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WSTĘP

Jedną z form działalności Trybunału Konstytucyjnego w Polsce, 
obok badania konstytucyjności aktów normatywnych (czyli badania 
zgodności przepisów prawnych z przepisami wyższego rzędu, a właś-
ciwie – badania zgodności norm prawnych niższego rzędu z normami 
prawnymi wyższego rzędu), jest orzekanie w sprawach skarg konstytu-
cyjnych. Kompetencję tę ustrojodawca przyznał Trybunałowi w 1997 
roku na mocy przepisu art. 188 pkt 5 w zw. z art. 79 Konstytucji RP 
W tych państwach, w których istnieje odrębny organ powołany do ba-
dania konstytucyjności aktów prawnych (sąd konstytucyjny, trybunał 
konstytucyjny), instytucja skargi konstytucyjnej jest jedną z gwarancji 
ochrony wolności i praw człowieka i obywatela przed naruszeniami ze 
strony władz publicznych. 

Problematyka skargi konstytucyjnej była poruszana wielokrotnie 
w różnego typu opracowaniach: monografiach, pracach zbiorowych, 
a także w artykułach, studiach, glosach i innych publikacjach. Instytu-
cja skargi konstytucyjnej pozostaje też nieprzerwanie przedmiotem za-
interesowań wybitnych przedstawicieli nauki, nierzadko także prakty-
ków w zakresie jej stosowania lub stosowania prawa w ogóle. Jednym 
z powodów tych zainteresowań jest zapewne okoliczność, iż skarga po-
zostaje wciąż jeszcze nową instytucją w Polsce. Praktyka natomiast 
ujawnia kolejne istotne kwestie, do których odnoszą się na bieżąco 
przedstawiciele doktryny. Innym powodem jest również to, że skarga 
stanowi doniosłą rolę w zakresie ochrony wolności i praw człowieka 
i obywatela (funkcja ochronna i gwarancyjna skargi).

Wskazane wyżej opracowania dotyczą wielu aspektów skargi kon-
stytucyjnej. Występują prace dotyczące ogólnej charakterystyki skar-
gi konstytucyjnej bądź też wybranych zagadnień związanych ze skargą, 
a także różnych kwestii porównawczych. Można jednak stwierdzić, że 
w większości prac poświęconych skardze konstytucyjnej autorzy sku-
piają relatywnie niewiele uwagi na problematyce wstępnego rozpozna-
nia skargi konstytucyjnej.
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Zazwyczaj sfera wstępnego rozpoznania skarg konstytucyjnych 
umyka uwadze komentatorów działalności Trybunału Konstytucyjne-
go, ponieważ nie jest to sensu stricto sfera orzecznictwa Trybunału; 
Trybunał bowiem rozstrzyga w tej fazie o nadaniu lub nienadaniu bie-
gu skardze konstytucyjnej. Poprzez ocenę spełnienia wszystkich wy-
mogów (przesłanek materialnych i formalnych) decyduje o tym, czy 
dana skarga konstytucyjna będzie rozpoznawana merytorycznie (nada-
ny bieg), czy też nie (odmowa nadania biegu).

Wstępne rozpoznanie skarg konstytucyjnych jest obligatoryjnym 
etapem postępowania w Trybunale. Dotyczy ono zresztą także składa-
nych w trybie tzw. kontroli abstrakcyjnej niektórych wniosków o zba-
danie konstytucyjności przepisów prawnych1.  Prezentowana praca nie 
obejmuje problematyki wstępnego rozpoznania wniosków.

We wstępnym rozpoznaniu Trybunał dokonuje wstępnej kontroli 
skarg. Etap wstępnego rozpoznania w postępowaniu skargowym słu-
ży eliminacji skarg oczywiście bezzasadnych oraz tych, które z powo-
du materialnych (konstrukcyjnych) oraz formalnych braków nie mogą 
być przedmiotem merytorycznej kontroli w Trybunale Konstytucyj-
nym. W rezultacie tej kontroli decyduje o przekazaniu skarg do dalsze-
go rozpoznania bądź też odmawia konkretnym skargom nadania dal-
szego biegu.

W porównaniu do merytorycznego etapu rozpoznania skarg cha-
rakter wstępnego rozpoznania jest odmienny. Inny jest także jego cel 
(selekcja skarg konstytucyjnych). Etap wstępnego rozpoznania, mimo iż 
od strony formalnej polega na nadaniu bądź nienadaniu skargom dal-
szego biegu, pełni jednak istotną rolę w postępowaniu ze skargami kon-
stytucyjnymi w Trybunale. W znacznej mierze decyduje bowiem o tym, 
w jakim zakresie i w jaki sposób realizowana jest ochrona praw i wol-
ności człowieka i obywatela.

Ideą przewodnią pracy jest próba dokonania oceny, w jaki sposób 
przyjęty w Polsce model skargi konstytucyjnej (porównawczo ujmując, 
stosunkowo wąski) funkcjonuje w praktyce. 

1 Wstępne rozpoznanie dotyczy wniosków składanych przez: 1) organy stanowiące jedno-
stek samorządu terytorialnego; 2) ogólnokrajowe organy związków zawodowych oraz ogól-
nokrajowe władze organizacji pracodawców i organizacji zawodowych; 3) kościoły i inne 
związki wyznaniowe. 
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Model polskiej skargi konstytucyjnej określają: Konstytucja RP 
oraz ustawa o Trybunale Konstytucyjnym. Przepis art. 79 Konstytucji 
tworzy konstrukcję polskiej skargi konstytucyjnej. Określa podstawo-
we, materialne przesłanki skargi. W ustawie natomiast sprecyzowane 
zostały pozostałe wymogi, które winien spełnić skarżący; są to głównie 
wymogi formalne, w tym termin do wniesienia skargi. 

Poszczególne przesłanki materialne (konstrukcyjne) wskazane 
w Konstytucji będą przedmiotem głównych badań w pracy. Analiza 
tych przesłanek tworzy zasadniczą strukturę pracy; poświęcono im od-
rębne rozdziały (III–V). Poprzedzający je rozdział II dotyczy ogólnej 
charakterystyki etapu wstępnego rozpoznania. W rozdziale tym doko-
nano podziału przesłanek skargi na te, które mają charakter materialny 
(konstrukcyjny) oraz na te o charakterze formalnym. Omówione w nim 
także zostało zagadnienie zakresu podmiotowego skargi konstytucyj-
nej. Kolejne rozdziały dotyczą: zagadnienia ostatecznego charakteru 
orzeczenia jako przesłanki materialnej skargi (III), objęcia zaskarże-
niem aktu prawnego (normatywnego) jako przesłanki materialnej (IV) 
oraz naruszenia prawa lub wolności konstytucyjnej jako dalszej prze-
słanki materialnej skargi (V). 

Każdy z omawianych rozdziałów mieści szerokie przedstawienie 
orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego w odniesieniu do kwestii po-
ruszanych w każdym z nich. Praktyka Trybunału w odniesieniu do roz-
poznania wstępnego stanowi niezbędną bazę analiz. Warto wspomnieć 
o tym, że postanowienia Trybunału podjęte w wyniku wstępnego roz-
poznania publikowane są w oddzielnej serii orzecznictwa (część „B” 
wspólnie z postanowieniami wieńczącymi fazę wstępnego rozpoznania 
w sprawach tzw. wnioskowych).

W październiku 2010 roku minęło trzynaście lat orzekania Try-
bunału Konstytucyjnego w sprawach skarg konstytucyjnych. Okres ten 
pozwala na sformułowanie pewnego quantum uwag w zakresie stoso-
wania przepisów statuujących tę instytucję, a także przepisów kształtu-
jących charakter polskiej skargi. Praca niniejsza stanowi zarazem próbę 
oceny rzeczywistej realizacji funkcji, jaką skarga konstytucyjna peł-
ni w demokratycznym państwie prawnym. Praca jest syntetyczną pró-
bą oceny funkcjonowania unormowań prawnych i praktyki polskiego 
Trybunału Konstytucyjnego w zakresie wstępnego rozpoznania skarg 
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konstytucyjnych. Zgodnie z założeniem, prezentowany tekst, oprócz 
wybranych kwestii omówionych w rozdziale I i II nie ma charkteru po-
równawczego.

* * *

Niniejsza monografia stanowi uzupełnioną wersję rozprawy dok-
torskiej: Wstępne rozpoznanie skarg konstytucyjnych w postępowaniu 
przed Trybunałem Konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej, przygoto-
wanej pod kierunkiem Profesora dr hab. Mariana Grzybowskiego, a na-
stępnie obronionej w czerwcu 2008 roku na Wydziale Prawa Uniwersy-
tetu w Białymstoku. Serdecznie dziękuję Promotorowi za poświęcony 
mi czas oraz wszechstronną pomoc, której doświadczyłem w trakcie 
opracowywania tekstu dysertacji.

Dziękuję także Recenzentom w przewodzie doktorskim: Profeso-
rowi dr hab. Mirosławowi Granatowi i Profesorowi dr hab. Piorowi Tu-
lei. Jestem wdzięczny za wszystkie uwagi i sugestie. Ich uwzględnienie 
niewątpliwie przyczyniło się do zwiększenia wartości merytorycznej 
tekstu. 

W tym miejscu pragnę także wyrazić serdeczne podziękowanie 
za uwagi i wskazówki Profesorowi zw. dr hab. Eugeniuszowi Zwierz-
chowskiemu, pod którego kierunkiem i z którego inspiracji rozpoczą-
łem prace nad prezentowanym zagadnieniem. 

Zespołowi Wstępnego Rozpoznania Skarg Konstytucyjnych 
i Wniosków kierowanemu przez Profesora dr hab. Piotra Tuleję dzięku-
ję za życzliwość i pomoc. 

Odrębne podziękowania składam Dziekanowi Wydziału Pawa Uni-
wersytetu w Białymstoku, Profesorowi dr hab. Leonardowi Etelowi za 
umożliwienie opublikowania niniejszego tekstu w Wydawnictwie Te-
mida 2 oraz Redaktorowi Naczelnemu Panu Jerzemu Banasiukowi.

Żonie, Rodzicom i Teściom dziękuję za cierpliwość i wsparcie.
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Rozdział I

MODEL POLSKIEJ SKARGI KONSTYTUCYJNEJ 
NA TLE PORÓWNAWCZYM

1. Pojęcie skargi konstytucyjnej i jej geneza

Jakkolwiek istnieje współcześnie wiele szczegółowych rozwiązań 
prawnych mieszczących się w ramach pojęcia „skargi konstytucyjnej”, 
w literaturze przedmiotu panuje w zasadzie zgoda co do istoty tej in-
stytucji. Mimo więc braku powszechnie akceptowanej definicji skar-
gi można pokusić się o ogólne jej określenie, uwzględniając najczęściej 
wymieniane cechy skargi konstytucyjnej.

Podkreśla się więc, że skarga konstytucyjna to instytucja „służą-
ca osobie fizycznej lub osobie prawnej (zarówno prawa cywilnego, jak 
i publicznego) do ochrony na drodze szczególnego postępowania przed 
sądem konstytucyjnym przysługujących jej podstawowych praw oby-
watelskich w przypadku ich naruszenia przez akty organów państwo-
wych albo ich bezczynność”1. W innym, podobnym ujęciu, wskazuje 
się jednak, że skargę konstytucyjną, w sposób najbardziej ogólny, moż-
na określić jako „przysługujące jednostce w stosunku do państwa rosz-
czenie o ochronę jej podstawowych praw w szczególnym postępowaniu 

1 B. Banaszak, Skarga konstytucyjna i jej znaczenie w zakresie praw podstawowych, (w:) 
Podstawowe prawa jednostki i ich sądowa ochrona, red. L. Wiśniewski, Warszawa 1997, 
s. 175.
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przed sądem konstytucyjnym”2. Z kolei w innym jeszcze ujęciu skar-
gę konstytucyjną określa się jako instytucję służącą osobie fizycznej 
lub prawnej (zarówno prawa cywilnego, jak i publicznego) do ochro-
ny na drodze szczególnego postępowania przed sądem konstytucyjnym 
„przysługujących jej podstawowych praw obywatelskich w przypadku 
ich naruszenia przez akty organów państwowych albo wskutek ich bez-
czynności”3. Wreszcie w innym jeszcze ujęciu określa się skargę jako 
szczególny środek prawny, pozwalający jednostce i innym podmiotom 
praw i wolności konstytucyjnych na zwrócenie się do sądu konstytucyj-
nego o zweryfikowanie ostatecznych rozstrzygnięć władz publicznych, 
czy rozstrzygnięcia te nie naruszają konstytucyjnie zagwarantowanych 
praw lub wolności skarżącego4.

