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Direct application of the constitution by administrative courts

Abstract: The article deals with the issue of the direct application of the Con-
stitution by administrative courts. It begins (part 1) with a general discussion
on the forms of direct application of constitutional norms: autonomous appli-
cation, co-application of constitutional and statutory norms and conflicting
application (especially the constitutional review of statutes). Dispensing justice
by controlling the activities of public administration, the administrative courts
independently apply the Constitution when reviewing the constitutionality
of basic acts and resolutions of local government bodies (part 2). The analy-
sis of jurisprudence shows that administrative courts take into account the
provisions of the Constitution when resolving the issue of their jurisdiction
in cases concerning both the protection of individual rights and the objective
legal order (part 3). An important source leading to the direct application of
constitutional provisions is the jurisprudence of the Constitutional Tribunal
(part4). Administrative courts recognise the competence of the Constitutional
Tribunal to adjudicate on whether a law complies with the Constitution, but
they feel that they are legitimate addressees of Art. 8 sec. 2 and Art. 178 sec. 1
of the Constitution, which authorise the courts to apply the basic law in the

* Artykul zawiera tezy referatu wygloszonego na LXIV Zjezdzie Katedr i Zaktadéw Prawa
Konstytucyjnego, ktory odbyt si¢ 25-26 maja 2022 r. w Warszawie.


mailto:małgorzata.masternak-kubiak@uwr.edu.pl

134 Malgorzata Masternak-Kubiak

administration of justice. Administrative courts are bound by the normative
state resulting from the ruling of the Constitutional Tribunal, regardless of
their own judicial practice reflected in their case-law on different levels of ju-
diciary, in particular shaped by a legal view expressed in a binding resolution
adopted by an extended panel of judges of the Supreme Administrative Court.
This part of the article also draws attention to the importance of judgments
of administrative courts in the event that the legislature fails to implement
a judgment of the Constitutional Tribunal. It is assumed in the case-law that
the legislature’s lack of action in implementing a ruling of the Constitutional
Tribunal may not be an obstacle to the administrative authorities taking ac-
tion, as they are obliged to independently determine the impact of the ruling
on the resolution of a particular case. In part 5 of the study, it is argued that
the need for direct application of constitutional norms, principles and values
by administrative courts often results from the lack of internal coherence of
legal provisions, a legal gap resulting from legislative omission, or the obvious
unconstitutionality of the regulations being the basis for the decision. In the
case-law of administrative courts, there are instances of refusal to apply the
norm of the applicable act due to what is called secondary unconstitutionality,
or the manifest non-conformity of this norm with the Constitution.

Keywords: Constitution, legal system, direct application, administrative
courts, judgment of the Constitutional Court, legal loophole, consistency of
regulations, legislative omission

Abstrakt: W artykule podjeto zagadnienie bezposredniego stosowania kon-
stytucji przez sady administracyjne. Punkt wyjscia (pkt 1) stanowia ogdlne
rozwazania poswiecone formom bezposredniego stosowania norm konsty-
tucyjnych: stosowanie samoistne, wspotstosowanie norm konstytucyjnych
i ustawowych, stosowanie kolizyjne (zwlaszcza kontrole konstytucyjnosci
ustaw). Druga czes$¢ artykulu dotyczy samoistnego stosowania konstytu-
cji w procesie kontroli konstytucyjnosci aktéw podustawowych i uchwat
organow samorzadu terytorialnego przez sady administracyjne w trakcie
kontroli dziatalnosci administracji publicznej. W czesci trzeciej przedstawiono
wyniki analizy praktyki orzeczniczej, z ktérej wynika, ze sady administra-
cyjne uwzgledniajg postanowienia konstytucji przy rozstrzyganiu kwestii
swojej wlasciwosci w sprawach dotyczacych zaréwno ochrony podmioto-
wych praw jednostki, jak i obiektywnego porzadku prawnego. Czes¢ czwarta
jest poswigcona zagadnieniu odwolywania si¢ przez sady administracyjne
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do orzecznictwa TK, jako waznego zrddta prowadzacego do bezposredniego
stosowania przepiséw konstytucyjnych. Z przeprowadzonych analiz wynika,
ze sady administracyjne uznaja kompetencje TK do orzekania o zgodnosci
prawa z konstytucja, z drugiej jednak strony czujg si¢ pelnoprawnymi adre-
satami art. 8 ust. 2 oraz art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, ktore upowazniaja sady
do stosowania ustawy zasadniczej w procesie wymierzania sprawiedliwo-
$ci. Sady administracyjne zwigzane sa stanem normatywnym wynikajacym
z orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i to niezaleznie od odmiennej -
wlasnej praktyki orzeczniczej w danej materii, uksztaltowanej na podstawie
pogladu prawnego wyrazonego w wiazacej uchwale podjetej przez poszerzony
sklad sedziow NSA. W tej czgsci artykutu zwrdcono tez uwage na znaczenie
wyroku sagdu administracyjnego w sytuacji zaniechania przez ustawodawce
wykonania wyroku TK. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze brak dziatania
ustawodawcy w wykonaniu orzeczenia TK nie moze by¢ przeszkoda w po-
dejmowaniu dzialan przez organy administracji, ktore sa zobowigzane
do samodzielnego ustalenia wplywu sentencji wyroku na rozstrzygniecie
konkretnej sprawy. W zamykajacej opracowanie czgsci 5 podniesiono, ze
potrzeba bezposredniego stosowania przez sagdy administracyjne norm, zasad
i wartosci konstytucyjnych wynika czesto z braku wewnetrznej spdjnosci
przepisow prawa, luki prawnej powstalej wskutek zaniechania legislacyjnego,
czy tzw. oczywistej niekonstytucyjnosci unormowan bedacych podstawg roz-
strzygniecia. W orzecznictwie sadéw administracyjnych wystepuja przypadki
odmowy zastosowania normy obowigzujacej ustawy z uwagi na tzw. wtdrng
niekonstytucyjnos¢ lub oczywista niezgodnos¢ tej normy z Konstytucja RP.

Stowa kluczowe: konstytucja, system prawny, bezposrednie stosowanie, sady
administracyjne, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, luka prawna, sp6jnosc¢
przepisow, zaniechanie legislacyjne

1. Wprowadzenie

Konstytucja, ktora okresla prawny porzadek panstwa, stanowi podstawe i spoiwo
calego systemu obowigzujacego prawa. Jako fundament porzadku prawnego ma
szczegolng moc prawng, albowiem tylko dzigki temu ,,gwarantuje materialng
i formalng koherencje calego porzadku prawnego z warto$ciami i zasadami,
ktdre ucielesnia™.

1 K. Dzialocha, Pa#istwo prawne w warunkach zmian zasadniczych systemu prawa RP,
,Panstwo i Prawo” 1992, nr 1, s. 17.



136 Malgorzata Masternak-Kubiak

Nie tylko zatem ksztaltuje sytuacje prawna jednostki, lecz takze formutuje
prawnie wigzacy system wartosci, ktdry wyznacza kierunek legislacji, wykladni
i stosowania wyinterpretowanych norm?. W art. 8 ust. 2 Konstytucji RP wprowa-
dzono zasade bezposredniego stosowania jej przepiséw, ,,chyba ze Konstytucja
stanowi inaczej”. Dyrektywa wynikajaca z tej zasady jest podstawa do oparcia
rozstrzygniecia wprost na przepisie konstytucyjnym.

Przez akt stosowania prawa rozumie si¢ najczesciej ustalanie przez organ
panstwa konsekwencji prawnych faktéw w sposob wigzacy na podstawie norm
prawa obowigzujacego. Akt stosowania prawa ma z reguty posta¢ aktu indywi-
dualnego i konkretnego. W tym ujeciu istota stosowania konstytucji (jej norm)
jest ustalanie praw i obowigzkéw adresata aktu lub ustalenie przez uprawniony
organ panstwa stanu prawnego, co do ktérego istniata watpliwos¢. Takie pojecie
stosowania konstytucji jest uznawane za jej stosowanie we wlasciwym, waskim
znaczeniu, rOwnoznaczne z najczesciej uzywanym pojeciem stosowania prawa,
i obejmuje m.in. stosowanie norm konstytucyjnych przez sady’.

Zasadniczo bezposrednie stosowanie konstytucji to stosowanie norm
konstytucyjnych uznanych za samowykonalne, czyli takich, do ktérych skon-
struowania zostang wykorzystane wylacznie przepisy konstytucji bez potrzeby
odwolywania si¢ do innych przepiséw ustawy (stosowanie samoistne). Wa-
runkiem samoistnego stosowania konstytucji jest dostateczna szczegélowosé
normy konstytucyjnej. Najczesciej jednak mamy do czynienia z sytuacjami,
gdy postanowienia konstytucji wyznaczajg jedynie materialny element normy
kompetencyjnej, natomiast pozostate elementy (podmiot, procedura) wynikaja
z przepiséw ustawy (stosowanie niesamoistne — wspoistosowanie)*.

