg".

Zabieg polegajacy na skumulowaniu dwoch przestanek przewidzia-
nych wart. 93 ust. 1 ustawy o TK z 2015 r. oraz przestanki istniejacej pier-
wotnie (wskazanej wart. 59 ust. 2 ustawy o TK z 1997 r.), ktérg miaty one
zastapi¢, przynidst rezultat zastugujacy na negatywna ocene z punktu wi-
dzenia zasad prawidlowej legislacji. Zakresy zastosowania tych przepisow,
w przypadku spraw zainicjowanych wniesieniem skargi konstytucyjnej,

10 Artykul 44 ust. 3 ustawy o TK. Nowa regulacja nie usuneta jednak wszystkich watpliwosci.
Nadal brak jednoznacznosci co do wplywu, jaki na bieg terminu na wniesienie skargi konsty-
tucyjnej ma zmiana pelnomocnika z urzedu (zob. postanowienia TK z 15 stycznia 2020 r. oraz
22 lipca 2020 r., Ts 70/18, ktére poprzedzaly oczekujaca na rozstrzygniecie sprawe SK 84/20).

11 Artykul 78 ustawy o TK. Zob. takze § 23 regulaminu TK.

12 Artykul 59 ust. 2 ustawy o TK z 1997 r. przewidywal mozliwos¢ rozpoznania wylacznie skarg
konstytucyjnych na posiedzeniu niejawnym, jezeli z przedstawionych na pi$mie stanowisk
uczestnikow postepowania bezspornie wynikalo, ze akt normatywny, na podstawie ktorego
sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o konstytucyjnych wolnosciach lub
prawach albo obowigzkach skarzacego, jest niezgodny z Konstytucja.

13 Zob. art. 92 ust. 1 ustawy o TK.
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zazebiajg sie, co musi wywolywac watpliwosci interpretacyjne. Wymaga
réwniez odnotowania, Ze ustawodawca uzaleznil rozpoznanie sprawy
na posiedzeniu niejawnym - takze wowczas, gdyby zastosowanie tego try-
bu mialo wynika¢ z wystarczajacego wyjasnienia zagadnienia prawnego
w dotychczasowym dorobku orzeczniczym TK - od uprzedniego przed-
stawienia stanowiska przez wszystkich uczestnikéw postepowania™.

Pewne modyfikacje, jakim poddano postepowanie ze skargami kon-
stytucyjnymi, wynikaja z przepiséow nowego regulaminu TK. Poniewaz
jest to akt normatywny o charakterze wewnetrznie obowigzujacym, po-
zostaje bez wplywu na sytuacje prawna (sfere praw i obowigzkow) pod-
miotéw wnoszacych skargi oraz innych uczestnikéw postepowania przed
TK. Nie mozna jednak kwestionowa¢ oddzialywania regulaminu TK
na bieg spraw, jako ze ksztaltuje on wewnetrzne zasady m.in. postepowa-
nia ze skargami konstytucyjnymi, prowadzenia narady, przygotowania
i przebiegu rozprawy (posiedzenia niejawnego) oraz sporzadzania uza-
sadnienia orzeczen. Organizacja pracy w Trybunale Konstytucyjnym -
zwlaszcza wobec braku ustawowego terminu na wstepna kontrole oraz
terminu na rozpoznanie skargi konstytucyjnej - ma decydujacy wplyw
na tempo wydawania wyrokéw i postanowien, ktdre jest istotnym para-
metrem przy ocenie efektywno$ci omawianej instytucji ochrony praw
i wolnosci konstytucyjnych. Nalezy réwniez mie¢ na uwadze, ze czgs$é
przepisow regulaminu TK moze by¢ rozpatrywana jako niedopuszczalna
ingerencja w sfere niezawislosci sedziéw, co z kolei moze wazy¢ na tresci
rozstrzygniec zapadajacych w nastepstwie rozpoznania skargi konstytu-
cyjnej®. Ramy artykutu nie pozwalaja jednak na analize tresci aktualnego
regulaminu TK, za$ weryfikacja jego faktycznego stosowania napotkala-
by dodatkowe trudno$ci w postaci ograniczonej dostepnosci materiatéw
obrazujacych praktyke.

