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The Dialogue between the Supreme Administrative Court and
the Constitutional Tribunal in the Preliminary Reference Procedure

The purpose of the article is to analyze how the Supreme Administrative Court implements the right of this court to
apply to the Constitutional Tribunal, enshrined in the Constitution of the Republic of Poland, with a request to examine
the constitutionality of the legal act applicable in a particular case. The emergence of this investigation is marked by a
noticeable decrease in the number of requests submitted by administrative courts to investigate the constitutionality of a
legal act, which encourages the investigation of the causes of this phenomenon. The prior application of the court for the
constitutionality of a legal act encourages the analysis of a specific cooperation dialogue between the requesting court
and the Constitutional Tribunal.

Keywords: Constitution, legal issue, Supreme Administrative Court, Constitutional Tribunal, constitutional interpretation.

Dialogas tarp Vyriausiojo administracinio teismo ir Konstitucinio Tribunolo
sprendZziant teisés akty konstitucingumo klausimus

Straipsnio tikslas yra iSanalizuoti, kaip Vyriausiasis administracinis teismas igyvendina Lenkijos Respublikos Konstitu-
cijoje itvirtinta Sio teismo teisg kreiptis { Konstitucini Tribunola su praSymu istirti konkrecioje byloje taikomo teisés akto
konstitucinguma. Sio tyrimo atsiradimo vada yra pastebimas administraciniy teismy teikiamy pradymy istirti teisés akto
konstitucinguma skaic¢iaus sumazéjimas, kas skatina tirti $io reiskinio atsiradimo priezastis. ISankstinis teismo kreipimasis
deél teises akto konstitucingumo skatina analizuoti, kaip vyksta besikreipiancio teismo ir konstitucinio teismo specifinis
bendradarbiavimo dialogas.
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Wprowadzenie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. upowaznia sady do inicjowania kon-
troli konstytucyjnosci prawa w trybie pytan prawnych. Zgodnie z brzmieniem art. 193 kazdy sad moze
przedstawic¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu (TK) pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na to
pytanie zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem. Przepis ten stanowi podstawe dwoch
norm kompetencyjnych. Pierwsza adresowana jest do sadow. Mimo zawartego w art. 193 sformuto-
wania ,,sad moze” nalezy go rozumie¢ w ten sposob, ze jezeli usunigcie zauwazonych niezgodno$ci
migdzy ustawa a konstytucja nie jest mozliwe w drodze wyktadni w zgodzie z Konstytucja, sad ma
obowiazek wystapienia z pytaniem prawnym (Trzcinski, 2011, s. 39; Krecisz, 2004, s. 89-91; Hauser,
Kabat, 2001, s. 36; Garlicki, 1998, s. 14—15). Jednoczesnie art. 193 jest zrodtem kompetencji Trybu-
natu Konstytucyjnego do orzekania w sprawach zgodnosci z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi lub ustawa aktu normatywnego kwestionowanego przez sady w pytaniu prawnym.

We wszystkich dotychczasowych ustawach o Trybunale Konstytucyjnym (ustawa z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym — art. 3; ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym — art. 3 ust. 3; ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym — art. 4) oraz w
obowiazujacej ustawie z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybu-
natem Konstytucyjnym (art. 33 ust. 3) znalazly si¢ przepisy potwierdzajace kompetencj¢ sadow do
zadawania Trybunalowi pytan prawnych i kompetencj¢ Trybunatu do rozstrzygania watpliwosci co
do konstytucyjnosci i legalnosci aktow (norm) prawnych bedacych podstawa orzekania przez sady. W
kontekscie wyrazonych w Konstytucji zasady niezawistosci i podlegltosci sedziow tylko konstytucji
oraz ustawom (art. 178 ust. 1) oraz zasady bezposredniego stosowania przepiséw konstytucyjnych
(art. 8 ust. 2) korzystanie przez sady z kompetencji wyrazonej w art. 193 Konstytucji z jednej strony
i dokonywanie na tej podstawie konkretnej kontroli norm przez TK z drugiej strony uzna¢ mozna za
gwarancje realizacji zasady nadrzgdnosci konstytucji (Tuleja, 2008, s. 52-53; Tuleja, 2003, s. 318;
Wronkowska, 2001, s. 22).