Na koniec jedna z ostatnio spotkanych w literaturze ogólnych defi-
nicji skargi, w której również zaznacza się, że może ona służyć osobie 
fizycznej lub osobie prawnej „do ochrony jej praw podstawowych przed 
naruszeniami tych praw ze strony organów władzy publicznej na dro-
dze szczególnego postępowania przed sądem konstytucyjnym”. Owe 
„prawa podstawowe” – jak wyjaśniają autorzy tego zwięzłego ujęcia – 
winny pokrywać się z konstytucyjną koncepcją praw i wolności. Skar-
ga konstytucyjna jest bowiem ściśle powiązana z wolnościami i prawa-
mi konstytucyjnymi5.

W przedstawionych wyżej definicjach można dostrzec pewne róż-
nice. W niektórych definicjach mówi się o ochronie „praw podstawo-
wych”, w innych o ochronie „podstawowych praw obywatelskich”. 
W jednych z kolei mówi się o ochronie przed naruszeniem przez akty 
organów państwowych albo wskutek ich bezczynności, w innych defi-
nicjach wskazuje się wręcz, że istotą skargi konstytucyjnej jest przy-
sługujące jednostce „roszczenie” w stosunku do państwa o ochronę jej 
podstawowych praw; w innym jeszcze ujęciu określa się, że istotą skar-

2 Z. Czeszejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, Przegląd Sejmowy 1998, 
nr 1, s. 31.

3 B. Wierzbowski, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony praw człowieka i obywatela, 
(w:) Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Księga pamiątkowa ku czci prof. Janiny Za-
krzewskiej, Warszawa 1996, s. 210.

4 A. Bojańczyk, Skarga indywidualna do Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: przed czy 
po wyczerpaniu drogi krajowej skargi konstytucyjnej?, Palestra 1999, nr 7–8, s. 76.

5 P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony praw jednostki w pol-
skim systemie prawa, (w:) Sądy i trybunały w Konstytucji i w praktyce, red. W. Skrzydło, 
Warszawa 2005, s. 106.
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gi jest swoiste uprawnienie podmiotów praw i wolności konstytucyj-
nych, polegające na możliwości zwrócenia się do sądu konstytucyjnego 
o „zweryfikowanie” rozstrzygnięć władz publicznych, czy nie narusza-
ją one konstytucyjnie zagwarantowanych praw lub wolności skarżące-
go.

Sygnalizowana wyżej odrębność ujęcia nie pozostaje oczywiście 
bez wpływu na konsekwencje interpretacyjne. Jednakże w tym miej-
scu rozważań chodzi przede wszystkim o zakreślenie obszaru regula-
cji prawnych, które można by określić mianem „skargi konstytucyjnej”. 
Z tego punktu widzenia wszystkie powyższe definicje ujmują cechy 
istotne instytucji zwanej skargą konstytucyjną, starając się uwzględnić 
różnorodność istniejących rozwiązań prawnych w tym zakresie. Zwra-
ca się więc uwagę, że postępowanie w sprawie skargi konstytucyjnej 
jest szczególnym postępowaniem, które toczy się przed sądem konsty-
tucyjnym. Celem tego postępowania jest ochrona praw podstawowych 
zagwarantowanych w konstytucji jako prawa lub wolności konstytucyj-
ne. Podstawą tego postępowania jest naruszenie przez władzę publiczną 
(nie tylko państwową) któregoś z praw podstawowych. Naruszenie to 
może być rezultatem aktu władzy publicznej (aktu indywidualnego lub 
normatywnego) wobec konkretnego podmiotu, którego prawo lub wol-
ność konstytucyjną naruszono i któremu w związku z tym przysługuje 
ochrona w postępowaniu przed sądem konstytucyjnym, polegająca na 
uchyleniu negatywnych skutków owego aktu władzy publicznej, jeżeli 
sąd konstytucyjny stwierdził, że akt ów naruszył któreś ze wspomnia-
nych praw (wolności) podstawowych, gwarantowanych konstytucyjnie.

Każda z ogólnych definicji skargi konstytucyjnej zawiera wskaza-
nie, że skarga ta wiąże się z postępowaniem szczególnym, przed wyod-
rębnionym organem o charakterze niezależnym w strukturze organów 
państwowych od innych organów (wobec legislatywy, a zwłaszcza wo-
bec egzekutywy), który współczesna doktryna (czasem także konstytu-
cja) określa jako „sąd konstytucyjny”. Postępowanie szczególne przed 
wyodrębnionym organem państwowym oznacza również, że nie jest to 
postępowanie przed sądowymi organami wymiaru sprawiedliwości.

Odmienny, anglosaski (amerykański) model ochrony konstytu-
cji przed sądami powszechnymi, przy okazji rozpatrywania konkret-
nych spraw przez sądy, polega na badaniu zgodności wszelkich aktów 
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normatywnych i „działań urzędowych podjętych na wszystkich szczeb-
lach sprawowania władzy” z konstytucją, jeśli zagadnienie to pojawi się 
w trakcie rozpatrywania konkretnej sprawy. Kontrola konstytucyjności 
dokonywana jest w tym systemie na podstawie jednolitej procedury są-
dowej. Można więc powiedzieć, że „badanie konstytucyjności roztapia 
się w całokształcie kontrolnych działań sądownictwa”6.

Działalność sądów amerykańskich oparta na koncepcji judicial re-
view nie prowadzi do usunięcia normy z porządku prawnego w przy-
padku stwierdzenia jej niekonstytucyjności. Rozstrzygnięcia sądowe 
nie wywierają bowiem skutku erga omnes, lecz inter partes. Sądy ame-
rykańskie „traktują te normę jako nieistniejącą (null and void) i pomija-
ją ją przy wydawaniu orzeczenia w rozpatrywanej sprawie”7.

Koncepcja judicial review rozwinęła się w praktyce sądów amery-
kańskich od precedensowego orzeczenia federalnego Sądu Najwyższe-
go w sprawie Marbury v. Madison (1803). Pisane akty konstytucyjne 
nie poruszają tej kompetencji sądów. Formalnie więc leży ona w sferze 
dokonywania wykładni Konstytucji. Taka twórcza wykładnia Konsty-
tucji opiera się na rozumowaniu, że Konstytucja jest najwyższym aktem 
normatywnym, z którym wszelkie inne akty muszą być zgodne. A sko-
ro tak, to sąd jest zobowiązany do niestosowania wszelkiej normy usta-
wowej, jeśli jest sprzeczna z Konstytucją, ponieważ jest to norma niż-
szego rzędu niż normy konstytucyjne.

Amerykańska koncepcja ochrony konstytucji, w tym także ochro-
ny praw (wolności) konstytucyjnych jednostki (judicial review), nie 
może być traktowana, jak się wskazuje w literaturze przedmiotu, jako 
prototyp ochrony konstytucji na gruncie europejskim, jako prototyp eu-
ropejskich sądów konstytucyjnych. Judicial review był stosowany prze-
de wszystkim na kontynencie amerykańskim. Pewne nieśmiałe pró-
by przeszczepienia tej koncepcji na gruncie europejskim na przełomie 
XIX i XX wieku nie przyniosły rezultatu. Europejska doktryna praw-
na odnosiła się do tej „nowinki amerykańskiej” z dużą nieufnością. Od-

6 L. Garlicki, Sądownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1987, s. 23.
7 Tamże, s. 24.
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mienności europejskiej prawnej kultury kontynentalnej miały tutaj za-
pewne istotne znaczenie8.

Genezy europejskiego modelu badania konstytucyjności ak-
tów władzy państwowej, modelu constitutional review, polegającego 
na scentralizowanej kontroli konstytucyjności oraz odrębności struk-
turalnej i proceduralnej, uwzględniającego także kontrolę abstrakcyj-
ną norm prawnych, a także kontrolę prewencyjną – należy poszukiwać 
w samej Europie9.

Również w Europie należy poszukiwać genezy modelu skargi kon-
stytucyjnej. Jakkolwiek współcześnie instytucja skargi winna być roz-
patrywana w ścisłym powiązaniu z sądownictwem konstytucyjnym, 
a rozwój sądownictwa konstytucyjnego miał istotny wpływ na kształ-
towanie się instytucji skargi konstytucyjnej, skarga konstytucyjna po-
jawiła się niezależnie od samego wykreowania sądownictwa konstytu-
cyjnego10.

W literaturze wskazuje się, że początki ochrony praw konstytucyj-
nych jednostki wiążą się z okresem, kiedy nie funkcjonowały jeszcze 
sądy konstytucyjne. Stąd też pierwowzory skargi konstytucyjnej doty-
czyły uruchomienia procedur ochrony praw jednostki przed sądami. 
Za taki pierwowzór uznać można w szczególności przewidzianą w pro-
jekcie konstytucji Rzeszy z 1849 roku „skargę obywatela do sądu Rze-
szy mającą na celu ochronę praw gwarantowanych w tej konstytucji”11, 
czy wprowadzoną w austro–wegierskiej ustawie konstytucyjnej z 1867 
roku instytucję skargi polegającą na tym, że obywatele mogli z powo-
du naruszenia ich konstytucyjnych praw odwoływać się do Sądu Rze-
szy (utworzonego na mocy wskazanej tu ustawy). Jednakże przedmio-

8 E. Zwierzchowski, Europejskie modele scentralizowanej kontroli konstytucyjności aktów 
prawnych, (w:) Prawo i kontrola jego zgodności z konstytucją, red. E. Zwierzchowski, War-
szawa 1997, s. 74.

9 Szerzej o genezie i legitymacji sądów konstytucyjnych zob.: E. Zwierzchowski, Z zagadnień 
legitymizacji sądownictwa konstytucyjnego, Acta Universitatis Wratislaviensis, No 1963, 
Prawo CCLVII, Wrocław 1997, s. 299 i nast.; Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo kon-
stytucyjne (tradycja a współczesność), Państwo i Prawo 2001, nr 6, s. 17 i nast.; M. Gra-
nat, Problem legitymacji sądownictwa konstytucyjnego w demokratycznym państwie prawa, 
(w:) Polska lat dziewięćdziesiątych – przemiany państwa i prawa, T. 1, red. D. Słowikowska, 
L. Sobolczyk, Lublin 1999, s. 309 i nast.

10 Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porównawczym, War-
szawa 2003, s. 239.

11 B. Banaszak, Modele skargi konstytucyjnej, (w:) Skarga konstytucyjna, red. J. Trzciński, 
Warszawa 2000, s. 11.
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tem skargi nie mogły być akty ustawodawcze12. Skargę przewidzianą 
w ustawie austro–wegierskiej z 1867 roku można by uznać za „właści-
wy pierwowzór współczesnej skargi konstytucyjnej” – takie stanowi-
sko spotyka się w literaturze13. Stanowisko to z pewnością ma swoje 
uzasadnienie, skoro wspomniana skarga z 1849 r. zamieszczona była 
w projekcie konstytucji, który nigdy nie wszedł w życie, a wcześniej 
przewidziana w konstytucji bawarskiej z 1818 r. skarga była właściwie 
rodzajem petycji skierowanej do króla.

Nie ulega jednak wątpliwości, że korzenie europejskiej skargi kon-
stytucyjnej są niemieckie, dotyczy to również samego terminu „skarga 
konstytucyjna” (Verfassungsbeschwerde), który został po raz pierwszy 
użyty w literaturze prawniczej na początku drugiej połowy XIX wieku 
pod wpływem rozwiązań proponowanych w projekcie konstytucji Rze-
szy z 1849 roku14.

Jakkolwiek wspomniane wyżej rozwiązania stanowiły zalążki in-
stytucjonalnej ochrony konstytucyjnych praw (wolności) jednostki na 
gruncie europejskim, bo przewidującej odrębną instytucję skargi na 
naruszenie konstytucyjnych praw jednostki, była to ochrona przed są-
dami bez szczególnej, ukształtowanej procedury. Dopiero utworze-
nie odrębnych, specjalnie do tego powołanych organów, tj. sądów kon-
stytucyjnych, ukształtowało odrębność europejskiego modelu kontroli 
konstytucyjności. Wpłynęło także – i to istotnie – na kształtowanie się 
instytucji skargi konstytucyjnej. O ile więc należy podtrzymać przed-
stawiony wcześniej pogląd, że geneza skargi konstytucyjnej była nie-
co wcześniejsza i odrębna od ukształtowania się europejskich, wyod-
rębnionych organizacyjnie sądów konstytucyjnych, nie można podzielić 
wspomnianego wcześniej poglądu, że skarga konstytucyjna rozwijała 
się w pełni niezależnie od sądownictwa konstytucyjnego. Powołanie do 
życia, najpierw w Austrii, w konstytucji z 1920 r. „pod niekwestiono-
wanym wpływem Hansa Kelsena”, Trybunału Konstytucyjnego, jako 
specjalnego organu o cechach organu sądowego, którego zadaniem było 
– między innymi – rozstrzyganie spraw dotyczących konstytucyjności 
aktów prawnych, stanowiło istotną, jakościową zmianę. Na obszarze 

12 E. Zwierzchowski, Sądownictwo konstytucyjne, Białystok 1994, s. 167–168.
13 B. Szmulik, Skarga konstytucyjna. Polski model na tle porównawczym, Warszawa 2006, 

s. 13.
14 B. Banaszak, Modele skargi…, op. cit., s. 10–11.
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europejskiej kultury prawnej pojawiła się wówczas zupełnie nowa in-
stytucja prawnoustrojowa. „Jej wkomponowanie w mechanizm ustroju 
politycznego” oraz późniejsza działalność musiały prowadzić do istot-
nych przewartościowań w doktrynie prawa publicznego państw, które 
tę instytucję przyjęły15.