3. Wzigwszy pod uwage zarysowane modyfikacje w obrebie podstaw
prawnych skargi konstytucyjnej nalezy ustali¢, czy w okresie obowig-
zywania nowej ustawy o TK doszlo do jakich$ zauwazalnych zmian lub

14 Zob. art. 92 ust. 2 ustawy o TK.

15 Na ten temat zob. Piotra Tulei Stanowisko w sprawie projektu regulaminu Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 19 lipca 2017 r., < http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/1214 >, dostep:
16 grudnia 2020 1.

Przeglad Konstytucyjny 4/2020



Skarga konstytucyjna w dobie ustawy...

powstania niewystepujacych wezesniej tendencji w jej funkcjonowaniu.
Punktem odniesienia dla takich analiz powinna przy tym by¢ ta postaé
omawianej instytucji prawnej, ktora uksztattowata ustawa o TK z 1997 r.
Pézniejsze dwa akty ustawowe zostaly bowiem uchylone badz istotnie
znowelizowane zbyt szybko'®, by ich stosowanie dalo reprezentatywne
rezultaty. Dynamika w tym obszarze nie pozwolila na ugruntowanie si¢
praktyki orzeczniczej ani miarodajng ewaluacje funkcjonalnosci przyje-
tych rozwigzan".

Minione cztery lata umozliwily zebranie doswiadczen, ktérych skala
upowaznia do sformutowania wniosku, ze instytucja skargi konstytucyj-
nej ulegla przeobrazeniom nie tylko w warstwie normatywne;.

Po pierwsze, udostepnione przez Trybunal Konstytucyjny statysty-
ki pozwalajg dostrzec, ze od 2016 r. (wlacznie) wyraznie zmalala liczba
spraw wnoszonych w trybie skargi konstytucyjnej. O ile w 2015 r. bylo
tych skarg 442, o tyle w 2016 r. — 293, w 2017 r. — 243, w 2018 r. — 211,
aw 2019 r. - 193, co daje o polowe mniejszy wplyw niz w 2015 r.*® Szacujac
tegoroczny wplyw w oparciu o numery sygnatur postanowien wydawa-
nych w toku wstepnego rozpoznania, nalezy si¢ spodziewac, ze w 2020 .
nie bedzie si¢ on plasowal na wyzszym pulapie (jego poziom in casu moze
stanowic¢ rowniez efekt uboczny mniejszej liczby wyrokéw wydawanych
w postepowaniach sagdowych, w zwigzku z COVID).

W tych okolicznosciach nie tylko warto, ale wrecz trzeba podjac probe
ustalenia, jakie sg przyczyny tak radykalnego spadku zainteresowania
skargg konstytucyjng. Z uwagi na wyrazng cezure czasowa omawiane-
go zjawiska (ktdre, chociaz ma progresywny charakter, nie rozwijalo sie
stopniowo), trudno ten stan tlumaczy¢ zmniejszeniem sie liczby wyste-
powania przypadkéw niezgodnosci prawa z Konstytucjg albo wzrostem

16 Ustawa o TK z 2015 r., zanim zostata uchylona mocg Ustawy z dnia 22 lipca 2016 . o Trybunale
Konstytucyjnym (ktorg zastgpita ustawa o TK, wymieniona w przypisie 2), byta trzykrotnie
poddana nowelizacji (ustawg z dnia 19 listopada 2015 r., ustawg z dnia 22 grudnia 2015 r.
i ustawg z dnia 28 stycznia 2016 r.).

17 Czeéciowe badania w tym obszarze przeprowadzili B. Szepietowska oraz M. Ziétkowski.
Ich wyniki prezentuje Raport Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego
pt. Funkcjonowanie...

18 Dane przedstawione w artykule pochodzg z Informacji o istotnych problemach wynikajgcych
z dzialalnosci i orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, obejmujacych lata 2015-2019 oraz
z bazy orzeczen zamieszczonej na stronie internetowej TK.
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przeswiadczenia obywateli o hierarchicznej zgodno$ci w obrebie systemu
prawa. Nie mozna takze dostrzec zwigzku zmniejszenia si¢ popularnosci
tego $rodka ochrony praw i wolnoséci konstytucyjnych z obowigzywa-
niem nowej ustawy o TK, bowiem regulacje dotyczace organizacjii trybu
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym nie zostalty zmodyfi-
kowane (o czym byla mowa) w taki sposob ani w takim zakresie, ktéry
moglby zniechecac do siegania po skarge konstytucyjng. W szczegoélno-
$ci za bariere w tym wzgledzie nie powinno by¢ uznawane wspomniane
wyzej uszczegdélowienie oraz uzupelnienie przez ustawodawce przesta-
nek formalnych skargi konstytucyjnej. Zabieg ten mial wszak na celu
usprawnienie przebiegu wstepnego rozpoznania tego rodzaju wystapien,
chociaz, jak si¢ okazalo w praktyce, nie wyeliminowal potrzeby korzy-
stania z tzw. procedury naprawczej (polegajacej na wezwaniu skarzacego
przez TK do usunigcia brakéw formalnych wniesionego pisma). A zatem
spadek powodzenia, jakim cieszyta sie skarga konstytucyjna, musi mie¢
inne, pozaprawne — a w kazdym razie pozaustawowe — zrédto, do czego
przyjdzie jeszcze nawigza¢ w dalszej czesci artykutu.