Norma konstytucyjna bedzie wéwczas odgrywac zasadniczg role
w procesie interpretacji szczegélowych uregulowan ustawy, bo gdy
na gruncie logiki mozliwe bedzie przyjecie kilku wyktadni ustawy, sad

2 Zob. S. Wronkowska, W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, ,Panstwo
i Prawo” 2001, nr 9, s. 4-5.

3 Zob. A. Kabat, Bezposrednie stosowanie Konstytucji w orzecznictwie sgdow administracyj-
nych - uwarunkowania ustrojowe i aspekt orzeczniczy, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2012, nr 2, s. 11.

4 Jezeli przepisy konstytucji stuzg sprecyzowaniu formalnych elementéw normy kom-
petencyjnej, wowczas mamy do czynienia z ,subsydiarnym stosowaniem konstytucji”.
Sad Najwyzszy w wyroku z 8 stycznia 2009 r., I CSK 482/08, LEX 491552 uznal, ze

»horma konstytucyjna moze stanowi¢ podstawe prawna, jezeli jest skonkretyzowana
w stopniu pozwalajacym na samoistne jej zastosowanie”. Zob. szerzej P. Czarny, B. Na-
lezinski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji; normy samowykonalne w Konstytucji,
[w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm Konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 1997, s. 133-136.
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bedzie musial da¢ pierwszenstwo takiej wykladni, ktéra w najpet-
niejszy sposéb koresponduje z tresciami wyrazanymi przez norme
konstytucyjna®.

W piSmiennictwie zwraca si¢ uwage, ze

stosowanie konstytucji to co§ wiecej niz jej przestrzeganie. Nie chodzi

bowiem tylko o powstrzymanie si¢ od dziatan sprzecznych z konstytu-
cja. Chodzi tez o podejmowanie dzialan realizujacych i rozwijajacych

postanowienia (normy, zasady) konstytucyjne. Bezposrednie sto-
sowanie konstytucji jest mozliwe pod warunkiem, ze dany przepis

konstytucyjny sie do takiego stosowania nadaje, tzn. jest sformulowa-
ny z minimalng dozg jednoznacznodci i precyzji. Wiele postanowien
konstytucji ma charakter wystarczajaco jednoznaczny i konkretny, aby
nadawac sie do bezposredniego stosowania®.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych ugruntowalo si¢ stanowisko,

ze sedzia pomimo zwigzania ustawg moze odmoéwic jej zastosowania tylko

w przypadku jej niezgodnosci z konstytucyjnymi zasadami i wartosciami’.
NSA wwyroku z 15 czerwca 2012 r., I GSK 1511/11%, zauwazyt przy tym, ze prze-
pisy konstytucji nie s3 ani nie mogg by¢ samodzielng podstawa rozstrzygniecia

indywidualnej sprawy w postegpowaniu administracyjnym. Przepis konstytucji

nie moze sam w sobie stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjne;.

W uchwale skfadu siedmiu sedziow z 7 grudnia 2009 r., I OPS 9/09°, NSA

przyjal, ze przepis art. 190 ust. 1 Konstytucji RP zawiera norme prawna nadajaca
si¢ do bezposredniego stosowania. Norma ta stanowi, ze

w toku postepowania sady (w tym sady administracyjne) zwigzane
s3 powszechng mocg orzeczen TK, ktore s3 elementem ksztattujagcym

[ BN

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wolters Kluwer, Warszawa 2022,
s. 59.

M. Szczerbinska-Byrska, Orzecznictwo sgdowo-administracyjne a wartosci konstytu-
cyjne, [w:] I. Skrzydio-Niznik, P. Dobosz (red.), Jednolitos¢ systemu prawa a jednolitos¢
orzecznictwa sgdowo-administracyjnego i administracyjnego w sprawach samorzgdo-
wych, Zakamycze, Krakow 2001, s. 87.

Zob. wyrok NSA z 10 marca 2009 r., IT OPS 2/09, LEX 509711.

Wyrok NSA z 15 czerwca 2012 r., I GSK 1511/11, LEX 1244562. Zob. ]. Jaskiernia,
Funkcje Konstytucji RP w dobie integracji europejskiej i radykalnych przemian poli-
tycznych, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2020, s. 119-120.

Uchwata NSA z 7 grudnia 2009 r., I OPS 9/09, LEX 530337.
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stan prawny oceniany przez sad i okreslaja kolejng, niewymieniong
w ustawowych przepisach postepowania, podstawe badania spraw
przez sad drugiej instancji (kasacyjny).

Przyjecie za podstawe sformulowania powyzszej normy prawnej oznacza
akceptacje stanowiska, ktore dopuszcza mozliwos¢ bezposredniego stoso-
wania wskazanego przepisu, jezeli jest on na tyle konkretny, ze moze zosta¢
zastosowany bezposrednio.

Gdy mowie o zasadzie bezposredniego stosowania konstytucji przez
sady administracyjne, przyjmuj¢ za M. Wiackiem, ze oznacza ona przede
wszystkim:

a) zastosowanie przepisu konstytucji jako podstawy rozstrzygniecia sprawy;

b) wspolstosowanie przepisu ustawowego i przepisu konstytucji;

¢) zastosowanie wyroku TK jako podstawy rozstrzygniecia sprawy;

d) pominigcie aktu podustawowego, ktoéry sad ocenia jako niezgodny

z ustawg lub konstytucja®.

2. Rola sadéw administracyjnych w stosowaniu Konstytucji RP

Zgodnie z art. 184 Konstytucji RP Naczelny Sad Administracyjny oraz inne
sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dzialalnosci administracji publicznej, a kontrola ta obejmuje réwniez orze-
kanie o zgodnosci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego
i aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej. Norma
zawarta w art. 184 Konstytucji RP wprowadza domniemanie wlasciwosci sa-
dow administracyjnych w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci w zakresie
kontroli dziatalnosci administracji publicznej.

Z przepisu art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju s3-
dow administracyjnych'?> wynika, ze ,,s3dy administracyjne sprawuja wymiar
sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej”. Kontrola
ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie sta-

10 M. Wiacek, Dialog miedzy sgdami administracyjnymi a Trybunatem Konstytucyjnym,

»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2021, nr 1-2, s. 244; zob. tez

J. Trzcinski, Bezposrednie stosowanie zasad naczelnych konstytucji przez sqdy admini-

stracyjne, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2011, nr 3, s. 30; P. Szu-

stakiewicz, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 184, 185, Difin, Warszawa 2022, s. 117-118.

11 Zob. wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., K 11/98, LEX 37392; wyrok TK z 15 pazdzierni-
ka 2013 r.,, P 26/11, LEX 1393835.

12 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 grudnia 2020 r.

w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy — Prawo o ustroju sadow administra-
cyjnych, t.j. Dz.U. 2021, poz. 137.
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nowig inaczej (§ 2 ww. ustawy). Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi® ustawa
ta normuje postgpowanie sadowe w sprawach z zakresu kontroli dziatalnosci
administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktérych jego przepisy
stosuje sie z mocy ustaw szczegdlnych.

Obowigzujacy w Polsce model sgdowej kontroli administracji taczy w sobie
dwie podstawowe funkcje tej kontroli: ochron¢ praw podmiotowych jednostki
oraz obiektywnego porzadku prawnego. Funkcja ochrony praw podmio-
towych jednostki wynika z przyjetych w polskim systemie sadownictwa
administracyjnego zalozen weryfikacji dzialalno$ci administracji publiczne;.
Jak podkreslat wielokrotnie Naczelny Sad Administracyjny, sadowa kon-
trola jest ukierunkowana na ochrone subiektywnego porzadku prawnego,
a jedynie najcigzsze naruszenie prawa stwarza obowigzek wyeliminowania
zaskarzonego aktu z obrotu prawnego, bez wzgledu na to, czy mialo wpltyw
na wynik sprawy?.

Trzeba przy tym uwzglednic¢ jeszcze inng funkcje tychze sadéw, a mia-
nowicie przywracanie stanu konstytucyjnosci, szczegoélnie z zastosowaniem
regul kolizyjnych i zasady lex superior. Jak zwraca si¢ uwage w pismiennictwie,
sady, w ramach podlegtosci konstytucji i ustawom

s3 zobowigzane do sprawiedliwego (zgodnego z prawem) rozpatrze-
nia sprawy oraz do zapewnienia legalnosci dziatan administracji,
jest to ich konstytucyjny obowigzek [...]. Ustrojodawca wykreowat
prawo podmiotowe jednostki do uzyskania orzeczenia o swych wol-
nosciach, prawach i obowigzkach opartego na zgodnej z Konstytucja
podstawie prawne;j*.

W ramach bezposredniego stosowania konstytucji sady administracyjne
dokonuja kontroli legalnosci czy konstytucyjnosci aktéw podustawowych.
W wyroku z 28 sierpnia 2008 r., II OSK 725/07'¢, NSA wyrazil poglad, ze

13 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, t.j. Dz.U. 2022, poz. 329 ze zm.

14 Zob. R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sgdownictwa administracyjnego, [w:]
J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sgdownictwa admini-
stracyjnego, Oficyna Wydawnicza VERBA, Lublin 2003, s. 143 i n.; zob. uchwala NSA
z 26 listopada 2008 r., I OPS 6/08, LEX 463487.

15 . Sulkowski, Skutki okreslenia innego terminu utraty mocy obowigzujgcej dla postepowa-
nia ze skargi konstytucyjnej, ,Studia i Materialy Trybunatu Konstytucyjnego” 2013, s. 152,
160 https://trybunal.gov.pl/uploads/media/SiM_XLVIII_calosc.pdf [dostep: 23.03.2023].