1. Pytania prawne sadéw administracyjnych — uwagi de lege lata

Sady administracyjne korzystaja z mozliwo$ci wniesienia pytania prawnego do TK na podstawie
art. 193 Konstytucji od momentu wejscia w zycie tego przepisu. Pierwsze pytanie prawne zostato
sformutowane w postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 17 listopada 1997 r.
(IV SA 1724/96) i rozstrzygnigte wyrokiem TK z 12 stycznia 1999 r. (P 2/98). Pozwolito to na wypra-
cowanie pewnych standardow shuzacych zapewnieniu efektywnosci prowadzonego w tym trybie — za
posrednictwem orzecznictwa — dialogu sadowego. Juz w uchwale sktadu siedmiu s¢dziow NSA z 12
pazdziernika 1998 r. o sygn. OPS 5/98 zwrdcono uwage, ze wprawdzie z mocy art. 188 pkt 1 Konstytucji
0 zgodno$ci ustawy z konstytucja orzeka TK, to jednak problem konstytucyjno$ci ustawy zwyklej nie
pozostaje poza rozwazaniami sagdu. Odwotujac si¢ do art. 178 ust. 1 Konstytucji, NSA stwierdzil, ze
sady maja zar6wno mozliwos$¢ bezposredniego stosowania ustawy zasadniczej (Kabat, 2012, s. 9 in.;
Kabat, 2005, s. 851 n.), jak i obowiazek rozwazania zgodnoS$ci zaskarzonego rozstrzygnigcia nie tylko
z ustawa, ale 1 z konstytucja oraz dazenia do niesprzecznej z konstytucja wyktadni ustawy. W swoim
orzecznictwie NSA niejednokrotnie prezentowal rowniez stanowisko, ze w przypadku uzasadnionych
watpliwos$ci co do zgodnoSci ustawy z konstytucja nalezy uruchomic¢ procedurg pytan prawnych do TK
w trybie art. 193 Konstytucji (wyroki NSA: z 20 grudnia 2005 r., I GSK 1098/05; z 12 lipca 2006 r.,
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IT OSK 548/06; z 10 maja 2012 r., I OSK 2149/11; z 8 grudnia 2015 r., IT GSK 1594/15). Naczelny
Sad Administracyjny zwracal tez uwagg, ze w sytuacji, gdy sad rozpoznajacy sprawe dojdzie do prze-
konania, ze zachodza watpliwosci co do zgodnosci przepisu ustawy z Konstytucja, reguta powinno
by¢ przedstawienie TK pytania prawnego, ale gdy przepis nie jest w oczywisty sposob zgodny z
Konstytucja, sad ma uprawnienie do bezposredniego zastosowania Konstytucji, ktore polega¢ moze
na prokonstytucyjnym stosowaniu przepisu ustawy, bedacego podstawa rozstrzygnigcia, pozostajacego
w sprzecznosci z Konstytucja (wyrok NSA z 15 lipca 2015 r., I OSK 214/14; Hauser, Trzcinski, 2008,
s.231in.). Zkolei TK, takze niedtugo po wej$ciu w zycie obowiazujacej Konstytucji, uznawat kontrolg
konstytucyjnosci prawa za wytaczna kompetencje sadu konstytucyjnego (postanowienie TK z 22 marca
2000 r., P 12/98), ale tez nie wykluczat sytuacji, w ktorych kontrola sadowa zgodno$ci stosowanego
aktu prawnego z konstytucja jest dopuszczalna (postanowienie TK z 13 stycznia 1998 r., U 2/97).

Instytucja pytan prawnych byta juz przedmiotem poszerzonych analiz teoretyczno-dogmatycznych
oraz praktyki orzeczniczej (Wiacek, 2011; Hauser, 2006, s. 39 i n.; Kabat, 2002, s. 187 i n.; Hauser,
Kabat, 2001, s. 25 i n; Wasilewski, 1999, s. 11 i n.; Wilbrandt-Gotowicz, 2010, passim). Nie ma zatem
potrzeby powielania przeprowadzonych analiz i przytaczania sformutowanych dotychczas stanowisk,
uwzgledniajacych rodzaj i zakres podnoszonych przez sady watpliwos$ci konstytucyjnych i orzecznictwa.
Celem niniejszego opracowania jest bowiem analiza realizacji przez NSA normy kompetencyjnej z art.
193 Konstytucji w latach 2010-2019. W tym czasie generalnie zmniejszyla si¢ liczba pytan prawnych
sadow administracyjnych. W latach 2004—2014 sady administracyjne skierowaty do TK }acznie 112
pytan prawnych. Liczba pytan w poszczego6lnych latach ksztattowata si¢ roznie (od 15 w 2010 r. do 2
w 2014 r.), co byto uzaleznione od tego, czy w sprawach rozstrzyganych przez sady administracyjne
pojawiaty si¢ zagadnienia budzace powazne watpliwosci konstytucyjne wymagajace odpowiedzi
TK. W 2015 r. sady administracyjne nie wystapity z pytaniem prawnym, w 2016 r. sady skierowaty
2 pytania prawne, rowniez w 2017 r. przedstawiono TK 2 pytania. Spadek liczby kierowanych do
Trybunatu pytan prawnych mozna ttumaczy¢ tym, ze w sadownictwie utrwala sig praktyka stosowania
w rozstrzygnigciach standardow konstytucyjnych, a sedziowie samodzielnie rozwiazuja watpliwosci
konstytucyjne powstate w toku orzekania zar6wno w drodze wyktadni prokonstytucyjnej, jak i dzigki
korzystaniu z dorobku orzeczniczego TK.