Po drugie, wyrazna popularnoscia cieszy sie ewentualnos¢ kontrolo-
wania hierarchicznej zgodnosci norm prawnych na posiedzeniach nie-
jawnych TK". W 2017 r. sposréd spraw wszczetych na podstawie skarg
konstytucyjnych, a przy tym zakonczonych wyrokiem, na rozprawie roz-
patrzono trzy, za$ na posiedzeniu niejawnym - dziewie¢ spraw; w 2018 r.
na rozprawie — piec¢ spraw, na posiedzeniu niejawnym - trzynascie spraw;
w 2019 r. na rozprawie - jedng sprawe, na niejawnym - trzynascie spraw.
W 2020 r., chociaz ogdlnie zapadto mniej wyrokoéw, ich liczba byla wy-
starczajaca, by dostrzec utrzymujaca sie przewage rozstrzygnie¢ wyda-
wanych przez TK na posiedzeniach niejawnych (osiem spraw), w poréw-
naniu z rozprawami (dwie sprawy).

19 Jakjuz byta o tym mowa, znaczacego ograniczenia obligatoryjnosci rozprawy dokonata usta-
wa o TK z2015 r. Rozwigzanie to w piémiennictwie uznano za stuszne, gdyz, jak przewidywali
autorzy: ,pozwoli na szybsze i sprawniejsze rozstrzyganie spraw, zwlaszcza ze niemato z tych
spraw dotyczy kwestii szczegotowych i do$¢ oczywistych w $wietle istniejacego orzecznictwa.
Trzeba tez mie¢ na wzgledzie praktyke przygotowywania rozstrzygnie¢ przez TK, gdzie roz-
prawa stanowi podsumowanie ciggu posiedzen niejawnych po$wigconych omawianiu kolej-
nych projektéw rozstrzygniecia i rzadko tylko wnosi zasadniczo nowe elementy do stanu wie-
dzy TK” - L. Garlicki, M. Derlatka, Nowa..., s. 46-47.
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Po trzecie, wyrazne zmiany objely etap wstepnego rozpoznania skarg
konstytucyjnych. Jak juz podkreslono, ustawodawca odszed! od inno-
wacyjnego (obowigzujacego na gruncie ustawy o TK z 2015 r.) rozwia-
zania, ktore polegalo na powierzeniu rozstrzygania o dopuszczalnosci
skargi przez Trybunat w sktadzie trzech sedziéw, w drodze ostatecznego
postanowienia. Przywracajac uprzedni model, zakladajacy mozliwosé
zazalenia odmowy nadania biegu skardze konstytucyjnej, projektodawcy
ustawy o TK tlumaczyli, ze: ,W ten sposéb w sprawach dotyczacych bez-
posrednio praw czlowieka (...) zagwarantowano lepszy dostep do Trybu-
nalu i prawo do weryfikacji jego formalnej decyzji o braku dopuszczenia
sprawy do rozpoznania™. Przyjeta procedura stanowi odwzorowanie
regulacji ustawy o TK z 1997 r. Mimo to od dwdch lat jestesmy swiadka-
mi odmiennego od przyjetego dotychczas — takze juz pod rzadem nowej
ustawy o TK, przez pierwsze dwa lata jej obowigzywania — odczytywania
i stosowania ustawowych przepiséw. Zmiane praktyki obrazuje odse-
tek skarg przekazywanych do merytorycznego rozpoznania. W latach
1997-2018 wynosit on 19% wszystkich skarg konstytucyjnych poddanych
wstepnej kontroli. Tymczasem w 2019 r. na 232 skargi konstytucyjne pod-
dane wstepnej kontroli, do rozpoznania merytorycznego przekazano az
103, co daje 44% i jest warto$cia rekordowa w historii Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Ten kierunek praktyki jest kontynuowany w biezagcym 2020 r.**
Dalszym tego nastepstwem jest to, ze pomimo radykalnego spadku liczby
skarg wnoszonych do Trybunalu Konstytucyjnego, do merytorycznego
rozpoznania jest ich przekazywanych istotnie wiecej niz kiedykolwiek.