16  Wyrok NSA z 28 sierpnia 2008 r., II OSK 725/07, LEX 490772.
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skoro sady w toku orzekania podlegaja tylko Konstytucji i ustawom,
to z faktu tego wynika niezbywalne i powszechnie uznawane prawo
sadow do odmowy zastosowania w konkretnej sprawie przepisow
rozporzadzenia uznanego przez ten Sad za sprzeczne z ustawa. Sady
rozpoznajace sprawy s3 bowiem uprawnione do badania zgodnosci
przepisow rozporzadzen z Konstytucjg i ustawami.

W uchwale sktadu siedmiu sedzidw z dnia 16 stycznia 2006 r., I OPS 4/05",
NSA stwierdzil, ze

uzasadnienie dla prawa badania konstytucyjnosci aktu podusta-
wowego w procesie kontroli legalnosci decyzji administracyjne;j
w konkretnej sprawie Naczelny Sad Administracyjny znajduje
w przepisach Konstytucji: w art. 184, ktdéry stanowi, ze NSA i sady
administracyjne sprawuja kontrole dziatalno$ci administracji publicz-
nej, co obejmuje nie tylko kontrole stosowania, ale takze kontrole
stanowienia prawa; w art. 178 ust. 1, ktdry stanowi o podleglosci
sedziéw tylko Konstytucji oraz ustawom (a nie wszelkim innym
aktom prawnym); w art. 8, ktéry stanowi, ze Konstytucja jest naj-
wyzszym prawem i ze przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio.
Adresatem tego ostatniego postanowienia s przede wszystkim sady.

Podstawowg funkcja sadow administracyjnych jest sprawowanie wy-
miaru sprawiedliwosci przez kontrole legalnosci dziatalnosci administracji
publicznej, ktora obejmuje takze kontrole aktéw prawa miejscowego wyda-
wanych przez organy wskazane w art. 94 Konstytucji RP. Tre$¢ postanowien
art. 184 Konstytucji RP i art. 1 § 1 ustawy — Prawo o ustroju sagdéw admi-
nistracyjnych wskazuje, Ze chodzi tu o wymierzanie sprawiedliwosci przez
kontrole abstrakcyjna, sprawowang w oderwaniu od konkretnych spraw ad-
ministracyjnych”. Akty prawa miejscowego podlegaja kontroli pod wzgledem
ich zgodno$ci z ustawami w ramach sprawowania wymiaru sprawiedliwosci*.

17 Wyrok NSA z 16 stycznia 2006 r., I OPS 4/05, LEX 180233.

18  Zob. R. Hauser, Konstytucyjny model..., s. 144-146.

19 Por. L. Garlicki, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 4, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 8-9; M. Wigcek, [w:] M. SafjaniL. Bo-
sek (red.), Konstytucja RP. Komentarz. Art. 1-86, t. 2, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 1103-
1104; M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sgdowej kontroli aktéw prawa miejscowego,

»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 42-43.

20 Zgodniezart.3§2 pkt5 p.p.s.a. kontrola dzialalno$ci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego orga-
no6w jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzagdowej.
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Sady administracyjne, na podstawie art. 184 Konstytucji RP, orzeka-
ja o zgodnosci z ustawami aktow prawa miejscowego. Literalne brzmienie
konstytucyjnej normy kompetencyjnej wskazywaloby, ze w przepisie tym
pominieto jako wzorzec kontroli konstytucje. Jednakze sady administracyjne,
kontrolujac legalno$¢ aktu prawa miejscowego, poddaja ocenie jego zgodnoscé
nie tylko z przepisami ustawy, na podstawie ktdrej akt ten zostal podjety,
lecz takze z konstytucja. Jest to oczywiste wobec wykluczenia aktow prawa
miejscowego z kognicji TK. Wynika to takze z gwarancyjnych postanowien
art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, stanowigcych, ze ,,sedziowie w sprawowaniu
swojego urzedu s3 niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji i ustawom”.

W wyroku z 30 lipca 2010 r., IT OSK 1053/10*, NSA uchylil wyrok sadu
pierwszej instancji oddalajacy skarge na uchwale o ustanowieniu zespolu przy-
rodniczo-krajobrazowego gtéwnie z powodu braku uwzglednienia przez sad
pierwszej instancji, przy kontroli zaskarzonej uchwaty, wynikajacej z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP zasady proporcjonalnosci. Zdaniem NSA w odniesieniu
do aktéw prawa miejscowego dokonujacy ich kontroli sad administracyjny od-
grywa w istocie role podobng do Trybunatu Konstytucyjnego. Konstatacja, ze
uchwata rady gminy ustanawiajaca zespdt przyrodniczo-krajobrazowy decyduje
w istocie o sposobie zagospodarowania wchodzacych w skiad zespotu nierucho-
mosci i w zwiazku z tym ingeruje znaczaco w konstytucyjnie chronione prawo
wlasnosci, prowadzi, w ocenie NSA, do koniecznosci poddania jej kontroli takze
pod katem zachowania zasady proporcjonalnosci?.

Kontrola konstytucyjnos$ci aktu prawa miejscowego ma szczegdlne zna-
czenie w procesie oceny legalnosci miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W tej materii najczesciej jest podnoszony zarzut nieuprawnionej
ingerencji w prawo wlasnosci przez przekroczenie wladztwa planistycznego.
Sady administracyjne konsekwentnie stoja na stanowisku, ze prawo wlasnosci,
mimo ze jest najsilniejszym prawem podmiotowym gwarantowanym kon-
stytucyjnie i ustawowo, nie ma charakteru absolutnego ani nieograniczonego.
Ograniczenia prawa wlasnosci dopuszcza Konstytucja RP w art. 64 ust. 3 sta-
nowigcym, Ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona, tyle ze w drodze ustawy i tylko
w takim zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa wlasnosci, a wiec z po-
szanowaniem zasady proporcjonalnosci, tj. zakazu ingerencji w sfere praw
i wolnosci jednostki, nadmiernej w stosunku do chronionej wartosci. Ingerencja
w sfere prawa wlasnosci musi zatem pozostawac w racjonalnej proporcji do celow,

21 Wyrok SA z 30 lipca 2010 r., IT OSK 1053/10, LEX 694431.

22 Zob. A.Kroélczyk, Granice ,wolnosci planistycznej gminy”. Glosa do wyroku NSA z dnia
30 lipca 2010 r., IT OSK 1053/10, ,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa”
2011, nr 1, s. 66-71.
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dla ktérych osiggniecia ustanawia si¢ okreslone ograniczenia, przy czym ogra-
niczenia te powinny by¢ dokonane wyltacznie w formie przepiséw ustawowych.
Takimi przepisami ustawowymi sg regulacje ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?. Upowazniaja one gminy
do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, mocg
ktdrych ustalajg przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu, a w kon-
sekwencji ograniczajg sposob wykonywania prawa wlasnosci. Ograniczenia
te maja zatem swe zrodlo w ustawie, tak jak tego wymaga konstytucja, co
oznacza, ze sg prawnie dopuszczalne.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych utrwalilo si¢ stanowisko,
ze chociaz prawo wlasnosci stanowi najpelniejsze z praw majatkowych, to
nie moze by¢ traktowane jako ius infinitum i podlega ograniczeniom. NSA
w licznych orzeczeniach przyjmowal, Ze ocena wszelkich regulacji dotyczacych
prawa wlasnosci nie sprowadza si¢ do prawnej dopuszczalnosci wprowadzania
ograniczen, lecz do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich to
prawo moze by¢ ograniczone®.

Przy badaniu legalnosci prawa miejscowego stanowionego przez jednostki
samorzadu terytorialnego sady administracyjne za wzorzec kontroli czesto
przyjmuja konstytucyjne zasady funkcjonowania samorzadu. Samorzad teryto-
rialny stanowi element ustroju panstwa. Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP
ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wla-
dzy publicznej. Zasada ta gwarantuje istnienie i funkcjonowanie jednostek
(korporacji) terytorialnych, zdolnych do samodzielnego wykonywania za-
dan publicznych. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy
publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze¢$¢ zadan publicz-
nych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢,
art. 16 ust. 2 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP samo-
dzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sagdowe;j.
Gwarantowana konstytucyjnie samodzielno$¢ wspolnoty samorzadowej nie
jest absolutna, moze by¢ ona ograniczona ustawami. Rolg sadéw admini-

23 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j.
Dz.U. 2022, poz. 503.

24 Por. wyrok NSA z 4 czerwca 2008 r., IT OSK 1883/07, LEX 490131; wyrok NSA z 23 li-
stopada 2016 r., I OSK 418/15, LEX 2237955. Zob. M. Masternak-Kubiak, Kontrola
konstytucyjnosci prawa miejscowego sprawowana przez sgdy administracyjne, [w:]
A. Gajda, K. Grajewski, A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, M.M. Wiszowaty (red.), Kon-
stytucjonalizm polski. Refleksje z okazji Jubileuszu 70-lecia urodzin i 45-lecia pracy
naukowej Profesora Andrzeja Szmyta, Wydawnictwo UG, Gdansk 2020, s. 653-655.