W aspekcie proceduralnym skierowanie przez sad administracyjny pytania prawnego do TK jest
rownoznaczne z uruchomieniem trybu nadzwyczajnego w postgpowaniu sadowoadministracyjnym.
Wystapienie z pytaniem prawnym — jak wynika z art. 124 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi — wigze si¢ bowiem z koniecznoscia zawie-
szenia postgpowania sadowego do momentu wydania orzeczenia przez Trybunal. Aby wystapienie
do TK z pytaniem prawnym na podstawie art. 193 Konstytucji byto skuteczne, musza by¢ spetnione
trzy przestanki: podmiotowa (pytanie prawne moze przedstawié¢ tylko sad), przedmiotowa (pytanie
prawne musi dotyczy¢ zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig-
dzynarodowymi lub ustawa) i funkcjonalna (od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie
sprawy toczacej si¢ przed pytajacym sadem) (wyrok TK z 6 kwietnia 2016 r., P 5/14). Zatem pytanie
prawne moze dotyczy¢ wylacznie zagadnienia konstytucyjnosci badz legalnosci aktu normatywnego,
na podstawie ktorego sad ma rozstrzygnac¢ sprawe (Wiacek, 2011, s. 138). Co istotne, pytanie prawne
ma charakter srodka subsydiarnego — jest dopuszczalne dopiero po wyczerpaniu innych mozliwo$ci
rozstrzygnigcia powstatych watpliwosci konstytucyjnych. Przedmiotem pytania prawnego powinno by¢
bowiem tego rodzaju zagadnienie prawne, ktore rozstrzygnaé moze wytacznie TK (postanowienia TK:
z 7 lipca 2004 r., P 22/02; z 30 maja 2005 r., P 14/04; z 23 czerwca 2009 r., P 35/07). W orzecznictwie
Trybunatu przesadzono, ze niedopuszczalne jest zwracanie si¢ przez sad z pytaniem prawnym — pod
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pozorem watpliwosci konstytucyjnych — o wyktadnig przepisu prawa czy o potwierdzenie trafno$ci
wiasnej wyktadni (postanowienie TK z 4 pazdziernika 2010 r., P 12/08) lub niewykorzystania przez
sady regul interpretacyjnych umozliwiajacych rozstrzygnigcie sprawy w zgodzie z konstytucja (po-
stanowienia TK: z 27 kwietnia 2004 r., P 16/03; z 29 listopada 2001 r., P 8/01) lub niewyczerpania
innych mozliwosci usunigcia watpliwosci konstytucyjnych (postanowienie TK z 1 czerwca 2010 r.,
P 38/09). Trybunat stoi ponadto na stanowisku, ze w sytuacji powzigcia watpliwosci co do zgodnosci z
konstytucja przepisu rozporzadzenia sad jest wtadny dokona¢ samodzielnie stosownej oceny i odmowic
zastosowania tego przepisu. Jednak dopiero rozstrzygnigecie TK moze go wyeliminowaé z porzadku
prawnego i pozwala na jednolito$¢ i pewno$¢ pozniejszego orzecznictwa (wyrok TK z 11 maja 1999r.,
P 9/98; postanowienie TK z 23 wrze$nia 2009 r., P 81/08). Niespelnienie przestanek warunkujacych
wystapienie z pytaniem prawnym to podstawa do umorzenia postgpowania przez Trybunat z powodu
niedopuszczalnoséci wydania wyroku.

2. Pytania prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego w praktyce

W analizowanym okresie NSA skierowat do TK tacznie 11 pytan prawnych. W latach 2015-2017 zaden
ze sktadow orzekajacych NSA nie zwrocit si¢ z pytaniem prawnym do TK, w 2014 r. przedstawiono
Trybunatowi 1 pytanie (postanowienie NSA z 15 stycznia 2014 r., IT GSK 686/13), w 2013 r. — 4
pytania (postanowienia NSA: z 9 kwietnia 2013 r., I[I OSK 2282/12; z 21 pazdziernika 2013 r., II
FSK 2797/11; z 22 pazdziernika 2013 r., IT FSK 1835/13; z 10 grudnia 2013 r., IT OSK 2421/13), w
2012 r. — 3 pytania (postanowienia NSA: z 22 marca 2012 r., I OSK 20/12; z 18 maja 2012 r., I OSK
2032/11; z 26 lipca 2012 r., I GSK 964/11), w 2011 r. — 1 pytanie (postanowienie NSA z 5 kwietnia
2011 r., I FSK 525/10), a w 2010 r. rowniez nie skorzystano z tej instytucji (NSA, 2020, s. 202 i n.;
NSA, 2019, s. 333 i n.; NSA, 2018, s. 311 i n.; NSA, 2017, 5. 274 i n.; NSA, 2016, s. 270 i n.; NSA,
2015, s.310 i n.; NSA, 2014, s. 254 i n.; NSA, 2013, s. 267 i n.; NSA, 2012, s. 267 i n.; NSA, 2011,
s. 218 in.). W latach 2018 i 2019 NSA skierowat do TK po jednym pytaniu prawnym (postanowienia
NSA: z 13 czerwca 2018 ., [ OSK 2781/17; z 6 czerwca 2019 r., I OSK 166/18).

W przedstawianych TK pytaniach prawnych NSA podnosit watpliwosci co do konstytucyjnosci
stosowanych przepisow w roznych dziedzinach i zakresie. Pytania te odnosity si¢ cz¢sto do zagadnien
podatkowych, ich przedmiotem byly takze przepisy dotyczace gwarantowanych w Konstytucji praw
jednostki (w szczegdlnosci prawa do sadu, prawa wiasnosci, prawa dostepu do informacji publicznej),
kwestie zwiazane z przestrzeganiem zasad demokratycznego panstwa prawnego (w tym zasad po-
prawnej legislacji) oraz legalizmu. Co istotne, w wigkszosci przypadkoéw TK potwierdzit watpliwosci
konstytucyjne NSA i orzekt o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow (wyroki NSA:
z 17 lipca 2012 r., P 30/11 oraz z 3 grudnia 2013 r., P 40/12). Z kolei zgodno$¢ z Konstytucja TK
orzekt m.in. w wyroku z 14 maja 2013 . (P 27/12). W jednym przypadku TK umorzyt postgpowanie
ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku (postanowienie TK z 28 lipca 2014 r., P 52/13). Trybunat
uznat, Ze rozpatrywana sprawa jest przedmiotowo tozsama ze sprawg rozstrzygni¢ta wyrokiem TK z
8 lipca 2014 r. (K 7/13).