Wprowadzenie do sytemu konstytucyjnych organów państwowych 
instytucji sądu konstytucyjnego powołanego do pionowej kontroli norm 
prawnych, a w szczególności kontroli zgodności norm ustawowych 
z konstytucją, wpłynęło w istotny sposób na wszystkie procedury ini-
cjowania tej kontroli. Wywarło także wpływ na ukształtowanie skargi 
konstytucyjnej, która nie mogła pozostać poza ramami spójnej kontro-
li konstytucyjnej.

Tam, gdzie już istniały pierwowzory skargi konstytucyjnej, jej sta-
tus prawny musiał być ukształtowany w ramach koherentnej kontroli 
konstytucyjnej sądu konstytucyjnego. Tam natomiast, gdzie nie istnia-
ły zalążki skargi konstytucyjnej, funkcjonowanie sądu konstytucyjne-
go stymulowało wprowadzenie skargi konstytucyjnej jako określonego 
sposobu inicjowania kontroli aktów państwa (władzy publicznej) przez 
sąd konstytucyjny. Tradycja, funkcjonujący sąd konstytucyjny (jego 
status prawny), a także układ sił politycznych i przebieg debaty pub-
licznej miały wpłynąć na określenie statusu prawnego skargi konsty-
tucyjnej: w szczególności na odniesienie do rodzaju aktów władzy pań-
stwowej i charakteru naruszeń przez tę władzę; odniesienie do katalogu 
chronionych praw i wolności jednostki; określenie procedury inicjowa-
nia kontroli przez skargę konstytucyjną oraz procedury postępowania 
przed sądem konstytucyjnym w sprawach inicjowanych skargami kon-
stytucyjnymi.

2. Modele skargi konstytucyjnej. Zróżnicowania 
i typologie

Wprowadzenie w Austrii w 1920 r. Trybunału Konstytucyjnego nie 
oznaczało poszerzenia pola zastosowania środków ochrony praw jed-
nostki; skargi dotyczyły nadal rozstrzygnięć ostatecznych (po wyczer-

15 E. Zwierzchowski, Europejskie modele…, op. cit., s. 74.
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paniu toku instancji) władzy administracyjnej. W okresie międzywo-
jennym wprowadzono też w 1931 r. w konstytucji Hiszpanii instytucję 
odwołań w sferze praw obywatelskich, rozpatrywanych przez Trybunał 
Konstytucyjny, w przypadku bezskuteczności skarg do innych organów 
władzy.

Dopiero po II wojnie światowej pojawiła się w niektórych pań-
stwach europejskich skarga konstytucyjna jako całkowicie odrębna in-
stytucja, zapewniająca ochronę, w postępowaniu przed sądem konsty-
tucyjnym zagwarantowanych jednostce praw konstytucyjnych, przed 
naruszeniem ze strony władz publicznych. Oprócz skargi konstytucyj-
nej funkcjonującej w Austrii skargę konstytucyjną wprowadzono usta-
wą z 12 marca 1951 r. o Federalnym Trybunale Konstytucyjnym, by na-
stępnie – w 1969 r. – wprowadzić ją do Ustawy Zasadniczej. Skarga 
konstytucyjna funkcjonuje nadto w systemach konstytucyjnych Hiszpa-
nii, Szwajcarii, Belgii. Pojawiła się także w państwach postkomuni-
stycznych, po zmianie ustroju i wprowadzeniu sądów konstytucyjnych. 
Są to: Węgry (1989 r.), Rosja (1990 r.), Słowenia (1991 r.), Albania 
(1992 r.), Czechy (1992 r.), Słowacja (1992 r.); nieco później – Polska, 
wraz z wprowadzeniem w 1997 r. nowej Konstytucji.

W poszczególnych państwach modele skarg konstytucyjnych są 
niekiedy dość zróżnicowane. Charakterystyczny jest model austriackiej 
skargi, ponieważ obejmuje on w istocie dwie instytucje. Pierwszą jest 
tzw. wniosek indywidualny (Antrag einer Person, Individualantrag), 
który może być skierowany przeciwko generalnemu aktowi normatyw-
nemu, w ramach którego ochronie podlegają nie tylko prawa konsty-
tucyjne obywateli, ale również prawa podmiotowe wynikające z ustaw 
zwykłych. Drugą stanowi skarga (Beschwerde) przeciwko decyzji ad-
ministracyjnej lub innemu aktowi administracyjnemu o charakterze in-
dywidualnym16. 

Również w Hiszpanii ochrona praw konstytucyjnych na gruncie 
konstytucji z 1978 r. jest zróżnicowana. Ochrona praw zasadniczych 
i wolności publicznych następuje przed sądem, a dopiero później, po 
bezskutecznym wyczerpaniu toku instancji sądowych, służy zaintereso-
wanym (uprawnionym) prawo wniesienia skargi do Trybunału Konsty-

16 P. Tuleja, W. Wróbel, Postępowanie w sprawie skargi konstytucyjnej przed austriackim Try-
bunałem Konstytucyjnym, Państwo i Prawo 1999, nr 11, s. 63.
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tucyjnego. Natomiast przeciw naruszeniom praw zawartych w katego-
rii „prawa i obowiązki obywateli” nie przysługuje droga skargi konsty-
tucyjnej.

Zakwalifikowanie rozwiązań dotyczących ochrony konstytucyj-
nych praw i wolności przed naruszeniami ze strony władzy publicz-
nej, spotykanych we współczesnych państwach demokratycznych, jako 
„skargi konstytucyjnej” wymaga określenia przesłanek wyznaczają-
cych obszar pojęciowy skargi. Przesłanki te mają – z reguły – charakter 
kryteriów materialnych i formalnych.

Cztery przesłanki materialne zakreślają w szczególności obszar 
pojęciowy skargi konstytucyjnej. Są to: interes osobisty skarżącego, in-
teres prawny skarżącego, interes realny skarżącego oraz zasada sub-
sydiarności. Natomiast przesłanki formalne to: termin do wniesienia 
skargi, forma skargi oraz wymagana treść skargi. Ten, zaproponowa-
ny przez B. Banaszaka „stereotyp pojęciowy” skargi konstytucyjnej, 
określający jej wymogi materialne i formalne, wydaje się być użytecz-
ny przy dalszych analizach17.

Co się tyczy „interesu osobistego”, to podmiot występujący ze skar-
gą konstytucyjną, wskazując ów interes osobisty, powinien wykazać, że 
jest osobiście zainteresowany w usunięciu naruszenia przyznanych mu 
praw. W orzecznictwie sądów konstytucyjnych wyklucza się więc – co 
do zasady – traktowanie skargi jako actio popularis.

Podmiot występujący ze skargą winien też wykazać, że naruszenie 
konstytucyjnych wolności lub praw ma nie tylko charakter faktyczny, 
lecz dotyczy wprost pozycji prawnej („interesu prawnego”) skarżącego. 
Sądy konstytucyjne z reguły wymagają zatem, aby w skardze wykaza-
no, jakie prawo podstawowe zostało naruszone.

Należy też uprawdopodobnić w skardze realność interesu podmio-
tu występującego ze skargą. Trzeba zatem wykazać rzeczywiste naru-
szenie prawa, a nie tylko hipotetyczne lub przyszłe (i niepewne). Na-
ruszenie dotyczy więc faktu zaistniałego lub powinno istnieć w chwili 
złożenia skargi.

Wreszcie istotnym materialnym wymogiem skargi konstytucyj-
nej jest respektowanie przez składającego skargę zasady subsydiarno-

17 B. Banaszak, Modele skargi…, op. cit., s. 14–20.
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ści. Oznacza to, że można wystąpić ze skargą konstytucyjną dopiero 
po wykorzystaniu innych środków prawnych będących do dyspozycji 
uprawnionego do ochrony przysługujących mu praw podstawowych, 
a w szczególności – po wyczerpaniu toku instancji. Zasada subsy-
diarności oznacza, że sąd konstytucyjny zajmie się sprawą dopiero po 
uprzednich stanowiskach innych organów państwowych, funkcjonują-
cych w sferze realizacji i ochrony praw i wolności podstawowych jed-
nostki. Skarga konstytucyjna jest zatem szczególnym środkiem praw-
nym, powinno się z niej korzystać w ostateczności, nie można z niej 
korzystać równolegle z innymi środkami ochrony prawnej albo zamiast 
nich. Przestrzeganie tej zasady ma zapobiec równoczesnemu rozpatry-
waniu tej samej sprawy przez dwa (lub więcej) organy państwowe18.

Termin dla złożenia skargi, jako jedna z formalnych przesłanek 
skargi konstytucyjnej, jest przedmiotem regulacji ustawowej i jest róż-
nie określany. Termin ten w poddanych analizie państwach europej-
skich wynosi od jednego miesiąca do roku. Oznacza to, że we wskaza-
nym ustawowo okresie można wnieść do sądu konstytucyjnego skargę. 
Wniesienie skargi po upływie terminu skutkuje nienadaniem biegu 
sprawie, co równoznaczne jest z odrzuceniem skargi.

W państwach, w których występuje skarga konstytucyjna, obowią-
zuje wymóg formy pisemnej określony konstytucyjnie lub ustawowo. 
W niektórych państwach jest to jednak tylko ogólny wymóg formy pi-
semnej, co oznacza, że skarga może być przesłana sądowi w dość do-
wolny sposób (np. jako list, karta pocztowa, druk itp.).

Wymogiem formalnym dotyczącym treści skargi jest w szczegól-
ności konieczność wskazania, które z praw (wolności) podstawowych 
zostało naruszone i w jaki sposób zostało to dokonane. Twierdzenia do-
tyczące naruszenia i sposobu naruszenia winny być przy tym uzasad-
nione.

Przesłanki formalne i materialne skargi konstytucyjnej składają 
się na pewien, mający walor uniwersalności, stereotyp pojęciowy skar-
gi. Jednakże, aby ocenić konkretne rozwiązania prawne w tym zakresie 
i pokusić się o generalną typologię skarg konstytucyjnych, należy wy-
prowadzić trzy podstawowe kryteria, przydatne przy takiej ocenie. Są to 

18 Tamże, s. 16–17.



23

mianowicie: podstawa skargi konstytucyjnej, którą stanowi naruszenie 
praw podstawowych podmiotu uprawnionego do wystąpienia w drodze 
skargi konstytucyjnej; zakres podmiotowy skargi; zakres przedmioto-
wy skargi19. Naruszenie praw podstawowych winno mieć postać ściśle 
związaną z podmiotem uprawnionym do wystąpienia ze skargą, można 
więc włączyć to zagadnienie do kryterium podmiotowego. Wyodrębni 
się wtedy kryterium podmiotowe i przedmiotowe skargi20.

Można też, podkreślając znaczenie zakresu chronionych praw pod-
miotów uprawnionych do wystąpienia ze skargą, wyodrębnić to kryte-
rium, obok wspomnianych wcześniej kryteriów: podmiotowego i przed-
miotowego21. Jednakże także i przy tym podejściu decydujące stają się 
kryteria: podmiotowe i przedmiotowe.

Przyjmując za najbardziej przydatne wyodrębnienie modeli skar-
gi, zwłaszcza ze względu na kryterium podmiotowe i przedmiotowe, 
można wyodrębnić dwa generalne modele skargi, biorąc pod uwagę, że 
istotne różnice między tymi dwoma modelami dotyczą w gruncie rze-
czy kryterium przedmiotowego. Można więc wyróżnić – z jednej stro-
ny – model skargi o szerokich zakresach, zarówno podmiotowym, jak 
i przedmiotowym, z drugiej strony model o wąskim zakresie przed-
miotowym22.

Model skargi o szerokich zakresach charakteryzuje się tym, że za-
kres podmiotów posiadających legitymację do wystąpienia ze skargą 
konstytucyjną jest szeroki, ochroną objęte są wszystkie prawa i wolno-
ści konstytucyjne; szeroki jest również zakres przedmiotowy. Szero-
kość zakresu podmiotowego skargi wyznaczają tutaj: objęcie skargą nie 
tylko obywateli, ale i nieobywateli (w przypadku tych ostatnich cho-
dzi co najmniej o niektóre prawa); nie tylko osób fizycznych, ale i osób 
prawnych (z natury rzeczy chodzi tylko o niektóre prawa); przyznanie 
legitymacji do występowania ze skargą także osobom prawa publiczne-
go (niektórym i w odniesieniu do niektórych praw). Zakres podmiotów 
mogących skorzystać ze skargi konstytucyjnej wyznaczony jest nie tyl-
ko brzmieniem norm konstytucyjnych i ustawowych dotyczących od-

19 Zob. E. Zwierzchowski, Sądownictwo…, op. cit., s. 177–180. Ponadto wyróżnia się omówio-
ne wyżej przesłanki formalne i materialne skargi konstytucyjnej.