25  Zob. np. wyroki NSA: z 18 lutego 2010 r., I OSK 389/09, LEX 592087; z 13 lutego 2020 r.,
IT OSK 26/19, LEX 3019858; z 14 stycznia 2021 r., II OSK 2435/20, LEX 3149004.
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stracyjnych jest zatem ocena, czy jakakolwiek ingerencja ustawodawcy w te
samodzielnos¢ odpowiada wymogom proporcjonalnosci i zmierza do realizacji
konstytucyjnie usprawiedliwionych celéw?. Przepis art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP nie przewiduje wyjatkéw od kreowanej w nim zasady sagdowej ochrony sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Nie odsyla takze do ustaw
szczegolnych, ktére moglyby ograniczac te zasade. Podlega bezposredniemu
stosowaniu przez sady na podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji RP i wynika
z niego obowiazek sadéw takiej wykladni przepisow prawa, aby zapewnic¢
jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do sadu?.

Ochrona konstytucyjnej zasady samodzielnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego i sgdowej ochrony tej samodzielnosci najbardziej uwidocznita
si¢ na tle orzecznictwa, ktorego przedmiotem byta dekomunizacja ulic. Sady
administracyjne konsekwentnie stojg na stanowisku, Ze gminie przystuguje
skarga do sadu na zarzadzenie zastepcze wojewody w przedmiocie zmiany
nazwy ulicy. Przy ocenie legitymacji gminy do skutecznego wniesienia skargi
na zarzadzenie zastepcze wojewody nie uznaly, ze z przepisu art. 6¢ ustawy
zdnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju
totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych
gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomni-
ki* (dalej: ustawa dekomunizacyjna) wynika brak dopuszczalnosci wniesienia
w tej sprawie skargi przez gmine. Wykladnia art. 6c ustawy dekomunizacyj-
nej wskazujaca na pozbawienie jednostki samorzadu terytorialnego prawa
do sadu prowadzitaby do razacego naruszenia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
przez wylaczenie spod kontroli sgdowej dzialania organu nadzoru opartego

26  Zob.L.Ztakowski [w:] R. Hauser, A. Skoczylas, Z. Niewiadomski, W. Sawczyn, W. Piatek,
K. Jaroszynski, L. Ztakowski, J. Dominowska, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Ko-
mentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzqdzie woje-
wodztwa, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 13.

27  Zob. postanowienie SN z 3 wrze$nia 1998 r., III RN 49/98, LEX 35586.

28 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego
ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych
gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki, Dz.U. 2016,
poz. 744 ze zm. Zgodnie z art. 6¢ ustawy dekomunizacyjnej skarga na zarzadzenie za-
stepcze wydane w zwigzku ze zmiang nazwy ulicy symbolizujacej lub propagujacej ustroj
totalitarny do sagdu administracyjnego przystuguje gminie jedynie w przypadku, gdy
brak mozliwosci wykonania obowigzku zmiany takiej nazwy ulicy wynikal z przyczyn
niezaleznych od gminy. Przepis ten zostal dodany ustawg z dnia 14 grudnia 2017 r.
o zmianie ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego
przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiek-
tow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki oraz ustawy o zmianie ustawy
o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy
budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, Dz.U. 2017, poz. 2495.
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na jego uznaniu w zakresie oceny, co stanowi symbol komunizmu®. W wyroku
2 26 czerwca 2019 r. IT OSK 1585/19%, NSA zauwazyl, ze

»prawo jednostki samorzadu terytorialnego do ochrony sadowej
w razie wydania zarzadzenia zast¢pczego, ktdre jej zdaniem nad-
miernie ingeruje w jej samodzielnos¢, nie moze by¢ [...] rozwazane
tylko w drodze literalnej wyktadni ustawy, dokonanej w oderwaniu
od tej innej regulacji, zwlaszcza konstytucyjnej. Wykladnia ta musi
by¢ osadzona w ramach ustrojowych, szczegolnie zakreslonych przez
przepisy znajdujace si¢ wyzej w hierarchii aktéw prawnych, wyzna-
czajacych pozycje tych jednostek, instrumenty nadzoru nad nimi oraz
przystugujace im $rodki prawne zabezpieczajace te pozycje w razie
naduzywania takich instrumentéw. Dlatego art. 6¢ ustawy nie moze
by¢ rozumiany jako ograniczenie gwarantowanej wart. 165 ust. 2 Kon-
stytucji ochrony sagdowej samodzielnodci [...]. Niepodobna zarazem
podzieli¢ argumentu [...], jakoby art. 6¢ ustawy mogt wylaczac za-
sade bezposredniego stosowania Konstytucji, ustanowiong w jej
art. 8. Trudno bowiem przyjac, by rozwigzanie ustawowe mogto
pozbawi¢ Sad pierwszej instancji kompetencji, jakie przystuguja
mu w rozpatrywanej materii, i to w sytuacji, gdy stwierdzit on, ze
jest ono nie do pogodzenia z Konstytucja i nie pozwala na realizacje
wynikajacych z niej praw™.

3. Zakres przedmiotowy stosowania przepisow konstytucji
przez sady administracyjne

Analiza praktyki orzeczniczej pokazuje, ze sady administracyjne uwzgledniaja
postanowienia konstytucji przy rozstrzyganiu kwestii swojej wlasciwosci (ko-
gnicji) w sprawach dotyczacych zaréwno ochrony praw podmiotowych, jak
i obiektywnego porzadku prawnego. W tym zakresie stosuja nie tylko normy
(reguly) konstytucyjne, lecz takze zasady, ktore najczesciej spelniajg warunki
niezbedne do ich stosowania. Przykladem takich rozstrzygniec sg orzeczenia
dotyczace zakresu dyskrecjonalnej wladzy Prezydenta, zwlaszcza jego pozycji
ustrojowej i istoty jego osobistych uprawnien wynikajacych z konstytuciji.

29  Zob. wyroki NSA z 20 marca 2019 r., IT OSK 3254/18, LEX 2626658; wyrok NSA
z 20 marca 2019 r., IT OSK 3260/18, LEX 2639676.

30  Wyrok NSA z 26 czerwca 2019 r., IT OSK 1585/19, LEX 2723911.

31  Zob. M. Tabernacka, Kwestia (nie)pomijalnosci organoéw administracji publicznej w kontek-
Scie obowigzywania przepiséw dotyczgcych nazw ulic, ,Prawo” 2020, nr 331, s. 301-302.
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W sprawach dotyczacych bezczynnosci Prezydenta RP w przedmiocie
powolania do petnienia urzedu na stanowisku sedziowskim NSA wskazal,
ze okredlona w art. 179 Konstytucji RP kompetencja jest traktowana jako
uprawnienie osobiste Prezydenta, a zarazem sfera jego wytacznej gestii i odpo-
wiedzialnosci. To, ze akt Prezydenta jest poprzedzony dziataniami majacymi
na celu wylonienie kandydata przez KRS, nie oznacza, ze dzialaniu Prezydenta
mozna przypisa¢ cechy administracyjnoprawne. Brak jest bowiem regulacji
materialnoprawnej, ktéra bytaby przedmiotem autorytatywnej konkretyzacji
przy wykonywaniu przez Prezydenta kompetencji. Skoro Prezydent w kwestii
powolywania na urzad sedziego realizuje kompetencje konstytucyjne, to nie
mozna twierdzi¢, ze wykonuje on czynnosci z zakresu administracji publicznej,
a co za tym idzie - podlega kontroli sagdu administracyjnego*.

Z kolei w sprawie dopuszczalnosci sadowo-administracyjnej kontroli
aktu Prezydenta RP stwierdzajacego przejscie sedziego Sadu Najwyzszego
w stan spoczynku NSA uznal, ze stwierdzanie przejscia sedziego Sadu Naj-
wyzszego w stan spoczynku stanowi osobistg, autonomiczng kompetencije
Prezydenta RP*. Postanowienie Prezydenta RP wydane na podstawie art.
39 ustawy o Sadzie Najwyzszym jest rozstrzygnieciem sprawy indywidualnej
potwierdzajacym date przejscia w stan spoczynku i tym samym w istotny
sposob wplywajacym na status sedziego. Stanowi zatem akt, o ktérym mowa
wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., podlegajacy kognicji sadéw administracyjnych*.

Takze w sprawie bezczynnosci Prezydenta w przedmiocie nadania tytutu
profesora NSA uznal, ze z art. 25 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz stopniach i tytule w zakresie sztuki* wy-
nika uprawnienie procesowe jednostki do zagdania wydania przez Prezydenta
RP postanowienia rozstrzygajacego w sprawie zlozonego wniosku o nadanie

32 Zob. np. postanowienie NSA z 9 pazdziernika 2012 r., 1 OSK 1883/12, LEX 1269634;
postanowienie SN z 7 grudnia 2017 r., I OSK 857/17, LEX 2335069.