W analizowanym okresie NSA skierowatl do TK najwigcej pytan prawnych w 2013 r. W pytaniu
prawnym zawartym w postanowieniu z 9 kwietnia 2013 r. (I OSK 2282/12) Sad podnidst watpliwo$ci
konstytucyjne wzgledem art. 27 i art. 26 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo towieckie w
zakresie, w jakim przepisy te dopuszczaja utworzenie obwodu towieckiego obejmujacego nierucho-
mos$¢ prywatna wbrew woli wtasciciela nieruchomosci. Sad pytajacy wskazat na naruszenie przez
zaskarzone przepisy konstytucyjnych przestanek dopuszczajacych wprowadzenie ograniczen prawa
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wlasno$ci (wylaczno$¢ ustawy oraz konieczno$¢ m.in. ochrony $rodowiska, z uwzglednieniem zakazu
naruszania istoty prawa ograniczonego).

W wyroku z 10 lipca 2014 r. (P 19/13) TK uznat art. 27 ust. 1 w zwiazku z art. 26 ustawy — Prawo
towieckie za niezgodny z art. 64 ust. 1| w zwiazku z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji przez to,
ze upowaznia do obj¢cia nieruchomosci rezimem obwodu towieckiego, nie zapewniajac odpowiednich
prawnych srodkow ochrony praw wlasciciela tej nieruchomosci. W ocenie Trybunatu ustawodawca,
zachowujac model wprowadzony jeszcze w poprzednich warunkach ustrojowych, nie dostosowat go
do wyznaczonego w obowiazujacej Konstytucji standardu ochrony prawa wiasnosci. W celu zapo-
biezenia powstaniu luki w prawie, uniemozliwiajacej tworzenie nowych obwodow towieckich oraz
zmiang dotychczasowych granic, Trybunal odroczyt wejécie w zycie wyroku na okres 18 miesigcy
od dnia ogloszenia w celu umozliwienia ustawodawcy przyjgcie rozwiazan zapewniajacych wlasciwa
ochrong konstytucyjnego prawa wiasnosci nieruchomosci objgtych granicami obwodow towieckich.

W 2013 r. NSA — postanowieniem z 22 pazdziernika 2013 r. (Il FSK 1835/13) — przedstawit Try-
bunatowi rowniez pytanie prawne co do zgodnosci z Konstytucja art. 20 ust. 3 ustawy z dnia 26 lipca
1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Pytanie to bylo nastgpstwem wyroku TK z 18
lipca 2013 r. (SK 18/09), w ktorym stwierdzono niekonstytucyjnosc¢ art. 20 ust. 3 ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych w brzmieniu obowiazujacym od dnia 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia
2006 r. Wskazane przez NSA w pytaniu prawnym wzorce konstytucyjne oparte zostaty na zawartych w
uzasadnieniu tego wyroku i adresowanych do ustawodawcy wskazowkach Trybunatu Konstytucyjnego.

W wyroku z 29 lipca 2014 r. (P 49/13) TK orzekl, ze art. 20 ust. 3 ustawy o podatku dochodo-
wym od 0sob fizycznych w brzmieniu obowiazujacym od 1 stycznia 2007 r. jest niezgodny z art.
2 w zwiazku z art. 84 i art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunat podzielit poglad
wyrazony w wyroku o sygn. SK 18/09, ze zaskarzony przepis nie spetnia wymagan legislacyjnych
przewidzianych dla przepiséw podatkowych, gdyz uzyte w nim wyrazenia sa niejasne i nieprecyzyjne
inaich podstawie nie mozna jednoznacznie ustali¢ definicji ,,przychodow ze Zrédel nieujawnionych” i
,-przychodow nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych zrédtach”. Jednoczesnie Trybunat odroczyt w
czasie wejscie w zycie wyroku, umozliwiajac w ten sposob ustawodawcy dostosowanie zaskarzonego
przepisu do standardow konstytucyjnych. W uzasadnieniu wyroku wypowiedziat si¢ takze w kwestii
stosowania niekonstytucyjnego przepisu w okresie odroczenia, wskazujac na mozliwos¢ interpretacji
tego przepisu w zgodzie z konstytucja.

Z kolei w postanowieniu z 10 grudnia 2013 r. (I OSK 2421/13) sktad orzekajacy NSA zadecydowat
o skierowaniu pytania prawnego o konstytucyjnos¢ art. 17 ust. 112 w zwiazku z art. 420 § 1 ustawy
z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy. Przepisy te wprowadzity mozliwos$¢ stanowienia przez
komisarza wyborczego aktu prawa miejscowego (postanowienie o podziale gminy na okregi wyborcze),
mimo Ze ani jego pozycja ustrojowa, ani kompetencje nie mieszcza si¢ w konstytucyjnym katalogu
zrodet prawa powszechnie obowiazujacego na terenie gminy. Sad podniost w pytaniu prawnym takze
zagadnienie braku sadowej kontroli zgodno$ci z prawem orzeczenia (uchwaly) Panstwowej Komisji
Wyborczej, co jego zdaniem pozbawia wyborcow oraz jednostki samorzadu terytorialnego prawa do
ochrony sadowej w wypadku podejmowania aktu prawa miejscowego przez organ wyborczy.