Wyjasnienie tego fenomenu tkwi w sposobie, w jaki TK rekonstruuje
ramy swojej kognicji w toku wstepnej kontroli skargi konstytucyjnej. Brak
bowiem podstaw — zwazywszy liczbe postanowien o umorzeniu postgpo-
wania wydawanych przez TK na etapie rozpoznania merytorycznego —
ze za zmiang odsetka skarg pozytywnie przechodzacych wstepna kon-
trole stoi spektakularna poprawa ich jakosci lub reinterpretacja przez TK
ustawowych wymogéw dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej. Wydaje

20 Zob. druk sejmowy nr 963, Sejm VIII kadencji.

21 Na co zwroécila uwage w swoim wystapieniu Prezes TK 3 grudnia 2020 r. na dorocznym
Zgromadzeniu Ogoélnym Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, < https://wiadomosci.
dziennik.pl/polityka/artykuly/8031427,prezydent-duda-polityka-tk-przylebska-trybunal-
konstytucyjny.html >, dostep: 16 grudnia 2020 r.
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sie, ze zmiana podejscia Trybunalu Konstytucyjnego motywowana jest
podobnie, co wysuwane pod rzagdami ustawy o TK z 1997 r. zastrzezenia
wobec postanowien o odmowie nadania biegu, ktére z uwagi na prze-
stanke rozstrzygniecia (dotyczylo to zwlaszcza oczywistej bezzasadnosci
skargi, ale takze np. czynienia jej przedmiotem nieprawidtowos$ci w sferze
stosowania prawa) mozna rozpatrywac jako wypowiedz merytoryczna
TK. Postanowienia o takiej specyfice nie powinny, jak wskazywano w pi-
$miennictwie, stanowi¢ wyrazu przekonan pojedynczego sedziego TK
ani - jako ostateczne i powszechnie obowiazujace, wzorem wszystkich
orzeczen TK (art. 190 ust. 1 Konstytucji) — podlega¢ instancyjnej kontroli.
Nie miejsce tu na szczegélowe omawianie argumentéw za i przeciwko
trybowi ustalonemu na gruncie ustawy o TK z 1997 r.*> Nalezy natomiast
zaakcentowa¢, ze model postepowania zaproponowany w ustawie o TK
z 2015 r. wychodzit na przeciw zglaszanym watpliwosciom i uwzgled-
nial niklg skutecznos¢ zazalen wnoszonych na postanowienia o odmowie
nadania dalszego biegu.

Ustawodawca, przywracajac w akcie prawnym z 2016 r. konstrukeje
wstepnej, dwuetapowej kontroli skarg, wymusit konieczno$¢ ponownego
ustosunkowania si¢ do kwestii powierzenia sedziom TK badania w jej ra-
mach wszystkich ustawowych wymagan stawianych skargom konstytu-
cyjnym, a takze weryfikowania ich ewentualnej oczywistej bezzasadno$ci.

4. Wydaje sie, ze obserwowana od dwdch lat niemal catkowita rezygna-
cja sedziow TK z selekeji wnoszonych skargi jest forma rozwigzania czy
raczej ucieczki od dylematow, ktdére zaktualizowata wzmiankowana
dzialalno$¢ prawodawcy. Obecnie, gdy stwierdzenie wadliwosci skargi
konstytucyjnej wymaga glebszej analizy i szerszego wywodu, np. pod-
miot ja wnoszacy kwestionuje niekonstytucyjnos¢ wydanego wobec niego
orzeczenia sadowego (zamiast przepisu bedacego normatywna podstawa
tego rozstrzygniecia)® albo nie dochowal obowigzku wyczerpania, przed
wniesieniem skargi konstytucyjnej, przystugujacych mu $rodkéw praw-
nych*, nastepuje to po przekazaniu wlasciwemu sktadowi orzekajacemu

22 Szerzej naten temat zob. m.in.: P. Tuleja, Postgpowanie..., s. 40-42; J. Krolikowski, J. Sutkowski,
Znaczenie..., s. 106-110; zob. takze L. Jamroz, Skarga. .., passim.