33 Wyrok NSA z 30 wrze$nia 2020 r., IT GSK 295/20, LEX 3088562.

34 W tym wyroku NSA zauwazyl, ze ,,organem administracji, ktorego dzialalno$¢ jest
kontrolowana przez sady administracyjne, jest kazdy podmiot niezaleznie od tego, czy
formalnie nalezy do struktury administracji publicznej, byle w jego kompetencji znaj-
dowalo sie¢ wydawanie aktow lub podejmowanie dziatan wladczych ksztaltujacych sy-
tuacje prawna podmiotu (zob. wyrok TK z 29 listopada 2007 r., SK 43/06, LEX 318505).
Na tej podstawie nalezy przyja¢, ze dziatania organu administracji publicznej to
dziatania organéw wiladzy wykonawczej i dziatania wszelkich innych podmiotéw
polegajace na wladczym ksztaltowaniu praw i obowiazkéw. Zob. M. Safian, L. Bosek
(red.), Konstytucja..., s. 1097.

35 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz stop-
niach i tytule w zakresie sztuki, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1789.
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tytulu profesora. Postanowienie to spetnia wszelkie wymogi aktu z zakresu
administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.*

W ocenie NSA w sprawie o nadanie tytulu profesora rozstrzyga sie o admi-

nistracyjnoprawnych uprawnieniach osoby fizycznej spoza sfery wewnetrznej
administracji. Ustrojodawca gwarantuje jednostce prawo do sadu, przy czym
w ramach tego uprawnienia jednostka korzysta takze z ochrony przed bez-
czynnoscig albo przewlekloscig postegpowania. Zdaniem NSA podobnie jak
sprawa stwierdzenia daty przejscia sedziego w stan spoczynku takze spra-
wa nadania tytulu profesora jest rozstrzygnieciem sprawy indywidualnej;
»Sprawy’ w rozumieniu art. 45 Konstytucji RP. Oznacza to, ze Prezydent RP
w sytuacji rozstrzygania o prawach i obowiazkach danej jednostki w kon-
kretnej sprawie musi zosta¢ uznany za organ w znaczeniu funkcjonalnym,
a wydany przez niego akt podlega kontroli sadowej. NSA stoi na stanowisku,
ze o ile powolanie sedziego jest aktem prawa ustrojowego, sprawa ,,wewnatrz
aparatu panstwowego”, o tyle sprawa nadania tytulu profesora jest aktem
stosowania prawa administracyjnego, sprawa indywidualnej jednostki. Nie
jest zatem zwigzana z kwestiami ustroju panstwa.

W procesie wymierzania sprawiedliwo$ci dzialanie sedziego sadu admi-
nistracyjnego nie polega na zwyklej wykladni przepiséw, lecz powinno by¢
osadzone w aksjologii konstytucyjnej. Zdaniem A. Gomulowicza

podstawa, ktora legitymizuje uchylenie mocy obowigzujacej przepiséw
ustawy, zawierajacej nieadekwatne, razaco sprzeczne z aksjologia
Konstytucji rozwigzania, jest lex superior, z uwagi na tresci art.
2 w zwiazku z art. 8 Konstytucji RP. W zaufaniu do tresci tych
przepisow konstytucyjnych przyjmuje si¢ domniemanie, ze przepi-
sy prawne musza mie¢ uzasadnienie aksjologiczne w niespornych
warto$ciach konstytucyjnych?.

Sady administracyjne odwoluja si¢ w swoim orzecznictwie do zasady
ochrony godnosci czlowieka (art. 30 Konstytucji RP). W wyroku z 13 listo-
pada 2020 r. I OSK 2876/19*, NSA ocenial, czy zwolnienie funkcjonariusza
ze stuzby celno-skarbowej na podstawie ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. -
Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej nastepuje

36  Postanowienie NSA z 11 maja 2021 r., IIT OSK 3265/21, LEX 3174692.

37  A. Gomulowicz, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sedziego sgdu administra-
cyjnego i znaczenie wykfadni prokonstytucyjnej. Glosa do wyroku NSA z dnia 22 paz-
dziernika 2018 r., II FSK 2983/17, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2020, nr 11, s. 117.

38  Wyrok NSA z 13 listopada 2020 r., I OSK 2876/19, LEX 3082779.
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ex lege, czy wymaga wydania decyzji administracyjnej. Sad opowiedzial si¢ za
tym drugim stanowiskiem, poniewaz umozliwia ono zwalnianemu funkcjo-
nariuszowi zapoznanie si¢ z przyczynami, dla ktdrych nie zostalta mu ztozona
propozycja dalszego pozostania w stuzbie. Zdaniem NSA uzasadnienia aksjo-
logicznego takiej wykladni mozna poszukiwa¢ w zasadzie ochrony godnosci
czlowieka, ktdra sprzeciwia sie instrumentalnemu traktowaniu czlowieka jako
samorealizujacego si¢ podmiotu, a wyrazem samorealizacji jest praca jako do-
bro odpowiadajace godnosci cztowieka. Z kolei w wyroku z 25 lutego 2020 r.
IT OSK 3837/19%, NSA stwierdzil, ze na system praw pacjenta sktada si¢ prawo
do poszanowania godnosci i intymnosci, umocowane w art. 30 Konstytucji
RP. Jak zauwazyl NSA, wyrazem prawa do poszanowania intymnosci jest takie
dziatanie podmiotu udzielajacego swiadczen zdrowotnych, ktére tej sfery nie
narusza. Przekroczeniem tej granicy jest wprowadzenie monitoringu wizyjnego
na salach operacyjnych bez poinformowania o tym pacjentéw i bez uzyskania
ich zgody. Nie ma przy tym znaczenia, czy kamery rejestruja obraz w sposob
umozliwiajacy identyfikacje pacjentow.

Inspiracja aksjologia konstytucyjng w procesie stosowania (interpre-
tacji) norm ustawowych jest tez widoczna w wyroku NSA z 24 maja 2017 r.,
IT OSK 2433/15*, w ktérym sad uznal, ze pozostawanie dziecka zydowskiego
w warunkach cigglego terroru, zagrozenia utratg zZycia, koniecznosci ukrywania
si¢ w r6znych miejscach i w warunkach fizycznego i psychicznego wyniszczania
nie moze by¢ ocenione inaczej niz jak dziatanie w celu poddania eksterminacji
w rozumieniu art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz
niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powojennego.
Ludno$¢ zydowska, ze wzgledu na obowiazujace na ziemiach okupowanych usta-
wodawstwo antyzydowskie, podlegala czy byla przeznaczona do eksterminacji
z mocy prawa. Ustawodawstwo norymberskie potwierdzato bowiem rzeczywi-
ste intencje wladz hitlerowskich wobec ludnosci zydowskiej (masowa zaglada,
ludobdjstwo, zbrodnicze niszczenie z powodéw rasowych, narodowosciowych,
religijnych). Wyrok ten jest niewatpliwie efektem sadowego stosowania prawa
z poszanowaniem zasad sprawiedliwosci i stusznos$ci, a wiec komponentéw
konstytucyjnej zasady praworzadnosci (w jej ujeciu materialnym). Nakaz urze-
czywistniania zasad sprawiedliwosci spotecznej (w tym stusznosci) wynika z art.
2 Konstytucji RP. Sedzia sprawiedliwy, orzekajacy stusznie, wykorzystuje tekst
przepisow prawnych tylko jako materig, w ramach ktérej poszukuje ,,idei prawa™:.

39 Wyrok NSA z 25 lutego 2020 r., IT OSK 3837/19, LEX 3027013.

40  Wyrok NSA z 24 maja 2017 r., I OSK 2433/15, LEX 2334158.

41  Zob. A. Chmielarz-Grochal, Dziatanie w celu poddania eksterminacji dziecka pocho-
dzenia zZydowskiego. Glosa do wyroku NSA z dnia 24.05.2017 ., II OSK 2433/15, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2020, nr 11, s. 145-146.
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Odwolanie do konstytucyjnego systemu wartosci odnajdziemy tez w wy-
roku NSA z 29 sierpnia 2022 r., I OSK 2034/20%, w sprawie uzytkowania
wieczystego nieruchomosci warszawskich. Zgodnie z art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego dotychczasowy wiasciciel gruntu, prawni nastepcy wiasciciela
bedacy w posiadaniu gruntu lub osoby prawa jego reprezentujace, a jezeli
chodzi o grunty oddane na podstawie obowiazujacych przepiséw w zarzad
iuzytkowanie —uzytkownicy gruntu mogg w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia
w posiadanie gruntu przez gming zglosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie
jego dotychczasowemu wlascicielowi prawa wieczystej dzierzawy z czynszem
symbolicznym lub prawa zabudowy za oplatg symboliczng. W ocenie NSA
za uprawnionych do uzyskania praw okreslonych w dekrecie warszawskim
nalezaloby uzna¢ nie tylko bytych wilascicieli gruntéw warszawskich, lecz
takze ich nastepcow prawnych, identyfikowanych w pierwszej kolejnosci przez
pryzmat przepiséw procedury administracyjnej normujacych przymiot strony
postepowania administracyjnego (art. 28 k.p.a.). Zrédtem sytuacji prawnych
w prawie administracyjnym moga by¢ bowiem wyltacznie normy prawne i je-
dynie bezposredni zwiazek interesu indywidualnego z tymi normami pozwala
kwalifikowa¢ go jako interes prawny. Natomiast skutki czynnosci prawnej
dokonanej przez podmioty prawa cywilnego samoistnie nie stanowig zrodta
interesu prawnego w sferze prawa administracyjnego. W uzasadnieniu wyroku
NSA zawart konstatacje, ze

skoro [...] prawo administracyjne jest narzedziem wladczego admini-
strowania takze w rozdziale uprawnien, jak i naktadaniu okreslonych
obowiazkéw, normy tego prawa nie mogg pozostawiac organom je
stosujacym jakiejkolwiek swobody w definiowaniu podmiotowe-
go zakresu oddziatywania tych norm. Zaréwno przy uprawnieniu,
jak i obowigzku to norma prawna powinna definiowa¢ podmioty
uprawnione i zobowigzane w celu wykluczenia uznaniowosci organéw
stosujacych prawo administracyjne, ktdra nie znajdowataby podstawy
w obowigzujacym prawie. Taki wymog wynika przede wszystkim z art.
2 Konstytucji RP, w ktérym ustrojodawca deklaruje prawny charakter
Rzeczypospolitej Polskiej, oznaczajacy m.in. oparcie dziatan organéw
panstwa na obowiazujacym prawie. Jezeli wiec organy stosujace prawo
nie moga swobodnie kreowa¢ podmiotowego zakresu norm prawa
administracyjnego, to tym bardziej zakres ten nie moze by¢ w Zaden