W wyroku z 6 kwietnia 2016 r. (P 5/14) TK rozstrzygnat watpliwoéci konstytucyjne przedstawione
w pytaniu prawnym NSA. W ramach oceny konstytucyjnosci art. 17 § 112 w zwiazku z art. 420 § 1
kodeksu wyborczego w zakresie, w jakim powierza wlasciwemu komisarzowi wyborczemu wydanie
postanowienia o podziale gminy na okregi wyborcze, Trybunat umorzyt postgpowanie. Jednak w
odniesieniu do zarzutu pozbawienia prawa do sadu Trybunat orzekt, Zze art. 420 § 2 zdanie drugie
kodeksu wyborczego jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 oraz z art. 165 ust. 2
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Konstytucji. W ocenie TK mozliwo$¢ weryfikacji dziatalno$ci organu wladzy publicznej w zakresie
tworzenia okregéw wyborczych dotyczy bezposrednio konstytucyjnego prawa wyborczego okreslonego
w art. 62 Konstytucji i stuzy realizacji rowno$ci prawa wyborczego. Brak sadowej kontroli okre§lonej
uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie podziatu okregéw wyborczych narusza prawo do
sadu, gdyz uniemozliwia ocenienie prawidtlowos$ci podziatu na okrggi wyborcze w toku postgpowania
wyborczego przez niezalezny sad.

W praktyce orzeczniczej sadow administracyjnych ostatnich lat wiele kontrowersji budzita kwe-
stia stosowania przepisoOw ustaw, ktore mimo cigzacemu na organach panstwowych obowiazkowi nie
zostaty notyfikowane Komisji Europejskiej. Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z 15
stycznia 2014 r. (Il GSK 686/13) skierowat do TK pytanie prawne, w ktérym przedstawit watpliwosci
co do zgodnosci z Konstytucja art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r.
o grach hazardowych. Zdaniem Sadu art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 zaskarzonej ustawy powinny
byty zosta¢ notyfikowane Komisji Europejskiej w trybie przewidzianym przez dyrektywe 98/34/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r., ustanawiajaca procedurg udzielania infor-
macji w zakresie norm i przepisow technicznych, gdyz maja one charakter przepiséw technicznych w
rozumieniu tej dyrektywy. W wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 19 lipca 2012 1.
(wyrok w sprawach potaczonych C-213/11, C-214/11 1 C 217/11, Fortuna i inni przeciwko Dyrekto-
rowi Izby Celnej w Gdyni, pkt 25) stwierdzono bowiem, ze art. 89 ust. 1 pkt 2 stanowi wraz z art. 14
ust. 1 element jednej normy, gdyz potwierdza zakaz urzadzania gier na automatach, zabezpieczajac
go sankcja. Jezeli zatem zakaz wyrazony w art. 14 ust. 1 jest przepisem technicznym, to taki sam cha-
rakter ma przepis wyrazajacy sankcj¢ za naruszenie tego zakazu. W orzecznictwie TSUE wyrazane
jest wprawdzie stanowisko, ze przepis prawa krajowego, ktory nie zostal prawidtowo notyfikowany
Komisji Europejskiej, nie moze by¢ stosowany wobec jednostek (wyrok TSUE z 8 listopada 2007 . w
sprawie C-20/05, Schwibbert), ale w ocenie NSA w sprawie bedacej podstawa pytania prawnego nie
zachodzily podstawy do automatycznego oparcia si¢ na tej linii orzeczniczej. Sad zaznaczyl, ze z uwagi
na zasadg nadrzednos$ci konstytucji w systemie prawa (art. 8 ust. 1) mozliwo$ci orzecznicze sadow w
zakresie odmowy stosowania ustaw powinny by¢ odczytywane z uwzglgdnieniem norm konstytucyj-
nych, gdyz art. 91 ust. 3 Konstytucji, wyrazajacy zasadg pierwszenstwa prawa unijnego przed ustawa,
nie daje podstaw do automatycznej i bezwarunkowej odmowy zastosowania przepisu ustawy, ktory
mimo istniejacemu obowiazkowi nie zostat przez organy panstwa notyfikowany Komisji Europejskiej.