23 Zob. art. 53 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.
24 Zob. art. 77 ust. 1 ustawy o TK.
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do merytorycznego rozpoznania®. Przy tego rodzaju uchybieniach pisma
inicjujacego postgpowanie coraz trudniej jest spotkaé postanowienie TK
odmawiajace nadania biegu skardze konstytucyjnej, jak tez postanowie-
nie TK definitywnie konczace postegpowanie w sprawie skargi konstytu-
cyjnej w postaci postanowienia o nieuwzglednieniu zazalenia.

Wystepujace zjawisko nie powinno pozosta¢ bez oceny. Zmiana wy-
kladni, a w konsekwencji zmiana praktyki stosowania prawa, jesli jest
powszechna i konsekwentna, a nie przyjmuje postaci rozbieznych, kon-
kurencyjnych wzgledem siebie linii orzeczniczych albo nie polega na wy-
dawaniu incydentalnych sprzecznych z gléwnym nurtem rozstrzygnig¢,
nie jest niczym niezwyklym ani szkodliwym per se. Opiniowanie dopusz-
czalnosci takiej zmiany nie moze jednak abstrahowac od tego, czy jej cel
i realny skutek koresponduje z warto$ciami konstytucyjnie chronionymi.
We wstepnej kontroli skargi konstytucyjnej trzeba widzie¢ instrument
majacy wywazacé, z jednej strony, dostepnos¢ skargi (umozliwia skarza-
cym skuteczne uzupelnienie brakéw formalnych zlozonych przez nich
pism), z drugiej strony, efektywno$¢ postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (przeciwdziala nadawaniu biegu wadliwym skargom).
Dos$wiadczenia ostatnich dwdch lat sktaniaja do wniosku, ze zmiany
w funkcjonowaniu wstepnego rozpoznania wplywaja ujemnie na reali-
zacje obu tych wartosci.

Po pierwsze, sygnalizowana praktyka negatywnie oddzialuje na spraw-
nos¢ sadu konstytucyjnego. Eliminacja obarczonych uchybieniami skarg
nie jest dokonywana przez jednego lub — w razie wniesienia przez skarza-
cego zazalenia - trzech sedziéw TK, lecz wymaga dodatkowego wiaczenia
w ten proces gremium pigciu sedziow TK. Ma to miejsce nie tylko wtedy,
gdy sedzia wyznaczony do wstepnego rozpoznania skargi nada jej dalszy
bieg bez uprzedniej nalezytej analizy (i deficyty tego pisma procesowe-
go zostang dostrzezone dopiero na etapie rozpoznania przez wlasciwy
sktad orzekajacy), ale rowniez wowczas, gdy tej analizy zabraknie w fa-
zie rozpatrywania zazalenia na postanowienie TK o odmowie nadania

25 Tak np. w postanowieniu z 21 maja 2020 r., Ts 31/18: ,,rozwazenie, czy skarzacy zlozyt skar-
ge na tre$¢ zaskarzonego przepisu, czy na sposob jego zastosowania w indywidualnej sprawie
(tj. na akt stosowania prawa) nalezy — zdaniem Trybunatu - pozostawi¢ ocenie skfadu mery-
torycznie rozpoznajacego sprawe’.
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dalszego biegu skardze konstytucyjnej*. Liczniejsze zaangazowanie se-
dziéw w kontrole dopuszczalnosci skarg konstytucyjnych w sposéb nie-
unikniony musi skutkowaé spowolnieniem wyrokowania co do meritum
we wszystkich sprawach podlegtych kognicji TK.