20 Takie ujęcie proponuje B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., s. 41–43.
21 B. Banaszak, Modele skargi…, op. cit., s. 20–29.
22 Tamże. Zob. też E. Zwierzchowski, Sądownictwo…, op. cit., s. 175–179.
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nośnego sądu konstytucyjnego, ale wynika również z orzecznictwa kon-
stytucyjnego oraz z wpływu doktryny prawa. „Zakresu tego nie można 
określić generalnie dla wszystkich praw podstawowych przyznanych 
jednostce, gdyż w przypadku poszczególnych praw jest on zróżnico-
wany”23. Z oczywistych względów uwaga ta dotyczy przede wszystkim 
jednostki. 

W ramach omawianego modelu skargi przyjęcie szerokiego zakre-
su przedmiotowego oznacza, że przedmiotem skargi konstytucyjnej są 
zarówno akty prawne (generalne i abstrakcyjne), jak i akty indywidu-
alne, a nawet wyroki sądów powszechnych i administracyjnych. Przed-
miotem skargi może być także bezczynność organów administracji 
publicznej i sądów, a także, wedle ostatniej tendencji, bezczynność usta-
wodawcy. Trzeba jednak pamiętać, że w krajach, w których występuje 
szeroki zakres przedmiotowy skargi (np. Niemcy), postanowienia kon-
stytucji określające zakres aktów są bardzo ogólne. Praktyka orzeczni-
ctwa wyznacza więc ostatecznie zakres przedmiotowy, a w praktyce tej 
dopatrzyć się można bez trudu dokonującej się ewolucji24.

Model skargi konstytucyjnej o wąskim zakresie przedmiotowym 
dotyczy ochrony wszystkich praw i wolności jednostki zawartych 
w konstytucji. Zakres podmiotowy jest tutaj podobny jak w przypad-
ku modelu poprzedniego. Istotne różnice dotyczą natomiast zakresu 
przedmiotowego. W ramach tego modelu można bowiem wyróżnić m. 
in. skargi, które są skierowane tylko przeciwko aktom indywidualnym, 
a więc przeciwko aktom stosowania prawa. 

Przykładami mogą być tutaj skargi konstytucyjne w konstytucji 
Słowenii z 1991 r. oraz w konstytucji Słowacji z 1992 roku. Podkreśla 
się jednak istotne różnice między rozwiązaniem słoweńskim i rozwią-
zaniem słowackim.

W rozwiązaniu słowackim zakres przedmiotowy skargi dotyczy 
zaskarżania prawomocnych decyzji centralnych i terenowych orga-
nów administracji państwowej oraz organów samorządu terytorialnego, 

23 B. Banaszak, Skarga konstytucyjna…, op. cit., s. 177.
24 Szerzej zob. B. Banaszak, Modele skargi…, op. cit., s. 23–26.
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a Sąd Konstytucyjny dysponuje kompetencją do ewentualnego uchyle-
nia tylko tych zaskarżonych aktów prawnych25.

Natomiast w Słowenii przedmiotem zaskarżenia mogą być tylko 
akty indywidualne, naruszające prawa człowieka i podstawowe wolno-
ści, tym niemniej, orzekając w sprawie skargi konstytucyjnej, Sąd może 
uznać również, że akt normatywny lub akt o charakterze ogólnym jest 
niezgodny z Konstytucją. W rezultacie może akt ten uchylić lub uznać 
go za „nieważny”26.

Inną odmianą skarg konstytucyjnych o wąskim zakresie przed-
miotowym są skargi, które mogą być skierowane tylko przeciwko ak-
tom ogólnym, które były podstawą rozstrzygnięć indywidualnych. Za-
kres przedmiotowy skargi konstytucyjnej dotyczący tej kategorii jest, 
w odniesieniu do aktów normatywnych powszechnie obowiązujących, 
taki sam jak w przypadku skarg konstytucyjnych o szerokich zakre-
sach: podmiotowym i przedmiotowym. Takie rozwiązania spotykamy 
na Węgrzech oraz w Polsce.

Na Węgrzech ze skargą konstytucyjnoprawną z powodu narusze-
nia praw zagwarantowanych w Konstytucji może wystąpić do Trybu-
nału Konstytucyjnego każdy, kto doznał uszczerbku prawnego wskutek 
zastosowania sprzecznego z Konstytucją przepisu prawnego i wyczer-
pał już inne istniejące możliwości dochodzenia swoich praw lub jeśli 
nie ma innych możliwości ich dochodzenia (§ 48 Ustawy XXXII o Try-
bunale Konstytucyjnym z 19 października 1989 r., następnie nowelizo-
wanej).

„Trybunał bada zgodność zaskarżonego aktu z konstytucją, a nie 
indywidualny przypadek; jeśli stwierdzi niezgodność danego aktu, 
może zakazać jego dalszego stosowania, nie może zaś naprawić szko-
dy poniesionej przez wnioskodawcę. Traktując skargi konstytucyjne 
jako środek ochrony prawnej, dokonuje kasacji wyroków sądowych, co 
umożliwia otwarcie na nowo przewodu sądowego”. Rozwiązanie takie 

25 Tamże, s. 27. Zob. szerzej K. Skotnicki, Sąd Konstytucyjny w Republice Słowackiej, (w:) 
Sądy konstytucyjne w Europie, T. 2, red. J. Trzciński, Warszawa 1997, s. 221–243; M. Gra-
nat, Sądowa kontrola konstytucyjności prawa w państwach Europy Środkowej i Wschodniej, 
Warszawa 2003, s. 180–184.

26 B. Banaszak, Modele skargi…, op. cit., Zob. też K. Metelska–Szaniawska, Ograniczenia 
kontroli konstytucyjności orzeczeń sądowych w trybie skargi konstytucyjnej (opracowanie 
na podstawie materiałów z konferencji w Brnie, 14–15 listopada 2005 r.), Biblioteka Trybu-
nału Konstytucyjnego, s. 3–5.
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wywołuje wszakże zarzuty, że orzeczenia kasacyjne Trybunału ingeru-
ją w kompetencje sądów27.

Na koniec, w myśl przyjętej typologii wyznaczonej przez trzy 
uprzednio wskazane kryteria, można wyodrębnić model skargi, który 
służy ochronie tylko pewnych kategorii praw określonych w Konstytu-
cji28. Przykładem takiego rozwiązania jest amparo konstytucyjne w Hi-
szpanii unormowane bardziej szczegółowo w ustawie organicznej Nr 2 
o Trybunale Konstytucyjnym z 3 października 1979 roku.

Zgodnie z art. 161 pkt b) Konstytucji Hiszpanii Trybunał Konsty-
tucyjny rozpoznaje „skargi o ochronę praw w związku z pogwałceniem 
praw i wolności wymienionych w art. 53 ust. 2 Konstytucji, w wypad-
kach i w formie ustalonych przez ustawę”. Art. 41 ust. 1 ustawy orga-
nicznej konkretyzuje, iż chodzi tutaj o prawa i wolności określone w ar-
tykułach 14–29 Konstytucji, a także, że takiej samej ochronie w formie 
skargi konstytucyjnej „podlegają wypadki sprzeciwu ze względu su-
mienia określone w art. 30 Konstytucji”. W rezultacie ochronie nie 
podlegają więc takie prawa i wolności, jak na przykład: prawo do włas-
ności prywatnej i dziedziczenia (art. 33 ust. 1 Konstytucji) i wolność 
przedsiębiorczości (art. 38 Konstytucji). Jednocześnie w praktyce sto-
sowanie amparo zostało rozszerzone na inne jeszcze prawa i wolno-
ści aniżeli wskazane w Konstytucji i w ustawie organicznej. Na podsta-
wie orzecznictwa amparo rozszerzono na prawa i wolności wynikające 
z praw i wolności wskazanych (gwarantowanych) bezpośrednio, np. 
wolność tworzenia partii politycznych wynikającą z wolności stowa-
rzyszania się (art. 22 Konstytucji)29.

27 K. Budziło, Trybunał Konstytucyjny Republiki Węgierskiej, (w:) Sądy konstytucyjne w Euro-
pie, T. 2, op. cit., s. 309. Tamże cytowana ustawa o węgierskim Trybunale Konstytucyjnym 
(s. 333); Zob. także M. Granat, Sądowa kontrola konstytucyjności prawa…, op. cit., s. 186.

28 B. Banaszak, Modele skargi…, op. cit., s. 28–29.
29 A. Łabno, Trybunał Konstytucyjny w Hiszpanii, (w:) Sądy konstytucyjne w Europie, red. 

J. Trzciński, T. 3, Warszawa 1999, s. 27; tamże cytowane przepisy Konstytucji oraz usta-
wy organicznej. Hiszpański model skargi konstytucyjnej charakteryzuje się ponadto wyłą-
czeniem ustawy z zakresu przedmiotowego skargi. Jednakże w razie ustalenia, że naru-
szenie chronionych praw lub wolności ma swoje źródło w zastosowanej niekonstytucyjnej 
normie ustawowej (a nie wynika bezpośrednio z indywidualnego aktu lub decyzji), Trybunał 
Konstytucyjny posiada uprawnienie do orzekania o zgodności normy ustawowej z Konsty-
tucją, co w razie stwierdzenia sprzeczności w tym zakresie, skutkuje usunięciem tej normy 
z systemu prawa. Oznacza to, że hiszpański Trybunał w razie potrzeby może z urzędu prze-
kształcić amparo konstytucyjne w konkretną kontrolę normy prawnej. Zob. szerzej: M. Kło-
pocka–Jasińska, Skarga konstytucyjna w Królestwie Hiszpanii, Warszawa 2010, s. 93–94 
oraz 192–194.  
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3. Geneza skargi konstytucyjnej w prawie polskim

Powstanie odrodzonego państwa polskiego po I wojnie światowej 
wywołało ożywienie dyskusji w świecie polityki nad modelem ustrojo-
wym niepodległego państwa. Pojawił się również w dyskusjach konsty-
tucyjnych w tamtym okresie problem badania konstytucyjności ustaw, 
skoro znane już były wówczas na gruncie europejskim instytucjonalne 
rozwiązania w tym zakresie (Austria), a także amerykański model są-
dowej kontroli konstytucyjności.

Stosunkowo wcześnie odrzucono (1917–1918) propozycje badania 
konstytucyjności ustaw „należycie ogłoszonych” przez sądy. Natomiast 
„postulaty odnośnie utworzenia typowego sądu konstytucyjnego obec-
ne były w dyskusjach na forum Sejmu Ustawodawczego, podczas prac 
w Komisji Konstytucyjnej tego Sejmu stały się wszakże „niemal nie-
obecne”. Tym niemniej projekty dotyczące tej instytucji były dość nie-
śmiało wysuwane.

Po wejściu w życie Konstytucji z 17 marca 1921 r., zwłaszcza zaś 
po zamachu majowym 1926 roku, pojawiły się bardziej sprecyzowane 
projekty utworzenia Trybunału Konstytucyjnego, szczególnie ze strony 
środowisk politycznych narodowej demokracji. Sprecyzowane projekty 
utworzenia takiej instytucji można spotkać również u wybitnych repre-
zentantów doktryny (takich jak: Władysław Leopold Jaworski, Wacław 
Komarnicki, Henryk Zahorski)30. Projekty z tamtego okresu nie prze-
widywały wszakże instytucji skargi konstytucyjnej. Było to zrozumia-
łe z powodu wielu innych problemów, przed którymi stanęło odrodzone 
państwo polskie, a także z tej przyczyny, że potrzeba istnienia odręb-
nego sądu konstytucyjnego nie potrafiła się skutecznie „przebić” przez 
fazę dyskusji, niestanowiącej zresztą w tamtym czasie głównego nurtu 
debat konstytucyjnych.

W toku debat na forum Sejmu Ustawodawczego, podczas prac 
w Komisji Konstytucyjnej Sejmu, problem utworzenia sądu konstytu-
cyjnego praktycznie nie był podejmowany, co można wyjaśnić w ten 
sposób, że „główni konstruktorzy Konstytucji z 1921 r. kierowali się 
przede wszystkim koncepcjami zaczerpniętymi z tradycji francuskiej 
III Republiki, w której modelu ustrojowym nie było miejsca na system 

30 Szerzej o tym: B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., s. 16–19.
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pozaparlamentarnej kontroli konstytucyjności ustaw, a odrębne sądow-
nictwo konstytucyjne w Europie znajdowało się w przysłowiowych po-
wijakach, nie wspominając już o tym, że upłynęło zbyt mało czasu, by 
dostrzec efekty jego funkcjonowania”31. Natomiast po roku 1935, po 
uchwaleniu nowej Konstytucji, dyskusja nad utworzeniem sądu konsty-
tucyjnego praktycznie zanikła. Uchwalenie Konstytucji spowodowało 
bowiem de facto kres dyskusji doktrynalnej. Uzasadniana przez ekipy 
rządzące potrzeba ciągłego umacniania władzy czyniła zbędnym insty-
tucję sądu konstytucyjnego, „z istoty swej mało podatnej na polityczne 
oddziaływanie”32.