42 Wyrok NSA z 29 sierpnia 2022 r., I OSK 2034/20, LEX 3397471.
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sposob kreowany czy modyfikowany przez adresatéw norm prawa
administracyjnego nawet wtedy, gdy modyfikacja ta mialaby wynika¢
ze zgodnej woli stron wyrazonej w umowie pomigdzy tymi stronami.

4. Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego w orzecznictwie
s3dow administracyjnych

Waznym zrédlem zewnetrznej inspiracji sgdow administracyjnych, prowadza-
cym do stosowania przepiséw konstytucyjnych, bylo orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, i to zaréwno tres¢ poszczegdlnych jego orzeczen dotyczacych
konstytucyjnosci przepisow aktéw normatywnych majacych zastosowanie
w rozpatrywanej sprawie, jak i zwigzana z nimi koniecznos¢ oceny skutkow
tych orzeczen dla spraw rozstrzyganych przez sady.

W procesie orzekania sady administracyjne biorg pod uwage obowiazu-
jacy w dacie wydania zaskarzonego aktu (podjecia czynnosci, bezczynnosci)
stan normatywny. Zasada wynikajgca z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP ma zna-
czenie przede wszystkim w stosowaniu przepiséw konstytucji w przypadku
braku regulacji ustawowych. Zawarty w wyzej wskazanym przepisie nakaz
stosowania bezposrednio przepiséw konstytucji oznacza, ze w razie braku
ustawy regulujacej okreslong materie stosuje si¢ przepis ustawy zasadniczej.
Jak zwraca uwage L. Garlicki, sady s3 uprawnione, a nawet zobowiazane
do rozstrzygania probleméw konstytucyjnych w procesie orzekania, zwlaszcza
w procesie interpretacji przepisow ustawowych. Domniemaniu konstytucyj-
nosci ustaw towarzyszy bowiem nakaz stosowania (interpretowania) ustaw
w zgodzie z Konstytucja RP. Sady wprawdzie muszg bra¢ pod uwage stano-
wisko Trybunatu Konstytucyjnego w ustalaniu interpretacji (tresci, zakresu
i skutkow) poszczegolnych przepisow konstytucyjnych, jednakze w szerokim
zakresie dokonujg tej interpretacji samodzielnie, co cz¢sto stanowi punkt wyj-
$cia dla pdzniejszych rozstrzygnie¢ Trybunatu®.

Zadaniem TK jest ocena hierarchicznej zgodnosci norm prawnych. Or-
gan ten nie posiada natomiast kompetencji do wiazacego wskazywania, w jaki
sposob rozstrzygac sprawy, w ktorych zastosowanie znalazla, czy moze znalez¢,
regulacja objeta jego wyrokiem. W $wietle art. 190 ust. 1 Konstytucji RP osta-
teczne i powszechnie obowigzujace jest wylacznie rozstrzygniecie zamieszczone
w sentencji orzeczenia. Natomiast zawarte w uzasadnieniu oceny ewentualnych

43 L. Garlicki, Sgdy a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2016,
nr 6-8,s. 14-15.



150 Malgorzata Masternak-Kubiak

skutkéw prawnych wyroku nie s3 wigzace ani dla organéw administracji pu-
blicznej, ani dla sadéw administracyjnych®.

Kazdy ze sposobow bezposredniego stosowania konstytucji jest obecny
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym. Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze
z jednej strony sady administracyjne szanujg kompetencje TK do orzekania
o zgodnodci prawa z konstytucja, z drugiej jednak

czuja si¢ pelnoprawnymi adresatami art. 8 ust. 2 oraz art. 178 ust. 1
Konstytucji RP, ktore upowazniaja sady do stosowania ustawy zasad-
niczej w procesie wymierzania sprawiedliwosci, polegajacego takze
na kontroli dzialalnosci administracji publicznej®.

Jednakze ani brzmienie art. 178 ust. 1 Konstytucji RP,

ani wylacznos$¢ orzekania o niekonstytucyjnosci ustaw in abstracto,
wiasciwa Trybunatowi Konstytucyjnemu, nie sprzeciwiajg si¢ tezie,
ze — co do zasady - sady rozstrzygajace konkretny spdr korzystaja
z mozliwosci bezposredniego stosowania Konstytucji takze wtedy, gdy
to bezposrednie stosowanie przybiera posta¢ odmowy zastosowania
przepisu ustawy pozostajacego w sprzecznosci z Konstytucja“.

Oczywiscie wymogi troski o jednolito$¢ interpretacji prawa wymagaja roz-
waznego korzystania z tego rodzaju mozliwosci przez sady.

Jest to jednak przeszkoda natury pragmatycznej, a nie systemowej.
Dlatego w razie jakiejkolwiek realnej watpliwosci dotyczacej tego, czy
rzeczywiscie istnieje sprzeczno$¢ miedzy ustawg a konstytucja, re-
gula powinno by¢ stawianie pytania Trybunalowi Konstytucyjnemu
w trybie art. 193 Konstytucji RP. Przestankg jednak musiatoby tu by¢
rzeczywiste istnienie watpliwosci sadu”.

Przykladem takiej watpliwosci bylo pytanie prawne NSA o to, czy przepis
art. 17§ 112 wzw. z art. 420 § 1 kw. w zakresie, w jakim powierza wlasciwemu
komisarzowi wyborczemu wydanie postanowienia o podziale gminy na okre-

44  Zob. uchwata NSA z 10 stycznia 2011 r., I OPS 3/10, LEX 672624; zob. tez wyrok TK
z 8 maja 2000 r., SK 22/99, LEX 40328.

45 M. Wiacek, Dialog..., s. 244.

46  Wyrok NSA z 24 pazdziernika 2000 r., V SA 613/00, LEX 46062.

47  Tamze, zob. tez: P. Szustakiewicz, Komentarz..., s. 119.
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gi wyborcze, jest zgodny z art. 94 i art. 87 ust. 2 w zw. z art. 169 ust. 2 oraz
art. 171 ust. 2 i art. 184 Konstytucji RP oraz tego, czy przepis art. 420 § 2 Ko-
deksu wyborczego w zakresie, w jakim wylacza przystugiwanie srodka
prawnego od orzeczenia Panstwowej Komisji Wyborczej, jest zgodny z art.
45 ust. 1 wzw. z art. 77 ust. 2 oraz art. 184 w zw. z art. 169 ust. 2 Konstytucji
RP#. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 6 kwietnia 2016 r., P 5/14* orzekl,
ze art. 420 § 2 zd. 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy jest
niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 oraz art. 77 ust. 2 oraz
art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Zdaniem Trybunatu ,nieumocowane konsty-
tucyjnie dzialania organéw wyborczych, w wyniku ktorych dochodzi de facto
do zmian w aktach prawnych majacych umocowanie w systemie zrodet prawa,
muszg podlega¢ kontroli sadow”. W wyniku tego orzeczenia sad pytajacy mogt
merytorycznie oceni¢ legalno$¢ uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej®.

Sady administracyjne sa zwigzane stanem normatywnym wynikajacym
z wyroku Trybunalu Konstytucyjnego niezaleznie od odmiennej praktyki
orzeczniczej w danej materii uksztaltowanej na podstawie pogladu prawnego
wyrazonego w wigzacej uchwale podjetej przez sklad poszerzony: siedmiu
sedziow NSA, calej izby badz calego sadu.