Po drugie, w tych przypadkach, gdy kontrola przestanek dopuszczal-
nosci skargi konstytucyjnej jest realizowana dopiero po przekazaniu spra-
wy do merytorycznego rozpoznania, skarzacy nie moze ustosunkowac
sie do racji stojacych za postanowieniem TK o umorzeniu postepowania.
Tylko na etapie wstepnego rozpoznania przystuguje mu wszak prawo
do wniesienia zazalenia. W konsekwencji nurt postanowien TK bezpod-
stawnie nadajacych bieg wadliwym skargom konstytucyjnym (niejako
»na wyrost” i do weryfikacji w dalszej fazie postegpowania) przynosi od-
wrotny - niekorzystny skutek z punktu widzenia dostepu do ochrony
konstytucyjnych praw i wolnosci przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Po trzecie, zaobserwowana prawidlowos¢ dzialania TK powoduje,
ze w istotnej mierze zmienia si¢ rola pozostalych uczestnikéw obligato-
ryjnie biorgcych udzial w postepowaniu przed tym organem. Zamiast
ustosunkowywac sie do problemu hierarchicznej zgodnosci norm, musza
oni bowiem podejmowa¢ zawile wywody poswigcone formalnym wa-
runkom dopuszczalnosci rozpoznania skargi. Nadto uczestnicy s3 zo-
bowigzani zajmowac stanowisko w dwukrotnie wigkszej liczbie spraw,
w poréwnaniu do lat, gdy wstepna kontrola realizowana w Trybunale
Konstytucyjnym rzeczywiscie stuzyta eliminowaniu skarg obarczonych
istotnymi uchybieniami®.

26 W tym kontekscie nalezy zaznaczy¢, ze skuteczno$¢ zazalen na odmowe nadania dalszego
biegu skardze konstytucyjnej w 2019 r. wyraznie wzrosta, gdyz wyniosta 20%, podczas gdy
w okresie obejmujacym lata 1997-2018 plasowala si¢ na pulapie zaledwie 4%. Bez analizy tre-
$ci postanowien uwzgledniajacych zazalenia nie mozna jednak a priori przyjaé, ze wspomnia-
ny wzrost wynika z intencjonalnego cedowania oceny trafno$ci odmowy nadania dalszego
biegu skardze przez sktad rozpatrujacy zazalenie na rzecz sktadu majacego rozpozna¢ skarge
co do meritum. Wzrost ten moze bowiem stanowi¢ efekt wystepowania nasilonych nieprawi-
dlowosci w pierwszym etapie wstepnej kontroli.

27 Dodatkowa bolaczka jest odrgbne rozpatrywanie przez TK spraw o identycznie skonstruowa-
nym zakresie zaskarzenia (zob. art. 64 ustawy o TK i § 30 regulaminu TK) nawet wowczas,
gdy skargi konstytucyjne sa sporzadzone przez jednego pelnomocnika i maja w pelni tozsa-
me uzasadnienie (réznigce si¢ jedynie danymi ze sfery stanu faktycznego). Przyktadem moze
by¢ niepolaczenie do wspdlnego rozpoznania skarg w sprawach dotyczacych obowiazku szcze-
pien (SK 81/19, SK 79/20, SK 95/20, SK 99/20, SK 101/20, SK 107/20, SK 108/20, SK 119/20,
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5. Refleksja na temat aktualnej kondycji skargi konstytucyjnej nie bytaby
pelna, gdyby nie obejmowala proby wyjasnienia powodéw radykalnego
spadku zainteresowania tym instrumentem ochrony praw i wolnosci.
Jak wykazano powyzej, zmiany ustawowe nie mialy takiego kierunku
ani glebokosci, by mogly stanowic¢ jego przyczyne. Nie mozna réwniez
twierdzi¢, ze utrata popularnosci skargi konstytucyjnej wynika z istotnie
mniejszej efektywnosci Trybunalu Konstytucyjnego. Chociaz bowiem
poczawszy od 2016 r. liczba wydawanych rocznie wyrokéw TK stanowi
niewiele ponad polowe wynikéw uzyskiwanych w poprzednich latach?,
to jednak w sprawach zainicjowanych skargami konstytucyjnymi liczba
wyrokéw TK utrzymuje si¢ na nieco tylko nizszym poziomie®.

W tych okolicznosciach czynnikiem, ktéry nalezy wziag¢ pod uwa-
ge, sa watpliwosci, jakie nasuwa sposéb obsadzenia sktadu Trybunatu
Konstytucyjnego i jego kierownictwa. Rzutujg one na — réwniez daleka
od jednoznacznosci - ocene waznosci lub niepodwazalnosci orzeczen
wydawanych z udzialem tzw. sedziéw dubleréw. Te zagadnienia wy-
magaja odrebnej refleksji, jednak trzeba podkresli¢, ze dylematy sy-
gnalizowane w tym obszarze przez przedstawicieli nauki prawa oraz
publicystow stopniowo staja sie przedmiotem ustalen w postepowaniach
przed sadami powszechnymi i administracyjnymi. Przyktadem moze
by¢ cho¢by wyrok Sadu Rejonowego dla Wroctawia-Krzykéw z 25 listo-
pada 2019 r., VII W 256/19%; wyrok NSA z 11 wrzes$nia 2018 r., I FSK
158/18'; wyrok Sadu Okregowego w Warszawie — I Wydzial Cywilny
z 24 kwietnia 2018 r., I C 884/17%. Nie wydaje sie, by w atmosferze per-
manentnej dyskusji na temat skutkéw prawnych orzeczen wydawanych