Po II wojnie światowej w systemie rządów autorytarnych idea są-
dowej ochrony konstytucji przez wiele lat nie mogła być realizowana. 
W systemie politycznym jednolitych organów władzy państwowej inspi-
rowanych dyrektywami politycznymi ustalonymi przez organy kierow-
niczej partii komunistycznej (kierownicza rola partii komunistycznej) 
oraz przypisywaniu konstytucji znaczenia ideowego, a nie normatyw-
nego, sąd konstytucyjny był zbędny; tym samym zbędna byłaby dys-
kusja wokół sposobów inicjowania kontroli konstytucyjnej. „Dopiero 
głęboki kryzys z początku lat osiemdziesiątych wyrażający się buntem 
zrewoltowanych mas i zakwestionowaniem legalności dyktatorskiej 
władzy zrodziły zarówno stan wojenny, jak również ograniczone ini-
cjatywy reformatorskie zmierzające do pozyskania zaufania społeczne-
go. Jedną z wielu postulowanych i ostatecznie zrealizowanych na dro-
dze zmiany konstytucji nowych instytucji stało się (…) sądownictwo 
konstytucyjne”33.

Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 11, poz. 83) wprowadziła nową w sy-
stemie ustrojowym PRL instytucję Trybunału Konstytucyjnego, który 
miał orzekać „o zgodności z Konstytucją ustaw i innych aktów nor-
matywnych naczelnych oraz centralnych organów państwowych”. Jed-
nakże orzeczenia Trybunału miały podlegać „rozpatrzeniu przez Sejm 

31 B. Szmulik, op. cit., s. 17.
32 Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce na tle…, op. cit., s. 31. Omó-

wiono tutaj problem sądowej kontroli konstytucyjności w okresie Polski międzywojennej – 
s. 23–31.

33 Zob. E. Zwierzchowski, Geneza i proces kształtowania skargi konstytucyjnej w Polsce, (w:) 
Prawo, administracja, obywatele, red. B. Kudrycka, J. Mieszkowski, Białystok 1997, s. 406.
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(art. 33a ust. 1 i 2). Ust. 6 tego artykułu stanowił, że „właściwość, ustrój 
i postępowanie Trybunału Konstytucyjnego określa ustawa”. Oznacza-
ło to, że sama Konstytucja nie wyklucza wprowadzenia skargi, pozosta-
wiając ustawodawcy ewentualne jej wprowadzenie.

Pierwsza wersja ustawy powstała jeszcze przed uchwaleniem zmia-
ny Konstytucji, ściślej: 1 marca 1982 roku. Proponowana jednak w tym 
projekcie instytucja nie była skargą konstytucyjną, lecz skargą po-
wszechną (actio popularis), bowiem wnoszący skargę nie musiał udo-
wadniać (uprawdopodobnić) swojego interesu prawnego (co jest istot-
nym elementem pojęcia skargi konstytucyjnej). Mógł więc w gruncie 
rzeczy działać także w szerszym interesie społecznym. Takie rozwią-
zanie utrzymywało się w kolejnych sześciu wersjach projektu, do koń-
ca lutego 1984 roku.

W kolejnych wersjach projektu zniknęła regulacja poświęcona 
skardze powszechnej. Tylko na posiedzeniach komisji pojawiały się 
projekty wprowadzenia skargi konstytucyjnej; nie uzyskały one jednak 
wystarczającego poparcia. Rzecz charakterystyczna: istniało pewne 
„ograniczone zaangażowanie w obronę instytucji skargi powszechnej”. 
Natomiast propozycje dotyczące wprowadzenia skargi konstytucyjnej 
nie wywołały szerszego zainteresowania, nie tylko ówczesnych elit po-
litycznych, ale i przedstawicieli nauki. Panowało bowiem powszechne 
przekonanie, że zasadniczym celem jest wprowadzenie trybunału kon-
stytucyjnego w podstawowym kształcie, natomiast do innych kwestii, 
w tym skargi konstytucyjnej, będzie można w przyszłości powrócić34.

Do dyskusji tych nawiązano jednak dopiero w 1989 roku, w związ-
ku z podjęciem prac nad nową konstytucją, w następstwie zasadniczych 
zmian w ustroju politycznym.

Także na przełomie lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych 
XX w. koncepcja skargi nie znalazła szerszego oddźwięku w doktry-
nie. Odzwierciedleniem tego był fakt, że wśród jedenastu projektów 
konstytucji opracowanych i opublikowanych w latach 1989–1991 zale-
dwie jeden przewidywał kompetencje Trybunału Konstytucyjnego do 

34 Tamże, s. 406–407. Zob. również Z. Czeszejko–Sochacki, Trybunał Konstytucyjny PRL, 
Warszawa 1986, s. 38–44.
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orzekania o „skargach konstytucyjnych”35. Był to projekt Porozumie-
nia Centrum36.

Nie bez znaczenia na późniejszą dyskusję pozostał projekt zespo-
łu prof. Sylwestra Zawadzkiego, w którym proponowano regulacje kon-
stytucyjną skargi „w dwu kontekstach, a mianowicie w kontekście praw 
służących obywatelom i kontekście przepisów określających kompe-
tencje Trybunału Konstytucyjnego”. Regulacja prawna skargi konsty-
tucyjnej, jako instytucji służącej ochronie praw i wolności jednostki, 
ujęta w art. 35 ust. 2 projektu, miała brzmienie następujące: „W razie 
naruszenia wolności lub praw ujętych w Konstytucji prawomocnym 
rozstrzygnięciem organu państwowego zainteresowanemu przysługuje 
skarga do trybunału konstytucyjnego”. Proponowany przez wspomnia-
ny zespół model regulacji skargi konstytucyjnej został później w nie-
co zmienionej postaci przyjęty w projekcie uchwalonym przez Komisję 
Konstytucyjną Sejmu X kadencji37.

W kolejnym okresie dyskusji konstytucyjnych, odbywanych już 
w Sejmie I kadencji (pierwszym w całości demokratycznie wyłonio-
nym), spotkać się można z wyraźnym upowszechnieniem instytu-
cji skargi. Wśród przedłożonych siedmiu projektów konstytucji cztery 
z nich przewidywały instytucję skargi konstytucyjnej. Były to projek-
ty Unii Demokratycznej, Polskiego Stronnictwa Ludowego, Prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej oraz Sojuszu Lewicy Demokratycznej38. 
Znamienne, że Porozumienie Centrum zrezygnowało z instytucji skar-
gi konstytucyjnej.

Wobec rozwiązania Sejmu RP I kadencji przed upływem cztero-
lecia prace konstytucyjne były kontynuowane w sejmach kolejnych ka-
dencji. W oparciu o przedłożone i przekazane do Komisji Konstytucyj-
nej Zgromadzenia Narodowego projekty (dalej: KKZN) powołana w jej 
ramach podkomisja opracowała wspólny projekt Konstytucji w ujęciu 
wariantowym. W wariancie pierwszym art. 61 dotyczący skargi kon-
stytucyjnej miał następujące brzmienie: „Każdy, którego konstytucyjne 
prawa zostały naruszone, ma prawo, na zasadach określonych w usta-

35 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, op. cit., s. 32.
36 Zob. Projekty konstytucyjne 1989–1991, opracowanie M. Kallas, Warszawa 1992.
37 E. Zwierzchowski, Geneza i proces kształtowania skargi…, op. cit., s. 407.
38 Projekty zamieszczone (w:) Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Projekty 

konstytucji, Warszawa 1993.
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wie, wystąpić do Trybunału Konstytucyjnego o stwierdzenie zgodności 
z konstytucją ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie któ-
rego sąd lub organ administracyjny orzekł ostatecznie o jego wolnoś-
ciach, prawach lub obowiązkach określonych w Konstytucji”. Wariant 
drugi tego przepisu, ujęty w trzech ustępach, wzbudzał o wiele mniej-
sze zainteresowanie; podstawą dyskusji stał się zatem wariant pierw-
szy39.

Już wspomniany projekt zespołu kierowanego przez S. Zawadzkie-
go odszedł od modelu skargi powszechnej, „wytyczając” określony nurt 
regulacji. Wariant pierwszy (ale także drugi) projektu skargi konstytu-
cyjnej, podążając tą drogą, sprecyzował ponadto użyte w projekcie ze-
społu S. Zawadzkiego określenie „prawomocne rozstrzygnięcie organu 
państwowego”. Chodzi mianowicie o „ustawę lub inny akt normatyw-
ny, na podstawie którego sąd lub organ administracyjny orzekł ostatecz-
nie o jego wolnościach, prawach lub obowiązkach określonych w Kon-
stytucji”. Przedmiotem kontroli konstytucyjnej ma być więc ustawa lub 
inny akt normatywny, na podstawie którego orzekł (ostatecznie) sąd lub 
organ administracyjny, nie zaś indywidualne rozstrzygnięcie sądu lub 
organu administracyjnego.

W KKZN dyskusje toczyły się już wokół modelu skargi, której 
przedmiotem były przepisy prawa stanowiące podstawę ostatecznego 
orzeczenia naruszającego prawa lub wolności skarżącego, podczas gdy 
wspomniane projekty ugrupowań politycznych z lat 1991–1993 (I ka-
dencja Sejmu) takiego zawężenia nie proponowały. Formuły zaskar-
żenia w ujęciu przedmiotowym były przy tym bardzo zróżnicowane, 
a niekiedy nawet bardzo szerokie, np. „naruszanie praw konstytucyj-
nych (…) przez władze publiczne” (tak w projekcie Unii Demokratycz-
nej)40.

Dyskusja nad modelem skargi konstytucyjnej w KKZN oznacza-
ła jednak zgodę w odniesieniu do potrzeby wprowadzenia do przyszłej 
konstytucji instytucji skargi konstytucyjnej. Coraz słabiej słyszalny był 
głos przeciwników wprowadzenia tej instytucji, wskazujących zwykle, 
że masowy napływ skarg zakłóci pracę Trybunału Konstytucyjnego, 

39 E. Zwierzchowski, Geneza i proces kształtowania skargi…, op. cit., s. 408–409.
40 B. Banaszak, J. Repel, Geneza skargi konstytucyjnej w Polsce, (w:) Skarga konstytucyjna, 

op. cit., s. 37. Tamże – szersze omówienie projektów konstytucji i dyskusji konstytucyjnych.
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a także, że skarga na naruszenie prawa kierowana do sądów powszech-
nych pozostaje środkiem wystarczającym, by chronić prawa jednost-
ki, w tym także prawa gwarantowane konstytucyjnie. Ostatecznie zwy-
ciężył jednak pogląd, że skarga konstytucyjna jest ważnym elementem 
konstrukcji państwa prawa.

W dyskusjach konstytucyjnych dotyczących modelu skargi konsty-
tucyjnej stosunkowo łatwo doszło do osiągnięcia porozumienia w dwu 
kwestiach istotnych dla przyszłego, konstytucyjnego modelu skargi, 
a mianowicie w odniesieniu do zakresu podmiotowego skargi konstytu-
cyjnej oraz uznania zasady subsydiarności skargi. Jest rzeczą interesu-
jącą, że chociaż większość nowych projektów konstytucji skierowanych 
do KKZN, a także projektów opracowanych wcześniej proponowała 
ograniczenie prawa do występowania ze skargą tylko do obywateli, już 
na początku prac uzgodniono w KKZN, że prawo takie winno przysłu-
giwać „każdemu, którego prawa konstytucyjne zostały naruszone”.

Niemal pełna zgodność od początku prac panowała odnośnie do 
przyjęcia zasady subsydiarności oznaczającej, że można zwrócić się ze 
skargą do Trybunału dopiero po wyczerpaniu innych środków ochrony 
przysługujących w postępowaniach prawnych, „tzn. gdy skarżący dys-
ponuje ostatecznym orzeczeniem sądu albo organu administracyjnego, 
wydanym na podstawie zaskarżonego aktu normatywnego”.

Również dość łatwo osiągnięto porozumienie co do tego, że skarga 
konstytucyjna nie może przysługiwać w przypadku każdego naruszenia 
praw gwarantowanych konstytucyjnie, ale jedynie w przypadku naru-
szenia dokonanego przez organ władzy publicznej41.

Główny nurt dyskusji, a zarazem sporów toczonych w KKZN do-
tyczył natomiast zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej.