W dniu 11 marca 2015 r. TK wydat wyrok (P 4/14), w ktorym uznat zaskarzone przepisy za zgodne
z Konstytucja. Zdaniem Trybunatu kwestia notyfikacji tzw. przepisow technicznych, o ktorej mowa w
dyrektywie 98/34/WE, implementowanej do polskiego porzadku prawnego rozporzadzeniem w sprawie
notyfikacji, nie stanowi elementu konstytucyjnego trybu ustawodawczego. Trybunat nie ocenit jednak,
czy kwestionowane przepisy ustawy o grach hazardowych maja charakter techniczny. Stwierdzil, ze
uchybienie ewentualnemu obowiazkowi notyfikowania Komisji Europejskiej potencjalnych przepisow
technicznych nie moze per se oznacza¢ naruszenia konstytucyjnych zasad demokratycznego pafistwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz legalizmu (art. 7 Konstytucji). Trybunat zaznaczyl, ze wyktadnia
przychylna prawu europejskiemu w zadnej sytuacji nie moze prowadzi¢ do rezultatoéw sprzecznych z
wyraznym brzmieniem konstytucji. Zdaniem Trybunatu ograniczenie mozliwosci organizowania gier
na automatach wylacznie do kasyn jest niezbedne dla ochrony spoteczenstwa przed negatywnymi
skutkami hazardu oraz dla zwigkszenia kontroli panstwa nad ta sfera, stwarzajaca liczne zagrozenia nie
tylko w postaci uzaleznien, lecz takze struktur przestgpczych. Zwalczanie takich zagrozen spotecznych
lezy z cala pewnoscia w interesie publicznym, o ktérym mowa w art. 22 Konstytucji. Wolno$¢ dzia-
alnosci gospodarczej w dziedzinie hazardu moze podlega¢ dalej idacym ograniczeniom z uwagi na
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koniecznos¢ zagwarantowania niezbednego poziomu ochrony konsumentoéw i porzadku publicznego.

W 2012 r. NSA zwrécit si¢ do TK m.in. z pytaniem prawnym dotyczacym prokonstytucyjnego
rozumienia pojgcia ,,informacja publiczna”. W postanowieniu z 22 marca 2012 r., I OSK 20/12 Sad
wyrazil watpliwosci, czy w tresci przepisoOw definiujacych pojecie informacji publicznej, tj. art. 1 ust. 1
iart. 6 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, mieszcza si¢
dane stanowigce jeden z elementow procesu korzystania z prerogatyw prezydenckich dotyczacych pod-
pisania ustawy, odmowy jej podpisania lub skierowania ustawy w trybie kontroli prewencyjnej do TK.

W wyroku z 13 listopada 2013 r. (P 25/12) TK orzekt, ze zaskarzone przepisy, rozumiane w ten
sposob, ze kwalifikuja dane, ktore stanowia element procesu wykonywania kompetencji Prezydenta
Rzeczypospolitej okreslonej w art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji jako informacje publiczne podlegajace
udostgpnieniu w trybie ustawy o dostgpie do informacji publicznej, nie sa niezgodne z art. 144 ust. 3
pkt 6 w zwiazku z art. 122 ust. 1 Konstytucji. W ten sposob Trybunat uznat nicadekwatno§¢ wzorca
kontroli kwestionowanych w pytaniu prawnym przepisoéw. W uzasadnieniu wyroku Trybunat odni6st
si¢ do rozumienia pojgcia informacji publicznej i sprawy publicznej w doktrynie prawa i orzecznictwie.
Trybunal zwrécit uwage na szerokie rozumienie tego pojgcia, ktore podstawy normatywne znajduje
nie tylko w ustawie o dostgpie do informacji publicznej, ale przede wszystkim w art. 61 Konstytucji.
Zgodnie z tymi regulacjami informacja publiczna to kazda wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko
rozumiane wtadze publiczne i osoby pehiace funkcje publiczne Iub odnoszaca si¢ do wladz publicz-
nych, a takze wytworzona lub odnoszaca si¢ do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w
zakresie wykonywania przez nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa. Jednak, jak zaznaczyt TK, z zakresu przedmiotowego informacji publicznej
wylaczeniu podlegaja tresci zawarte w dokumentach wewngtrznych, czyli informacje o charakterze
roboczym (zapiski, notatki), stuzace realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nieprzesadzajace o
kierunkach dziatania organu. Na tej podstawie Trybunat wywiodl, ze nie wszystkie informacje objgte
whnioskiem o dostgp do informacji publicznej skierowanym na tle sprawy bgdacej podstawa pytania
prawnego do Prezydenta Rzeczypospolitej maja charakter publiczny i podlegaja udostgpnieniu.

Fakt, ze w latach 2015-2017 NSA nie zwrocit si¢ do TK z zadnym pytaniem prawnym, pozwala
stwierdzi¢, ze w rozstrzyganych sprawach nie wystapily zagadnienia budzace takie watpliwo$ci kon-
stytucyjne, ktore uzasadniatyby skierowanie pytania do sadu konstytucyjnego, a bez odpowiedzi na
to pytanie niemozliwe byloby rozstrzygnigcie zawistej sprawy sadowej (wyrok NSA z 6 lipca 2016 .,
IT OSK 2625/14). Z analizy orzecznictwa zarbwno NSA, jak i TK wynika natomiast, ze migdzy tymi
najwyzszymi organami wtadzy sadowniczej prowadzony jest — za pomoca okreslonych prawem
srodkoéw — dialog. Odbywa si¢ on m.in. przez wzajemne korzystanie z dorobku orzeczniczego oraz
sigganie przez NSA (w uzasadnionych przypadkach) do instytucji pytania prawnego, czyli wtedy, gdy
watpliwosci co do zgodno$ci z konstytucja przepisu bedacego podstawa rozstrzygnigeia nie da si¢ wy-
eliminowa¢ w drodze wyktadni prokonstytucyjnej. Z kolei TK, m.in. w postanowieniu z 10 wrzesnia
2014 r. o umorzeniu postgpowania z powodu braku przestanki funkcjonalnej (P 36/13), zwrocit uwage
na wyroki sadow administracyjnych wydane w analogicznych sprawach, w ktorych sady same usungty
watpliwosci konstytucyjne w drodze wyktadni prokonstytucyjne;j.