SK 126/20) albo dotyczacych stuzebnosci przesytu (SK 28/20, SK 29/20, SK 35/20, SK 37/20,
SK 41/20). TK oczekuje od uczestnikéw postepowania wystosowania w kazdej ze spraw od-
rebnego stanowiska i wydaje w ich ramach odrebne postanowienie, co jest sprzeczne z eko-
nomika postepowania i godzi w sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych.

28 Liczba wyrokéw in toto: 2013 r. — 71; 2014 r. — 715 2015 r. — 63; 2016 r. — 39; 2017 1. - 36;
2018 r.-36i2019r. - 31.

29 Liczba wyrokéw w sprawach skarg konstytucyjnych: 2013 r. - 19; 2014 r. - 22; 2015 r. - 21;
2016r. - 15,2017 r. - 12; 2018 r. - 1812019 r. - 14.

30 < https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1495175,postanowienie-sadu-wyrok-tk-uchylenie-
przepisu-sedzia-dubler.html >, dostep: 13 grudnia 2020 r.

31 < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2CA8FO08AEA >, dostep: 13 grudnia 2020 r.

32 < http://orzeczenia.ms.gov.pl/content/$N/154505000000303_I_C_000884_2017_Uz_2018-
05-08_001 >, dostep: 13 grudnia 2020 r.
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przez zle obsadzony Trybunal Konstytucyjny, mozna bylo liczy¢ na za-
interesowanie obywateli skargg konstytucyjna™®.

Inng przyczyne ograniczajaca wpltyw skarg konstytucyjnych, ktora
nalezy bra¢ pod uwage (jako dodatkows, ale nie konkurencyjna wobec
powyzszej), stanowi — bedacy w istocie odpowiedzig na kryzys kon-
stytucyjny — wzrost poparcia dla tezy o dopuszczalnosci w polskich
warunkach ustrojowych prowadzenia tzw. rozproszonej kontroli kon-
stytucyjnos$ci*. Jej realizowanie w ramach postepowan sadowych moze
w niektorych wypadkach wyczerpywac potrzebe podnoszenia konsty-
tucyjnej argumentacji w procedurze przed Trybunatem Konstytucyj-
nym, dajac jednostkom wystarczajace gwarancje ochrony ich konsty-
tucyjnych praw oraz wolnosci. Weryfikacja przedstawionych hipotez
i ustalenie rzeczywistych zrodet omawianego zjawiska wykracza jednak
poza warsztat badawczy prawnika.

Constitutional Complaint in Times of the Act of 30 November
2016 on the Organisation of the Constitutional Tribunal and
the Mode of Proceedings Before the Constitutional Tribunal

The aim of the article is to identify and analyze the direction of changes to which
the legal institution of the constitutional complaint has been subject since the
entry into force of the Act of 30 November 2016 on the Organisation of the
Constitutional Tribunal and the Mode of Proceedings Before the Constitu-
tional Tribunal. In the years 2017-2020, the constitutional complaint underwent
transformations, only some of which were justified by the content of the new
law regulating the procedure before the Constitutional Tribunal. Since 2016,
the number of constitutional complaints referred to the Constitutional Tribunal
has significantly decreased. The examination of the constitutionality of legal
norms in closed sessions (instead of hearings) is used with growing popular-
ity. Further significant changes have occurred due to the common resignation
of judges from formal control of constitutional complaint in the preliminary
review process.

33 Sygnalizowana kwestia jest aktualna i spolecznie doniosta nie tylko na tle wyrokéw zapadaja-
cych w ramach kontroli konkretnej, czego emblematycznym przykladem jest wyrok w spra-
wie K 1/20.

34 Na ten temat zob. P. Radziewicz, Kryzys..., s. 7-16 i cyt. tam orzecznictwo oraz piSmiennictwo.
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