W trakcie dyskusji na jej posiedzeniach oraz posiedzeniach pod-
komisji praw i obowiązków obywateli pojawiły się trzy wersje zakre-
su przedmiotowego skargi. Wersja pierwsza to skarga od wszystkich 
orzeczeń sądów i organów administracji, które naruszają konstytucyj-
ne prawa i wolności. Wersja druga to skargi w przypadkach wydania 
orzeczenia na podstawie podkonstytucyjnego aktu normatywnego, któ-
ry pozostawałby w sprzeczności z konstytucją. Za drugą wersją opto-

41 Tamże, s. 39–40.
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wano, argumentując przede wszystkim, że jest ona węższa, ale jedno-
cześnie bardziej klarowna, albowiem przedmiotem zaskarżenia czyni 
prawo w sensie przedmiotowym jako sprzeczne z konstytucją, a nie 
merytoryczne rozstrzygnięcie naruszające prawo obywatelskie. Try-
bunał winien „orzekać o prawie, a nie o jednostkowych uprawnieniach 
czy wolnościach obywatelskich”. Ujęcie takie nie obejmowało jednak-
że naruszenia praw podmiotowych w sytuacji braku regulacji prawnej, 
w szczególności w przypadku bezczynności ustawodawcy.

Na posiedzeniach podkomisji w grudniu 1994 r. pojawiła się też 
wersja trzecia. Wersja ta nie rozstrzygała formy naruszenia konstytu-
cyjnych praw i wolności. Była wersją o najszerszym zakresie przedmio-
towym, na co wskazywał zwrot: „Każdy, którego konstytucyjne wolno-
ści i prawa zostały naruszone, ma prawo wniesienia skargi (…)”42.

Ostatecznie w KKZN zaproponowano dyskusję nad dwoma wa-
riantami: pierwszym i trzecim. W dniach 11–12 kwietnia 1995 r. Komi-
sja przyjęła w głosowaniu wariant pierwszy, ograniczający przedmiot 
skargi do konstytucyjności podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia 
sądu lub organu administracji publicznej. Brzmienie ostateczne, skory-
gowane redakcyjnie, zostało przyjęte na posiedzeniu Komisji w dniu 
28 października 1996 roku. Brzmienie to odpowiada treści obecnego 
art. 79 Konstytucji RP.

W literaturze przedmiotu panuje uzasadnione przekonanie, że za-
sadniczą przyczyną takiego stosunkowo wąskiego ujęcia zakresu przed-
miotowego skargi, a zwłaszcza wyłączenia z kognicji Trybunału ak-
tów stosowania prawa, była obawa większości członków Komisji przed 
wkraczaniem Trybunału w ocenę działalności organów stosujących 
prawo, zwłaszcza zaś sądów. Komisja Konstytucyjna wzięła pod uwagę 
jednoznaczne opinie Zgromadzenia Ogólnego Sędziów Sądu Najwyż-
szego z 24 listopada 1994 r., że skarga konstytucyjna nie może odnosić 
się do orzeczeń sądowych43.

Ograniczenie przedmiotu skargi do niekonstytucyjnej podsta-
wy normatywnej prawomocnego orzeczenia, wyłączające możliwość 

42 Zob. szerzej o dyskusjach na forum podkomisji oraz KKZN (w:) B. Banaszak, J. Repel, Ge-
neza skargi…, op. cit., s. 40–42.

43 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, op. cit., s. 33. Zob. 
też Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn, z. XVIII, s. 41–44.
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stwierdzenia naruszenia konstytucyjnych praw i wolności w sytuacji 
zgodności samego aktu normatywnego z Konstytucją, gdy powodem 
naruszenia jest nieprawidłowe stosowanie aktu normatywnego, zosta-
ło przyjęte dość krytycznie w nauce praw konstytucyjnego. Argumen-
towano, że przy takiej koncepcji ochrona praw jednostki znacznie się 
wydłuży, „niejednokrotnie też nie pozwoli na zakwestionowanie samej 
procedury rozstrzygnięcia (…)”44. Argumentowano, że przy takim za-
kresie przedmiotowym skargi Trybunał nie będzie mógł uwzględnić 
skargi w sytuacji, gdy twierdzenie skarżącego o naruszeniu jego kon-
stytucyjnego prawa lub wolności okazuje się zasadne, lecz akt nor-
matywny jako taki jest zgodny z Konstytucją45. Wskazywano też, że 
niemożność oceny przez Trybunał treści samego orzeczenia może, 
w połączeniu z przyjętą w Konstytucji zasadą bezpośredniego stosowa-
nia jej przepisów, zagrażać jednolitości stosowania Konstytucji46.

Kolejne rozdziały pracy poświęcone fazie wstępnego rozpozna-
nia skargi konstytucyjnej będą miały na celu pokazanie, jak przyjęty 
w Konstytucji RP model skargi wpływa na praktykę postępowania Try-
bunału w tej fazie, do jakich wniosków i refleksji skłania przebieg po-
stępowania przed Trybunałem w fazie wstępnego rozpoznania skargi.

44 Z. Czeszejko–Sochacki, Zarys modelu polskiego Trybunału Konstytucyjnego, (w:) Prawo 
i kontrola jego zgodności…, op. cit., s. 107.

45 B. Wierzbowski, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony…, op. cit., s. 220.
46 L. Garlicki, Trybunał Konstytucyjny w projekcie Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-

dowego, Państwo i Prawo 1996, nr 2, s. 15.
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Rozdział II

OGÓLNA CHARAKTERYSTYKA WSTĘPNEGO 
ROZPOZNANIA SKARGI KONSTYTUCYJNEJ

1. Cel i zasady wstępnego rozpoznania

Instytucja wstępnego rozpoznania, określana niekiedy jako po-
stępowanie rozpoznawcze, dotyczy spraw inicjowanych w Trybuna-
le Konstytucyjnym w drodze wniosków o zbadanie konstytucyjności 
przepisów prawa, skarg konstytucyjnych oraz pytań prawnych. Poję-
cie wstępnego rozpoznania skargi wynika wprost z przepisów usta-
wy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (dalej: ustawa)1, 
a mianowicie z art. 49, który stanowi, że „skarga podlega wstępnemu 
rozpoznaniu”.

Przepis ten odsyła również do odpowiedniego stosowania art. 36 
ustawy, który w ust. 1 stanowi, że wniosek pochodzący od organu lub 
organizacji, o których mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3–5 (chodzi o wnio-
sek pochodzący od tzw. podmiotów legitymowanych szczegółowo),2 
kierowany jest przez Prezesa Trybunału do wyznaczonego przez nie-
go sędziego celem wstępnego rozpoznania. Dalsze ustępy art. 36 usta-
wy określają szczegółowy tryb wstępnego rozpoznania, stosowany od-

1 Dz.U. Nr 102, poz. 643 z późn. zm.
2 Jako podmioty legitymowane szczegółowo w zakresie możliwości złożenia wniosku o kon-

trolę konstytucyjności przepisów prawa wskazuje się: organy stanowiące jednostek samo-
rządu terytorialnego, ogólnokrajowe organy związków zawodowych oraz ogólnokrajowe 
władze organizacji pracodawców i organizacji zawodowych, a także kościoły i inne związki 
wyznaniowe.
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powiednio do postępowania w sprawie skarg. Będzie on przedmiotem 
rozważań w dalszej części niniejszego rozdziału pracy.

Analiza przepisów ustawy pozwala stwierdzić, że proces wstęp-
nego rozpoznania skargi wykazuje pewne odrębności w stosunku do 
procedury dotyczącej postępowania przed Trybunałem w sprawie 
wniosków o zbadanie konstytucyjności przepisów prawa3. Z uwagi na 
tematykę niniejszego opracowania skupię się na przedstawieniu wstęp-
nego rozpoznania skarg konstytucyjnych.

Wychodząc od uwag ogólnych, należy podzielić pogląd, że proce-
dura w sprawach wszczętych w drodze skargi konstytucyjnej charakte-
ryzuje się istotnymi różnicami w porównaniu do innych procedur ba-
dania przez Trybunał konstytucyjności aktów normatywnych. Różnice 
te dotyczą: warunków dopuszczalności i terminu skargi, tzw. przymu-
su adwokacko–radcowskiego, możliwości wydania przez Trybunał po-
stanowienia tymczasowego, możliwości przystąpienia Rzecznika Praw 
Obywatelskich do postępowania wszczętego na skutek skargi konsty-
tucyjnej, możliwości rozpoznania skargi i wydania wyroku na posie-
dzeniu niejawnym, a także – na możliwości przeprowadzenia rozpra-
wy bez względu na stawiennictwo uczestników postępowania4. Trafnie 
podkreśla się w piśmiennictwie, że odrębności te nie podważają jednak 
wspólnego dla wszystkich trzech wspomnianych procedur charakteru 
postępowania i badania hierarchicznej zgodności norm5.

Wstępne rozpoznanie regulowane jest przez ustawę o Trybuna-
le Konstytucyjnym, a także, przez przepisy obecnie obowiązującego 
(od 19 listopada 2006 r.) Regulaminu Trybunału Konstytucyjnego6 (da-
lej: regulamin). Należy jednak pamiętać, że zgodnie z art. 20 ustawy 
w sprawach nie uregulowanych w ustawie do postępowania przed Try-
bunałem, a więc także do fazy wstępnej postępowania, stosuje się od-

3 M. Masternak–Kubiak, Procedura postępowania w sprawie skargi konstytucyjnej, (w:) Skar-
ga konstytucyjna, red. J. Trzciński, Warszawa 2000, s. 180.

4 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porównawczym, 
Warszawa 2003, s. 284–289.

5 Tamże, s. 289.
6 Uchwała Zgromadzenia Ogólnego Sędziów Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 paździer-

nika 2006 r. w sprawie Regulaminu Trybunału Konstytucyjnego (M.P. Nr 72, poz. 720). Po-
czątkowo postępowanie przed Trybunałem regulowane było przez ustawę z dnia 29 kwiet-
nia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 22 poz. 98) oraz uchwałę Sejmu PRL 
z dnia 31 lipca 1985 roku w sprawie szczegółowego trybu postępowania przed Trybunałem 
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 39, poz. 184).
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powiednio przepisy Kodeksu postępowania cywilnego (dalej: kpc.)7. 
Wnikliwa analiza zagadnienia odpowiedniego stosowania kpc. w po-
stępowaniu przed Trybunałem, w tym zwłaszcza jego zakresu w tym 
postępowaniu, wymagałaby oddzielnego opracowania, stąd dla potrzeb 
niniejszego tekstu kwestię tę należy jedynie zasygnalizować8.

Odpowiednie stosowanie przepisów kpc. oznacza, że, po pierwsze, 
są one stosowane tylko wtedy, gdy ustawa nie reguluje danej kwestii 
(tzn. subsydiarnie wobec ustawy), bowiem ustawa stanowi w stosun-
ku do kpc. lex specialis; po drugie, odpowiednie stosowanie przepisów 
kpc. oznacza, iż stosowanie to nie może być sprzeczne z zasadami do-
tyczącymi postępowania przed Trybunałem, wynikającym bezpośred-
nio lub pośrednio z przepisów ustawy9.

Rozważając tę kwestię w jednym ze swoich postanowień, Trybunał 
stwierdził, iż formuła „odpowiedniego” stosowania przepisów kodeksu 
postępowania cywilnego nakazuje uwzględnienie, w zakresie i w spo-
sobie sięgania po instytucję i procedury regulowane w tym kodeksie, 
specyfiki i funkcji postępowania przed Trybunałem, w tym zwłaszcza 
odmienności rozstrzygania spraw cywilnych i orzekania w sprawach 
zgodności aktów prawa z Konstytucją (kontroli norm prawnych). Wy-
nika z tego jednoznacznie, że przepisy regulujące sądowe postępowanie 
cywilne mogą mieć zastosowanie tylko o tyle, o ile pozwala na to spe-
cyfika orzekania przez Trybunał oraz charakter spraw będących przed-
miotem kognicji Trybunału10.

Wstępne rozpoznanie jest pierwszym stadium postępowania w Try-
bunale Konstytucyjnym. Do kolejnych zaliczyć można: rozprawę, na-
radę sędziowską i orzekanie. Wstępne rozpoznanie rozpoczyna się 
z chwilą wniesienia skargi konstytucyjnej, czyli w momencie złożenia 
skargi do Trybunału; kończy się natomiast bądź wydaniem zarządzenia 
o skierowaniu do rozpoznania merytorycznego, bądź postanowieniem 

7 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U. Nr 43, 
poz. 296).

8 Szerzej na ten temat zob. M. Hauser, Odesłania w postępowaniu przed Trybunałem Konsty-
tucyjnym, Warszawa 2008, ss. 318. 

9 Szerzej o zasadach „odpowiedniego” stosowania przepisów prawa zob. J. Nowacki, Odpo-
wiednie stosowanie przepisów prawa, Państwo i Prawo 1964, nr 3, s. 367 i nast.