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z 13 sty-
cznia 2014 r., IT GPS 3/13%, przyjal, Ze na odmowe rozpatrzenia sprzeciwu
wniesionego na podstawie art. 84c ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej (u.s.d.g.) nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego. W uza-
sadnieniu uchwaty NSA zwrécil uwage, ze postanowienie podjete na podstawie
art. 84c ust. 9 lub 10 tej ustawy wplywa jedynie na sytuacje faktyczna, a nie
prawng kontrolowanego przedsiebiorcy. Dopiero rezultat przeprowadzonej kon-
troli, ktéremu przedsiebiorca nie ma prawnych mozliwosci przeciwstawienia
si¢, moze postuzy¢ do autorytatywnego ustalenia praw i obowiazkéw poddanego
kontroli podmiotu. Na tym etapie niezbedne pozostaje zapewnienie przed-
siebiorcy ochrony sadowej*. Nalezy zaznaczy¢, ze dopoki nie nastapi zmiana
stanowiska zawartego w uchwale, dop6ty sady administracyjne — w tym NSA

- s3 zobowigzane respektowac to stanowisko. Moc wigzaca wykladni prawa
dokonanej przez NSA przestaje obowigzywac takze w razie zmiany stanu praw-
nego. Teza wyrazona w uchwale poszerzonego skladu zawsze bowiem odnosi
sie do tresci okres$lonych norm prawnych. Jezeli wiec dochodzi do zmiany

48  Postanowienie NSA z 10 grudnia 2013 r., IT OSK 2421/13, LEX 2025918.

49  Wyrok TK z 6 kwietnia 2016 r., P 5/14, LEX 2022405.

50  Por. wyrok NSA z 11 pazdziernika 2017 r., II OSK 2074/17, LEX 2404407.

51  Uchwata NSA z 13 stycznia 2014 r., IT GPS 3/13, LEX 1408525.

52 Zob. W. Piatek, A. Skoczylas, Glosa do uchwaty NSA z 13 stycznia 2014 r., II GPS 3/13,
»Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2014, nr 5, s. 169-170.
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przepisow powszechnie obowigzujacego prawa w ten sposob, ze ich tre$¢ nor-
matywna nie moze by¢ uznana za te, ktora legla u podstaw wykltadni dokonanej
przez poszerzony sktad NSA, to w takim zakresie uchwata traci moc wigzaca ™.
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 grudnia 2017 r., SK 37/15%, stwier-
dzil, zeart. 3§ 2 pkt 2 p.p.s.a. rozumiany jako wylaczajacy mozliwos¢ wniesienia
skargi do sadu administracyjnego na postanowienie w przedmiocie zazalenia
na postanowienie wydane wskutek sprzeciwu, o ktérym mowa w art. 84c
ust. 1 u.s.d.g., jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.
Z uzasadnienia wyroku wynika, ze uchwata z 13 stycznia 2014 r., IT GPS 3/13,
jest niezgodna z konstytucja. Trybunal wyjasnil, ze rozstrzygniecie wydane
w przedmiocie sprzeciwu wniesionego przez przedsiebiorce na podstawie art.
84c ust. 1 u.s.d.g. jest podejmowane w postepowaniu administracyjnym i roz-
strzyga o prawach i obowigzkach tego przedsiebiorcy. W ocenie Trybunatu

skutkiem [...] wyroku nie jest utrata mocy obowigzujacej przez
art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a., ale tylko wyeliminowanie znaczenia tego
przepisu, ktore zostato wskazane w sentencji orzeczenia Trybunalu
jako niekonstytucyjne. Oznacza to, Ze od postanowien wydanych
w trybie art. 84c ust. 1 u.s.d.g. (jako ostatecznie konczacych admi-
nistracyjny tok instancji) zainteresowanym podmiotom przystuguje
skarga do sadu administracyjnego.

Rezultatem zmiany stanu prawnego wskutek stwierdzenia niekonstytu-
cyjnosci okreslonego rozumienia art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. jest utrata ogolnej
mocy wiazacej uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia
2014 r,, jak réwniez koniecznos¢ przyjecia, Ze wniesienie sprzeciwu w trybie
84c ust 1 u.s.d.g. skutkuje wszczgciem postgpowania majgcego na celu ochrone
praw przedsiebiorcy, ktore powinno si¢ zakonczy¢ wydaniem aktu o wtadczym
i jednostronnym charakterze, podlegajacym weryfikacji w administracyjnym
toku instancji*®. Brak dziaania ustawodawcy w wykonaniu orzeczenia TK nie
moze by¢ przeszkoda w podejmowaniu dzialan przez organy administracji, ktore
sa zobowigzane do samodzielnego ustalenia, jak sentencja wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego powinna wplyna¢ na rozstrzygnigcie sprawy. Takie postepo-

53  Zob. uchwala NSA z 29 wrzeénia 2014 r., IT FPS 4/13, LEX 1508654.

54  Wyrok TK z 20 grudnia 2017 r., SK 37/15, Dz.U. 2017, poz. 2451.

55  Zob. wyrok NSA z 20 wrzeénia 2018 r., IT OSK 841/18, LEX 2576981. NSA wznowil
postepowanie zakonczone prawomocnym wyrokiem NSA z 19 pazdziernika 2017 r.,
IT OSK 271/16, LEX 2400103; uchylil ten wyrok oraz poprzedzajacy wyrok WSA
w Warszawie z 9 pazdziernika 2015 r., VII SA/Wa 276/15, LEX1941403 i oddalit skar-
ge wniesiong do sadu pierwszej instanciji.
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wanie ma zapobiec sytuacji, w ktérej w wyniku braku dziatania ustawodawcy
obywatele faktycznie zostang pozbawieni przyznanych im przez konstytucje
uprawnien wynikajacych z tresci art. 190 ust. 4 Konstytucji RP. Sytuacja
prawna jednostki, ktora byta adresatem niekonstytucyjnej regulacji, nie moze
by¢ uzalezniona od woli i sprawnosci parlamentu w wykonaniu orzeczenia
Trybunalu Konstytucyjnego®.

Egzemplifikacjg tego zjawiska jest stan prawny po wydaniu wyroku TK
z 12 maja 2015 ., P 46/13%, ktdra (z mocg od dnia 16 wrzesnia 2021 r.) zmieniono
art. 156 § 2 k.p.a. w ten sposob, ze nadano mu nastgpujace brzmienie: ,,Nie stwier-
dza si¢ niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1, jezeli od dnia jej
doreczenia lub ogloszenia uptynelo dziesigc lat, a takze gdy decyzja wywolata
nieodwracalne skutki prawne”. Do tego czasu jednakze, mimo zadeklarowane-
go przez TK niederogacyjnego charakteru wyroku, w praktyce dzialania sadéow
administracyjnych przyjmowano, ze ma on istotny wptyw na wyktfadnie art. 156
§ 2 k.p.a. oraz powigzanego z nim art. 158 § 2 k.p.a. Wynikalo to w duzej mierze
z tego, ze TK w uzasadnieniu wyroku wskazal na

konieczno$¢ dokonania wykladni art. 156 § 2 w zwigzku z art. 156 § 1
pkt 2 in fine k.p.a. nie tylko z uwzglednieniem zasady praworzadnosci,
przewidzianej w art. 7 Konstytucji RP, ale réwniez z uwzglednieniem,
wynikajacych z jej art. 2, zasady pewnosci prawa oraz zasady zaufania
obywatela do panstwa.

W wyroku z 20 lutego 2019 r., I OSK 694/17%, NSA uznal, ze

zaniechanie prawodawcy wykonania wyroku TK stwierdzajacego nie-
konstytucyjnos¢ przepisu zobowiazuje sad — na podstawie art. 190 ust.
1 Konstytucji RP - do wydania takiego rozstrzygniecia, ktore w re-
aliach zaistnialego stanu faktycznego i prawnego bedzie prowadzilo
do osiggniecia w mozliwie jak najwyzszym stopniu stanu zgodnosci
z obowigzujacym prawem, w tym Konstytucja RP.

W ocenie Naczelnego Sagdu Administracyjnego

56  Zob. J. Trzcinski, Glosa do wyroku NSA z 20 lutego 2019 r., II OSK 694/17, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2019, nr 3, s. 137-140.

57  Wyrok TK z 12 maja 2015 r., P 46/13, LEX 1682732.

58  Wyrok NSA z 20 lutego 2019 r., IT OSK 694/17, LEX 2633565.
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zadanie stwierdzenia niewaznosci decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt
2 k.p.a. powinno znajdowac swoj kres w dazeniu do osiggniecia, wyni-
kajacego z art. 2 Konstytucji RP, stanu pewnosci prawa oraz zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Z tego wlasnie powodu
wyrok TK z 12 maja 2015 r., P 46/13, powinien by¢ punktem odniesienia
dla oceny legalnosci kazdej indywidualnej sprawy administracyjnej®.

Podobne stanowisko wyrazono w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
odnoszacym si¢ do wyroku TK z 16 grudnia 2009 r., K 49/07°. W tym wyroku
TK uznal za niekonstytucyjne przepisy ustawy o $wiadczeniu pieni¢znym przy-
stugujacym osobom deportowanym do pracy przymusowej oraz osadzonym
w obozach pracy przez III Rzesze i ZSRR w zakresie, w jakim przepis pomija
przestanke deportacji do pracy przymusowej w granicach przedwojennego pan-
stwa polskiego. Sady przyjely, ze po wyroku TK za deportacje nalezy uznawaé
réwniez wywiezienie w granicach II Rzeczypospolitej. W ten sposdb, wspdt-
stosujac wyrok o pominigciu, zrekonstruowaly pozytywna norme prawna®.