Obecnie na rozstrzygnigcie TK oczekuja dwa pytania prawne NSA zadane w 2018 i 2019 r. W
sprawie o sygn. II OSK 166/18 sktad orzekajacy postanowil skierowac pytanie prawne z uwagi na
uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci z art. 2, art. 21, art. 64 ust. 1 12 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnos$ci z dnia 20 marca 1952 r. art. 37a ust. 9 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym w zakresie, w jakim przewiduje obowiazek okres$lenia w uchwale, o ktorej
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mowa w art. 37a ust. 1 tej ustawy, warunkow 1 terminu dostosowania istniejacych w dniu jej wejscia
w zycie, wzniesionych na podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych
do zakazow okreslonych w tej uchwale, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia
odszkodowania przez podmioty, ktore sa zobowiazane do ich usunigcia. Co wigcej, zakwestionowany
przepis nie zapewnia ochrony prawnej ani odszkodowania takze tym podmiotom, ktére na reklamy
miaty wszystkie wymagane prawem zgody (sygnatura sprawy przed TK: P 20/19).

W sprawie o sygn. I OSK 2781/17 NSA wyrazit watpliwo$ci dotyczace zgodnosci z art. 64 ust.
1 iust. 2 wzw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci z dnia 20 marca 1952 r. art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca
2003 r. 0 ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami w zakresie, w jakim ogranicza prawo wlasno$ci
nieruchomosci poprzez dopuszczenie ujgcia nieruchomoscei jako zabytku nieruchomego w gminnej
ewidencji zabytkow, bez zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem
takiego ograniczenia. W uzasadnieniu pytania NSA podnidst, Ze ujgcie zabytku w gminnej ewidencji
zabytkow stanowi o kwalifikacji obiektu do objgcia instrumentami nadzoru konserwatorskiego, np.
objecie obiektu ochrona konserwatorska w decyzji o warunkach zabudowy (art. 19 ust. 1a pkt 2 ustawy),
a ponadto, w $wietle art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy, wlasciciel dowiaduje si¢ o dokonaniu wpisu ex-post
(sygnatura sprawy przed TK: P 12/18).

Podsumowanie

1. Praktyka potwierdza, Zze sedziowie administracyjni, zwlaszcza sgdziowie NSA, staraja si¢ samo-
dzielnie rozwiazywac¢ budzace watpliwos$ci konstytucyjne zagadnienia prawne powstale w toku
orzekania. W wydawanych rozstrzygnigciach stosujq standardy konstytucyjne, postuguja si¢ me-
toda wyktadni zgodnej z konstytucja i korzystaja z dorobku orzeczniczego Trybunatu. Na taki stan
rzeczy wptynglo niewatpliwie orzecznictwo TK, ktory wielokrotnie podnosit, Ze przepisy prawa
powinny by¢ stosowane zgodnie z regutami wyznaczonymi przez konstytucjg, a gdy mozliwa jest
rozna wyktadnia, nalezy wybra¢ takie rozumienie, ktdre pozostaje w zgodzie z konstytucja (po-
stanowienie TK o sygn. P 36/13). Zdaniem Trybunatu tak dlugo, jak dtugo rozbieznosci moga by¢
usunigte przez sady administracyjne, nie jest konieczne rozstrzyganie pytan prawnych w odwotaniu
tylko do jednej ze stosowanych w praktyce interpretacji zakwestionowanego przepisu, podczas gdy
inne wystgpujace w praktyce interpretacje przynosza rezultat pozostajacy w zgodzie z konstytucja
(postanowienie TK z 17 lipca 2014 r., P 1/14). Praktyka pokazuje, Ze pytania prawne do TK sa
traktowane przez sady administracyjne jako instrument nadzwyczajny i subsydiarny, wlasciwie
tylko w przypadku, gdy sad dostrzega, ze rozstrzygnigcie problemu konstytucyjnego bezwzglednie
wymaga wystapienia do Trybunatu.

2. Trzeba podkresli¢, ze NSA prowadzi biezaca analizg pytan prawnych kierowanych do TK oraz
jego rozstrzygni¢¢ wydanych w tym trybie. Jest ona przekazywana do sadow administracyjnych
obu instancji. Wymaga podkreslenia, ze migdzy sadami administracyjnymi a Trybunatem rozwija
si¢ dialog w okreslonych prawem formach, co przejawia si¢ m.in. tym, ze organy te korzystaja
nawzajem ze swego dorobku orzeczniczego. Z tego wzgledu w ostatnich latach mozna zaobserwo-
wac zmnigjszenie si¢ liczby postanowien TK o umorzeniu postgpowania zainicjowanego pytaniem
prawnym sadu administracyjnego z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.
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The Dialogue between the Supreme Administrative Court and the Constitutional Tribunal
in the Preliminary Reference Procedure

Anna Chmielarz-Grochal
(University of Lodz)