10 Informacja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybunału 
Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 51. Por. także postanowienie TK z 17 lipca 2003 r., 
sygn. K 13/02 (OTK ZU 2003, Nr 6A, poz. 72, s. 847).
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o odmowie nadania skardze dalszego biegu, bądź też postanowieniem 
o nieuwzględnieniu albo pozostawieniu bez rozpoznania zażalenia na 
odmowę nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej (w przypadku 
wniesienia zażalenia na odmowę nadania biegu skardze), bądź postano-
wieniem o uwzględnieniu zażalenia.

Wstępne rozpoznanie służy zbadaniu, czy spełnione zostały wszyst-
kie wymogi pozwalające na rozpatrzenie sprawy przez Trybunał. Kata-
log tych wymogów zawarty jest w przepisach art. 46–48 ustawy. Jedne 
z tych wymogów mają charakter w pełni formalny: można tutaj wymie-
nić 3-miesięczny termin na złożenie skargi (art. 46 ust. 1 ustawy), czy 
tzw. przymus adwokacko–radcowski (art. 48 ust. 1 ustawy). Do elemen-
tów formalnych skargi należą również te, które są konsekwencją art. 47 
ust. 1 ustawy. Przepis ten nadaje bowiem skardze rygor pisma proceso-
wego; odsyła tym samym do odpowiedniego zastosowania art. 126 kpc. 
Do wymogów formalnych wniesienia skargi należy również obowiązek 
dołączenia do skargi wyroku, decyzji lub innego rozstrzygnięcia, wy-
danych na podstawie zakwestionowanego aktu normatywnego, z poda-
niem daty doręczenia takiego rozstrzygnięcia (art. 47 ust. 2 ustawy). 

Inny charakter mają natomiast wymogi wymienione w art. 47 
ust. 1 pkt 1–3 ustawy. Można je zaliczyć do wymogów materialnych 
skargi. Są bowiem ściśle związane z treścią skargi (jej materią). Wy-
mogi materialne stanowią normatywną konstrukcję skargi i stanowią 
rozbudowaną konstrukcję normatywną zamieszczoną w art. 79 Kon-
stytucji. Nie jest to jednak konstrukcja sprzeczna z art. 79 Konstytu-
cji, lecz oddająca te wymogi o charakterze materialnym, które są ściśle 
związane z materialnymi wymogami konstytucyjnymi i nie mają cha-
rakteru samoistnego.

Do tego typu wymogów należy: wskazanie przez skarżącego, w ja-
ki sposób określone konstytucyjne wolności lub prawa (wymóg mate-
rialny art. 79 Konstytucji) zostały naruszone (art. 47 ust. 1 pkt 2) oraz 
zamieszczenie w skardze jej uzasadnienia z podaniem dokładnego opi-
su stanu faktycznego (art. 47 ust. 1 pkt 3). Ten ostatni wymóg wprowa-
dzony przez ustawę, ma – w odniesieniu do konieczności uzasadnienia 
– znaczenie dotyczące wszystkich wymogów materialnych (przedmio-
towych) konstytucyjnej konstrukcji skargi; wymogów w zasadzie po-
wtórzonych w art. art. 47 ust. 1 pkt 1, chociaż nie bez znaczenia jest to, 
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że wspomniany przepis ustawowy mówi o dokładnym określeniu usta-
wy lub innego aktu normatywnego.

Wprowadzone przez art. 47 ustawy wymogi skargi, niestanowiące 
samoistnych wymogów materialnych, lecz ściśle związane z wymoga-
mi konstytucyjnymi (stanowiące ich oczywiste konsekwencje), są jed-
nak traktowane przez Trybunał, jak świadczy o tym praktyka, jako wy-
mogi sine qua non, których brak w skardze prowadzi do nienadania jej 
biegu.

Art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy, przypominając konstytucyjne wymo-
gi materialne skargi, głosi, że skarga winna zawierać „dokładne okre-
ślenie ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie którego 
sąd lub organ administracji publicznej orzekł ostatecznie o wolnościach 
lub prawach albo obowiązkach określonych w Konstytucji i w stosun-
ku do którego skarżący domaga się stwierdzenia niezgodności z Kon-
stytucją”.

Przypomniane przez art. 47 ust. 1 pkt 1–2 ustawy materialne wy-
mogi konstytucyjne skargi oraz status prawny podmiotu wnoszącego 
skargę konstytucyjną staną się przedmiotem analizy na gruncie orzecz-
nictwa Trybunału Konstytucyjnego w następnych rozdziałach.

Do wymienionych wyżej wymogów materialnych o charakte-
rze pozytywnym, tworzących konstytucyjny i ustawowy status praw-
ny skargi, dodać należy jeszcze, wynikającą z art. 36 ust. 3, do które-
go odsyła art. 49 ustawy, przesłankę negatywną dotyczącą oceny treści 
skargi. Jeżeli skarga jest oczywiście bezzasadna, Trybunał wydaje po-
stanowienie o odmowie nadania skardze dalszego biegu. Oczywista 
bezzasadność skargi konstytucyjnej nie została zdefiniowana w usta-
wie, stąd też zakres znaczeniowy tego pojęcia winien być konstruowa-
ny w oparciu o praktykę Trybunału11.

11 Z analizy orzecznictwa Trybunału wynika, że oczywiście bezzasadna jest skarga, w któ-
rej skarżący w sposób całkowicie nieracjonalny i nielogiczny prezentuje swoje wywody od-
nośnie do kwestii naruszenia jego praw lub wolności albo wyjaśnia sposób ich naruszenia 
tak, że nie koresponduje to ze stawianym w skardze zarzutem. Również niespójne z zarzu-
tami wskazanie podstaw skargi, wyrażających określone prawa lub wolności, jest przykła-
dem oczywistej bezzasadności skargi. Zob. J. Królikowski, J. Sułkowski, Znaczenie prze-
słanki oczywistej bezzasadności dla dostępności skargi konstytucyjnej jako środka ochrony 
konstytucyjnych praw i wolności, Przegląd Sejmowy 2009, nr 5, s. 98 i n. Autorzy, szeroko 
odnosząc się do problematyki oczywistej bezzasadności, w konkluzjach swojego artykułu 
proponują rozważenie nowelizacji ustawy, na mocy której decyzja o odmowie nadania biegu 
skardze z powodu oczywistej bezzasadności byłaby podejmowana przez skład trzech sę-
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Zbadanie, czy nie zachodzi powyższa przesłanka, wymaga mery-
torycznej analizy zasadności skargi. Trybunał musi zbadać treść skargi; 
musi więc ocenić ją merytorycznie. Trybunał częstokroć ogólnie okre-
śla kwestię oczywistej bezzasadności jako „brak uprawdopodobnienia 
przez skarżącego naruszenia przez zaskarżone regulacje norm konsty-
tucyjnych”12. Merytorycznego badania wstępnego, bo nierozstrzyga-
jącego o słuszności skargi, wymaga również stwierdzenie, czy skarga 
spełnia wszystkie wymogi konstytucyjne i ustawowe, tworzące mate-
rialną konstrukcję skargi. W przypadku, gdy co najmniej jedna z prze-
słanek (wymogów) nie jest spełniona, Trybunał odmawia skardze nada-
nia dalszego biegu.

Różnice między materialnymi i formalnymi wymogami skargi są 
więc istotne i widoczne. Różnice te rzutują także na odmienną regu-
lację proceduralną w przypadku braków formalnych lub materialnych. 
Zgodnie z art. 36 ust. 2 ustawy (w zw. z art. 49), jeżeli skarga nie od-
powiada wymogom formalnym, sędzia Trybunału wzywa do usunięcia 
braków terminie 7 dni od daty zawiadomienia. Gdy braki te nie zostały 
usunięte w terminie, sędzia Trybunału wydaje postanowienie o odmo-
wie nadania skardze dalszego biegu.

Natomiast brak którejś z przedstawionych przesłanek material-
nych, tj. tworzących materialną konstrukcję skargi, powoduje wyda-
nie postanowienia o odmowie nadania biegu. Braki materialne skargi 
są więc, co wydaje się oczywiste, nieusuwalne. Jednakże brak wskaza-
nia przez skarżącego sposobu, w jaki (jego zdaniem) zostały naruszone 
jego konstytucyjne wolności lub prawa, traktowany jest przez Trybunał 
jako brak formalny i podlega tym samym proceduralnym regułom usu-

dziów. Uwzględniając zaprezentowane argumenty przemawiające za takim rozwiązaniem, 
wyrażam jednak wątpliwość, czy zmiana taka rzeczywiście jest konieczna, czy nie spowo-
dowałaby znacznego utrudnienia funkcjonowania Trybunału w obliczu utrzymującej się na 
wysokim poziomie ilości skarg przekazywanych do rozpoznania Trybunałowi. Wstępne roz-
poznanie powinno wszakże służyć sprawnej selekcji skarg.

12 Do najczęstszych przyczyn uznania skargi za oczywiście bezzasadną należą: 1) oczywi-
sta sprzeczność zarzutu stawianego przez skarżącego kwestionowanemu przepisowi z je-
go treścią albo z treścią innego przepisu, jeżeli oba te przepisy muszą być odczytywane 
łącznie (np. zarzut naruszenia prawa do sądu wobec przepisu, który to prawo przyznaje); 2) 
nieadekwatne określenie zaskarżonych przepisów do stawianych w skardze zarzutów na-
ruszenia Konstytucji (czyli wskazanie nie tego przepisu, który stanowi rzeczywiste źródło 
naruszeń); 3) zarzut nie jest prawnie relewantny do powołanego jako wzorzec przepisu Kon-
stytucji; 4) postawienie zarzutu braku stosownej regulacji w obowiązujących aktach praw-
nych.
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wania braków, jak i inne braki formalne. Wydaje się to o tyle uzasad-
nione, że (jak wspomniałem) wymóg ten nie jest samoistną przesłanką 
materialną, tworzącą normatywną konstrukcję skargi. 

Omawiając cel i charakter wstępnego rozpoznania skargi, w litera-
turze wskazuje się, że ten etap postępowania ma również uchronić Try-
bunał przed napływem dużej liczby skarg bezzasadnych (brak przesła-
nek merytorycznych) lub posiadających braki formalne13. Wskazuje się 
również, że wstępne rozpoznanie jest instytucją pozwalającą na reali-
zację szybkiego i wnikliwego rozpatrzenia skargi14. Trybunał dokonuje 
oceny, czy zachodzą przesłanki formalne i materialne (kwestia oczywi-
stej bezzasadności) do nadania sprawie dalszego biegu, czyli skierowa-
nia na rozprawę i wydania orzeczenia15.

Trzeba jednakże zaznaczyć, że wydanie zarządzenia o skierowa-
niu skargi do rozpoznania merytorycznego (czyli nadanie skardze dal-
szego biegu, którego rezultatem jest skierowanie skargi do rozpoznania 
merytorycznego, tj. z reguły na rozprawę), nie powoduje automatycznie 
konieczności wydania orzeczenia merytorycznego w tej sprawie, „po-
nieważ skład orzekający Trybunału może w trakcie szczegółowej ana-
lizy akt sprawy dostrzec ujemne przesłanki procesowe udaremniające 
merytoryczne rozpoznanie sprawy”16. Jeżeli po nadaniu biegu skardze 
okaże się, że nie zostały spełnione ustawowe przesłanki do merytorycz-
nego rozpoznania sprawy, Trybunał umarza postępowanie na posiedze-
niu niejawnym bądź na rozprawie w zależności od tego, w którym mo-
mencie ujawnią się okoliczności uzasadniające umorzenie; czy będzie 
to przed rozprawą, czy na rozprawie. Wynika to wprost z przepisu art. 
39 ustawy. Warto podkreślić, że nadanie dalszego biegu skardze kon-
stytucyjnej – mimo istnienia choćby jednej z ujemnych przesłanek pro-
cesowych – nie oznacza także konwalidacji, tzn. wydanie przez sędzie-
go Trybunału odpowiedniego zarządzenia w kwestii nadania skardze 

13 B. Szmulik, Skarga konstytucyjna. Polski model na tle porównawczym, Warszawa 2006, 
s. 226.

14 M. Masternak–Kubiak, Procedura postępowania…, op. cit., s. 186.
15 Ogólnie można stwierdzić, że instytucja rozpoznania wstępnego dokonywanego przez Try-

bunał Konstytucyjny podobna jest – w tym zakresie – do instytucji tzw. przedsądu w Sądzie 
Najwyższym, czyli wstępnego rozpoznania kasacji w sprawach cywilnych – patrz art. 3937 
w zw. z art. 393 kpc.

16 Postanowienie TK z 21 marca 2000 r., sygn. SK 6/99 (OTK ZU 2000, nr 2, poz. 66).
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dalszego biegu nie usuwa ani braku legitymacji czynnej, ani braków 
formalnych, ani oczywistej bezzasadności wniosku czy skargi17.