5. Wtorna niekonstytucyjnos$¢ w orzecznictwie
sagdowo-administracyjnym

W procesie orzekania sagd administracyjny jest w petni uprawniony do sto-
sowania art. 8 ust. 2 Konstytucji RP w sytuacji, gdy nie budzi watpliwosci
oczywista sprzecznos¢ danego przepisu z konstytucja. Zasadniczo sytuacja
oczywistej niekonstytucyjnosci zachodzi woéwczas, gdy poréwnywane przepisy
ustawy i konstytucji dotycza regulacji tej samej materii i s3 ze sobg sprzeczne.
Tego typu zaloZenie wystepuje rowniez w przypadku, gdy ustawodawca wpro-
wadzil regulacje identyczng jak norma objeta juz wyrokiem TK. Z oczywista
niekonstytucyjnosciag mamy do czynienia réwniez wtedy, gdy ustawodaw-
ca zmienia co prawda kontrolowany przepis, ale nie usuwa stwierdzonej
przez TK w wyroku niezgodnosci, czym stwarza tylko pozory restytucji
konstytucyjnosci. Oczywistos¢ niezgodnosci przepisu z Konstytucja RP oraz
z uprzednia wypowiedzig TK stanowig wystarczajace przestanki odmowy przez

59  Zob. M. Wiacek, Stosowanie Konstytucji przez sgdy administracyjne. Glosa do wyroku
NSA z dnia 20 lutego 2019 r., I OSK 694/17, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2019, nr 9,
poz. 91, s. 165-170.

60 Wyrok TK z 16 grudnia 2009 r.,K 49/07, LEX 531736.

61  Zob. np. wyroki NSA z 11 marca 2014 r., IT OSK 2354/12, LEX 149053; wyrok NSA
z 27 lutego 2014 r., IT OSK 930/13, LEX 1495303.
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sad zastosowania przepisow ustawy®. Jak uwaza P. Szustakiewicz, mozliwos¢
zastosowania przez sedziego sadu administracyjnego art. 8 ust. 2 Konstytu-
c¢ji RP ,ma charakter srodka w ramach systemu réwnowazenia wladz, a wiec
ma duze znaczenie dla zachowania statuowanej w art. 10 ust. 1 Konstytucji
RP zasady tréjpodziatu wiadzy™:.

Problem wtoérnej niekonstytucyjnosci pojawil sie na tle kwestii przedaw-
nienia naleznosci z tytutu sktadek zabezpieczonych hipoteka lub zastawem.
Zgodnie z art. 24 ust. 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubez-
pieczen spolecznych®

nie ulegajg przedawnieniu naleznosci z tytutu sktadek zabezpieczone
hipoteka lub zastawem, jednakze po uptywie terminu przedawnienia
naleznosci te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki
lub zastawu do wysokosci zalegtych skladek i odsetek za zwloke
liczonych do dnia przedawnienia.

Zaznaczy¢ trzeba, ze podatek i sktadka na ubezpieczenie spoleczne s3g w rozumie-
niu art. 84 Konstytucji RP daning publiczng, a wigc sktadka na ubezpieczenie
spoleczne zabezpieczona hipoteka powinna podlega¢ takiemu samemu rezi-
mowi przedawnienia, jaki obowigzuje wobec podatkéw. Do takich wnioskow
doszly sady administracyjne, ktore odmawialy stosowania przepisu ustawy
systemowej z powodu tzw. oczywistej niekonstytucyjnosci®®. Sady stwierdzity
tozsamo$¢ normy 24 ust. 5 u.s.u.s. z normg art. 70 § 6 Ordynacji podatkowej,
uznang za niekonstytucyjng przez TK w wyroku z 8 pazdziernika 2013 r.,
SK 40/12%. Skutkiem obowigzywania obydwu regulacji, tj. art. 70 § Ordynacji
podatkowej i art. 24 ust. 5 u.s.u.s., byla prawna niemozliwo$¢ przedawnienia
naleznosci publicznych zabezpieczonych hipoteka (wieczny dtuznik panstwa)
oraz zréznicowanie sytuacji prawnej dtuznikéw publicznych w zaleznosci od
posiadanego mienia. Sady nie inicjowaly procedury pytan prawnych, poniewaz
mialy za prejudykat wyrok TK wydany w sprawie SK 40/12.

Inaczej jednak problem oczywistej niekonstytucyjnosci art. 24 ust. 5 u.s.u.s.
widzialy SN i TK. Sad Najwyzszy w wyroku z 8 sierpnia 2017 r., I UK 325/169,

62  Zob.R.Hauser, A. Kabat, Glosa do wyroku Naczelnego Sqgdu Administracyjnego z 14 lu-
tego 2002 r., I SA/Po 461/01, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2003, nr 2, s. 73-75.

63  P.Szustakiewicz, Komentarz...,s. 121.

64 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r.,, t.j. Dz.U. 2021, poz. 423 ze zm.

65  Zob. np. wyrok NSA z 5 lutego 2020 r., I GSK 1230/19, LEX 3010307.

66  Wyrok TK z 8 pazdziernika 2013 r., SK 40/12, LEX 1385861.

67  Wyrok SN z 8 sierpnia 2017 r., I UK 325/16, LEX 2389585.
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uznal, ze materia regulowana aktami normatywnymi zawierajacymi te przepisy
nie jest tozsama. Zdaniem SN

nie mozna wprost przyjaé, ze zachodzi sytuacja oczywistej nie-
konstytucyjnosci art. 24 ust. 5 ustawy systemowej tylko z uwagi
na argumentacj¢ uzasadniajaca zakwestionowanie przez TK
zgodnosci tozsamo brzmigcego art. 70 § 6 Ordynacji podatkowej
z art. 64 ust. 2 ustawy zasadniczej.

NSA natomiast konsekwentnie odmawial stosowania art. 24 ust. 5 u.s.u.s.
z powodu oczywistej niekonstytucyjnosci. Tej oczywistej niekonstytucyjnosci
nie potwierdzil TK, ktéry w wyroku z 20 maja 2020 r., P 2/18%, orzekl, ze
art. 24 ust. 5 u.s.u.s. w zakresie, w jakim wylacza przedawnienie naleznosci
z tytulu skladek na ubezpieczenia spoleczne zabezpieczonych hipoteka, jest
zgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Trybunal podzielil stanowisko SN
i przyjal, ze zaskarzony przepis jest ukierunkowany na realizacje¢ konstytu-
cyjnego prawa do zabezpieczenia spolecznego. W tej sytuacji NSA zmienit
linie orzecznicza i uznal, Ze ,traca na aktualnosci dotychczasowe orzeczenia
sadow administracyjnych [...], ktére odnosily sie do koniecznosci uwzgled-
nienia, przy wykladni art. 24 ust. 5 u.s.u.s., wytycznych zawartych w wyroku
TK z 8 pazdziernika 2013 r., SK 40/12%”.

Do kwestii wtornej niekonstytucyjnosci nawigzal tez WSA we Wroctawiu
w wyroku z 29 stycznia 2008 r., IV SA/Wr 657/07°, w ktérym przyjal, ze

dokonanie zabiegu interpretacyjnego normy wyrazonej w art. 17 ust.
1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych w kontekscie wyroku TK z 15
listopada 2006 r., P 23/06, jest obowigzkiem Sadu. Utrata domniema-
nia konstytucyjnosci norm wynikajacych z przepiséw art. 27 ust. 1, 2
i 3 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spolecznej w zakresie,
w jakim uniemozliwiaja nabycie prawa do zasitku stalego »osobie
zdolnej do pracy, lecz nie pozostajacej w zatrudnieniu ze wzgledu
na koniecznos¢ sprawowania opieki [...] nad innym niz jej dziecko
niepetnosprawnym, petnoletnim czfonkiem rodziny«, obliguje Sad
orzekajacy w sprawie do zastosowania, jako wzorca normatywne-
go oceny decyzji, takze stan prawny uksztaltowany przez wyrok TK

68  Wyrok TK z 20 maja 2020 r., P 2/18, LEX 3008302.
69  Wyrok NSA z 25 lutego 2021 r., I GSK 5/21, LEX 3158641.
70  Wyrok WSA we Wroclawiu z 29 stycznia 2008 r., IV Sa/Wr 657/07, LEX 461207.
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z 15 listopada 2006 r., P 23/05. Ze wzgledu na realizacje konstytu-
cyjnych wartosci oraz jedno$¢ porzadku prawnego Sad bowiem jest
zobowigzany do dokonywania wykfadni prawa zgodnej z Konstytucja,
dlatego w niniejszej sprawie skorzystat z prawa bezposredniego stoso-
wania Konstytugji (art. 8 w zw. z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP).

W ramach podsumowania nalezy stwierdzi¢, ze podstawowymi for-
mami bezposredniego stosowania konstytucji s3: stosowanie ,,samoistne”
i ,wspolstosowanie” konstytucji wspdlnie z ustawami. Pozwalajg one sgdom
administracyjnym na wydanie orzeczenia w przypadku luki prawnej powstalej
wskutek zaniechania ustawodawcy, np. pominiecia ustawodawczego, czy po
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Przy stosowaniu prokonstytucyjnej
wykladni przepisu sady uwzgledniajg w najwiekszym mozliwym stopniu
gwarancje praw i wolnosci oraz najszerszg ich realizacje w procesie stosowa-
nia prawa, a takze korzystaja przy tym z dorobku orzeczniczego Trybunatu
Konstytucyjnego.
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