Summary

The practice of application of the Art. 193 of Polish Constitution by both — administrative courts and the Constitutional
Tribunal — has affected the emergence and evolution of their judicial dialogue. Such dialogue is particularly significant
in the Supreme Administrative Court - the Constitutional Tribunal relations. Both courts mutually reach for the each
other case-law that leads to a consolidation and dissemination of constitutional standards. The Supreme Administrative
Court exercises the right to submit a request for a preliminary ruling solely in certain and rare cases, when the question
on conformity with the Constitution cannot be determined by any pro-constitutional interpretation of the law alone.
The administrative judges attempt to solve the hard cases and resolve constitutional legal issues, arising in the course
of adjudication process, by applying constitutional standards, exercising pro-constitutional interpretation or referring
to the Constitutional Tribunal’s established case-law. This practice follows the Constitutional Tribunal’s jurisprudence,
pointing out that legal provisions shall be applied in accordance with constitutional rules and within a framework of the
Constitution. Whenever there are some various results of interpretation achievable, the most coherent pro-constitutional
result shall be selected, instead of the reference. Accordingly to the Constitutional Tribunal, as far as the discrepancies in
the interpretation can be covered by administrative courts themselves there is no need to exercise the right to submit a
request for a preliminary ruling referring only to one possible variant of the interpretation, while there are other variants
ensuring coherence with the Constitution to be taken.

The research on case-law shows that the institution of preliminary reference to the Constitutional Tribunal is exercised
by administrative judges in a strict subsidiary manner. Actually, it happen to be exercised solely when there is no other
path to clarify the question on conformity with the Constitution. For such reason, the number of references submitted by
the Supreme Administrative Court has been constantly decreasing. During the period of 2015-2016 none preliminary
references has been made. Simultaneously, a decrease of number of the decisions on discontinuing the procedure before
the Constitutional Tribunal has been also observed. The Tribunal’s established case-law finds the reference made solely —
under the excuse of the constitutional concern — in order to confirm own variant of the interpretation or in order to purely
clarify the provisions, with no attempt to apply existing variants of conforming interpretation, is an inadmissible practice.

Dialogas tarp Vyriausiojo administracinio teismo ir Konstitucinio Tribunolo
sprendZiant teisés akty konstitucingumo klausimus

Anna Chmielarz-Grochal
(Lodzés universitetas)

Santrauka

Lenkijos Respublikos Konstitucijos 193 straipsnio taikymas administraciniy teismy ir Konstitucinio Tribunolo veikloje
turéjo jtakos iy teismy dialogui teisés nustatytomis formomis atsirasti ir vystytis. Sis dialogas turi ypatinga reik§me pa-
laikant Vyriausiojo administracinio teismo ir Konstitucinio Tribunolo rySius. Minéti teismai turi placiai i§vystyta teismy
praktika, kuri jtvirtina ir vieSina konstitucinius standartus. Vyriausiasis administracinis teismas kreipiasi { konstitucing
institucija tik esant svariems pagrindams, t. y. kai atsiranda abejoniy dél teisés akto, kuriuo grindziamas priimamas
teismo sprendimas, atitikties Konstitucijai, o Sioms abejonéms pasalinti neuztenka vien administracinio teismo konstitu-
cinio interpretavimo. Savo veikloje nagrinédami bylas administraciniai teismai stengiasi savarankiskai spresti iskilusias
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konstitucines abejones, taiko konstitucinius pagrindus, naudoja konstitucija atitinkanti aiSkinimo metoda bei vadovaujasi
Konstitucinio Tribunolo doktrina. Tokiai susiklosCiusiai situacijai turéjo jtakos ir Tribunolo jurisprudencija, kurioje ne
karta buvo konstatuota, kad teisés aktai turi biiti taikomi vadovaujantis Konstitucijoje nurodytais reikalavimais, o kai
yra skirtinga taikymo praktika, turi biiti pasirenkamas toks biidas, kuris labiausiai atitinka pagrindinj teisés akta. Anot
Konstitucinio Tribunolo, kol neatitiktis gali paSalinti patys administraciniai teismai, néra biitina kreiptis i konstitucing
institucija ir vadovautis tik viena i§ praktikoje taikomy gin¢ijamo teisés akto interpretacijy, kai kitos teismy praktikoje
esancios interpretacijos taip pat atitinka Konstitucija.

Praktika rodo, kad administraciniai teismai retai kreipiasi { Konstitucinj Tribunola, dazniausiai tik tais atvejais, kai
teismas nusprendzia, kad problema gali iSspresti tik Konstitucinis Tribunolas. Atsizvelgdamas i tai, Vyriausiasis admi-
nistracinis teismas vis reciau kreipiasi { konstitucing institucija, o0 2015-2017 metais nebuvo gauta né vieno jo praSymo.
Tuo pat metu taip pat pastebéta, kad sumazéjo Konstitucinio Tribunolo sprendimy, nutraukianciy pradéta teisena negalint
priimti nutarimo tam tikru teisiniu klausimu. Konstitucinio Tribunolo jurisprudencijoje nustatyta, kad neleistina yra
praktika, kai teismas, kreipdamasis i Konstitucini Tribunola dé¢l teisés akto konstitucingumo, praso isaiskinti gin¢ijama
teisés norma ar patvirtinti jo paties pateikta iSaiSkinima, taip pat kai teismas neisnaudoja visy byla i$spresti leidzian¢iy
aiSkinimo biidy ar nepanaudoja kity konstitucines abejones galin¢iy pasalinanti galimybiy.

Anna Chmielarz-Grochal — teisés moksluy daktaré, Lodzés universiteto Teisés ir administravimo
fakulteto Konstitucinés teisés katedros docente, Europos teisés specialisto padéjéja Vyriausiojo
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