Reasumując, celem rozpoznawania wstępnego skarg – zgodnie 
z przepisami ustawy o Trybunale Konstytucyjnym – jest przeciwdziała-
nie nadawaniu dalszego biegu skargom, które nie odpowiadają wymo-
gom formalnym lub materialnym, są oczywiście bezzasadne albo też 
pochodzą od podmiotów nieuprawnionych. W wymienionych tu przy-
padkach wszczęcie postępowania jest niedopuszczalne. Gdyby jednak 
doszło do merytorycznego rozpoznania sprawy wskutek nadania biegu 
skardze, niedopuszczalne byłoby również wydanie wyroku18. Taka sy-
tuacja dotyczy jednak w praktyce uchybień dotyczących wymogów ma-
terialnych lub też braku wskazania sposobu naruszenia konstytucyjne-
go prawa lub wolności, a więc tych braków, których wykrycie wymaga 
– co do zasady – bardzo szczegółowej analizy, możliwej w pełni dopie-
ro w fazie merytorycznego rozpoznania sprawy.

Przepisy ustawy nie określają terminu, którego upływ wyłączałby 
możliwość badania przez Trybunał warunków dopuszczalności skargi. 
Przeciwnie, w myśl ustawy Trybunał jest zobligowany w każdym stanie 
sprawy do badania dopuszczalności wydania orzeczenia (wspomniany 
wyżej art. 39 ustawy). W szczególności zaś nie występuje tu związanie 
Trybunału wcześniejszym orzeczeniem, gdyż zarządzenie sędziego na-
dające skardze dalszy bieg nie jest orzeczeniem Trybunału. Czynności 
podejmowane na etapie wstępnego rozpoznania nie mają mocy wiążą-
cej wobec składu orzekającego19. 

Art. 31 ust. 1 ustawy określa jedną z kluczowych zasad postępo-
wania przed Trybunałem. Statuuje mianowicie tzw. zasadę dyspozycyj-
ności (rozporządzalności), zwaną także zasadą skargowości. Zasada ta 
nie jest zasadą konstytucyjnoprawną. Wywodzi się z procesu cywilne-
go i uważana jest za nieodzowną i najbardziej charakterystyczną jego 
zasadę naczelną20. Oznacza ona, że w postępowaniu cywilnym sąd 

17 Zob. postanowienie TK z 28 maja 2003 r., sygn. SK 33/02 (OTK ZU 2003, nr 5A, poz. 47, 
s. 618).

18 Tamże
19 Por. postanowienie TK z 26 czerwca 2002, sygn. SK 1/02 (OTK ZU 2002, nr 4A, poz. 53, 

s. 764).
20 J. Jodłowski, Zasada dyspozycyjności (rozporządzalności), (w:) Postępowanie cywilne, 

J. Jodłowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk–Jodłowska, Warszawa 2000, s. 133.
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wszczyna postępowanie wyłącznie na wniosek strony21. W nauce pra-
wa wyróżnia się przy tym dyspozycyjność w sensie materialnym i for-
malnym22.

W postępowaniu skargowym w Trybunale zasada dyspozycyjno-
ści oznacza, że jedynie podmiot wnoszący skargę może być inicjato-
rem wszczęcia postępowania. Wykluczona jest jednocześnie możliwość 
wszczęcia postępowania z inicjatywy Trybunału, czyli „z urzędu”. Za-
sada dyspozycyjności potraktowana została jednak pełniej, mianowicie 
jej konsekwencją jest możliwość wycofania skargi (wniosku), a także 
określenie przez skarżącego (wnioskodawcę) granic ochrony prawnej, 
które to czynności również wiążą Trybunał23. Inną konsekwencją tej 
zasady jest brak możliwości samodzielnego określenia przez Trybunał 
nowej podstawy granic kontroli zakwestionowanego przepisu, gdyż sta-
nowiłoby to odejście od granic kognicji określonych przez skarżącego 
(wnioskodawcę) przedmiotem i podstawą kontroli konstytucyjności24.

W odniesieniu do zasady dyspozycyjności zawartej w rozwiąza-
niach dotyczących skargi konstytucyjnej polskie rozwiązania nie odbie-
gają od rozwiązań przyjętych w innych państwach.

W literaturze wskazuje się zwłaszcza, że postępowanie rozpo-
znawcze „dotyczy zbadania postawionych w skardze konstytucyjnej 
zarzutów niezgodności zaskarżonych przepisów z konstytucją”, a jed-
nocześnie „celem tego postępowania nie jest bezpośrednie stwierdze-

21 Przeciwieństwem tej zasady jest tzw. zasada ofi cjalności, zgodnie z którą sąd wszczyna po-
stępowanie z urzędu. 

22 Dyspozycyjność materialna oznacza możliwość rozporządzenia przez strony ich prawami 
podmiotowymi o charakterze materialnym. Do jej zakresu zaliczyć można m.in. takie akty, 
jak: wszczęcie postępowania (wytoczenie powództwa), zmiany żądania (zmiana powódz-
twa), określenia granic żądanej ochrony prawnej, cofnięcie pozwu (lub wniosku wszczynają-
cego postępowanie). Dyspozycyjność formalna natomiast polega na rozporządzaniu przez 
strony i uczestników postępowania wszelkimi środkami procesowymi i korzystanie z wszel-
kich instytucji procesowych. Do zakresu dyspozycyjności formalnej należy m.in. wnoszenie 
środków zaskarżenia, wniesienie skargi o wznowienie postępowania, zgłoszenie wniosku 
o wyłączenie sędziego, żądanie zabezpieczenia. Szerzej o tym: J. Jodłowski, Zasada dys-
pozycyjności…, op. cit., s. 134–138. Zob. także: M. Masternak–Kubiak, Procedura postę-
powania…, op. cit., s. 172; Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 103.

23 „Do zakresu dyspozycyjności należy nie tylko akt wszczęcia postępowania lub jego cofnię-
cie, ale również zakreślenie przez wnioskodawcę granic poszukiwanej ochrony prawnej. 
W związku z tym korelatem prawa uprawnionego podmiotu do zakreślenia tych granic jest 
związanie Trybunału sformułowanym przedmiotem postępowania”. Por. postanowienie TK 
z 20 października 2003 r., sygn. U 2/02 (OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 81, s. 957).

24 Tamże
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nie naruszenia konstytucyjnych praw skarżącego”25. Natomiast celem 
postępowania wstępnego jest zbadanie, czy skarga spełnia wszystkie 
wymogi konstytucyjne i ustawowe, gdyż tylko taka skarga może zo-
stać rozpoznania przez Trybunał. Jednakże zbadanie tego wiąże się nie-
uchronnie z badaniem treści skargi, czyli w pewnym koniecznym stop-
niu z rozpoznaniem merytorycznym, które ma miejsce po wydaniu 
przez sędziego Trybunału zarządzenia o przedstawieniu skargi Preze-
sowi w celu wyznaczeniu składu orzekającego do jej rozpatrzenia26.

Cel i charakter wstępnego rozpoznania implikowany jest również 
przyjęciem założenia, że „rolą skarżącego jest obalenie domniemania 
zgodności z konstytucją zaskarżonego aktu normatywnego”27. Wyni-
ka z tego wprost, że ciężar dowodu spoczywa na skarżącym. Na skar-
żącym ciąży więc obowiązek wykazania niekonstytucyjności przepi-
su. Realizacja tego obowiązku polega na dostarczeniu Trybunałowi 
argumentów i dowodów popierających tezę skarżącego o niezgodno-
ści z konstytucją zaskarżonego aktu normatywnego. W celu wykonania 
wskazanego tu obowiązku skarżący powinien „określić konstytucyj-
ny układ odniesienia kontroli zakwestionowanych przepisów”28. Jedno-
cześnie „wykluczone jest przy tym precyzowanie bądź korygowanie tak 
wyznaczonego wzorca przez działający z własnej inicjatywy Trybunał 
Konstytucyjny”29.

W literaturze akcentuje się, że zasada rozkładu ciężaru dowodu 
w postępowaniu przed Trybunałem, stosowana w każdym przypadku 
we wskazanym wyżej identycznym zakresie (reguła, wedle której cię-
żar dowodu i argumentacji spoczywa na tezie o niekonstytucyjności), 
może prowadzić do braku możliwości wszechstronnego rozpoznania 

25 P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony praw jednostki w pol-
skim systemie prawa, (w:) Sądy i trybunały w konstytucji i w praktyce, red. W. Skrzydło, 
Warszawa 2005, s. 116. Na marginesie warto dodać, że również w merytorycznym rozpo-
znaniu nie dochodzi do bezpośredniego badania i stwierdzenia naruszenia praw skarżące-
go, gdyż celem tej fazy postępowania jest ocena zarzutów skarżącego, w rezultacie której 
dochodzi bądź do zakwestionowania, bądź do potwierdzenia konstytucyjności wskazywa-
nych przez niego przepisów.

26 Trybunał podkreślił, że wstępne rozpoznanie skarg konstytucyjnych służy nie tylko elimi-
nacji skarg dotkniętych brakami formalnymi, ale ma również za zadanie wstępne zbadanie 
ich merytorycznej zasadności. Zob. przykładowo: postanowienie TK z 24 stycznia 1999 r., 
sygn. Ts 124/98 (OTK ZU 1999, nr 1, poz. 8).

27 Tamże, s. 116. 
28 Postanowienie TK z 20 lipca 2004 r., sygn. Ts 62/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 301, 

s. 873).
29 Tamże
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sprawy30. W postępowaniu sądowokonstytucyjnym, w niektórych sy-
tuacjach, zwłaszcza przy ocenie konstytucyjności regulacji prawnych 
wprowadzających ograniczenia praw konstytucyjnych, reguły rozkła-
du ciężaru dowodu (i ciężaru argumentacji) winny być modyfikowa-
ne31. Przeto dotyczy to najbardziej postępowań w sprawach skarg kon-
stytucyjnych. Przekształcenia ogólnej zasady ciężaru dowodu i ciężaru 
argumentacji służyć powinny przede wszystkim zapewnieniu większej 
ochrony konstytucyjnych praw i wolności jednostki, a w rezultacie za-
pewnieniu większej skuteczności skargi konstytucyjnej jako szczegól-
nego środka tej ochrony.

Art. 66 ustawy stanowi z kolei, że Trybunał orzekając, jest zwią-
zany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi. Oznacza to, 
że Trybunał z zasady nie posiada ani uprawnienia, ani obowiązku, by 
z własnej inicjatywy dokonywać rozszerzenia lub zawężenia granic za-
skarżenia wniosku, pytania prawnego lub skargi konstytucyjnej (tzw. 
związanie w zakresie przedmiotu kontroli), a także nie dysponuje swo-
bodą rozstrzygania o zgodności z wzorcami niewskazanymi przez wnio-
skodawcę (tzw. związanie w zakresie wzorców kontroli). Jest to jedna 
z kluczowych zasad postępowania przed Trybunałem, która jednocześ-
nie wpływa – i to istotnie – na pozycję ustrojową polskiego Trybunału. 
W jednym ze swoich orzeczeń Trybunał wskazał: „Konsekwencją tej 
zasady jest zarówno niemożność samodzielnego określania przez Try-
bunał Konstytucyjny przedmiotu kontroli, jak i zastąpienia skarżącego 
w obowiązku określenia sposobu naruszenia konstytucyjnych praw lub 
wolności przez kwestionowane w skardze przepisy. Dotyczy to także 
sytuacji, w której skarżący ogranicza się do wskazania i ewentualnego 
zacytowania treści przepisu konstytucji, nie precyzując jednakże argu-
mentów na potwierdzenie postawionej w skardze tezy”32.

30 P. Tuleja, Postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym w sprawie hierarchicznej kon-
troli norm, Przegląd Sejmowy 2009, nr 5, s. 37.

31 Przykładowo – wskazuje K. Wojtyczek – w odniesieniu do zasady konieczności przyjąć na-
leży, że ciężar dowodu spoczywa na tezie o istnieniu środków, które w sposób równie sku-
teczny, co środki zastosowane, pozwalają osiągnąć założony cel, a jednocześnie są mniej 
uciążliwe dla jednostki. Zob. K. Wojtyczek, Ciężar dowodu i argumentacji w procedurze 
kontroli norm przez Trybunał Konstytucyjny, Przegląd Sejmowy 2004, nr 1, s. 22 i n. Traf-
ny jest wniosek tego autora, iż zmodyfi kowane reguły powinny stanowić wyraźne wyjątki od 
ogólnej zasady. Zob. tamże, s. 26.

32 Postanowienie TK z 25 października 1999 r., sygn. SK 22/98 (OTK ZU 1999, nr 6, poz. 122, 
s. 693). 
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Ustalając przedmiot kontroli, należy jednak wziąć pod uwagę tre-
ści normatywne przepisu kwestionowanego przez skarżącego. Prawid-
łowe badanie przedmiotu kontroli winno obejmować nie tylko petitum 
skargi, ale również jej uzasadnienie. Może bowiem zdarzyć się, że ini-
cjator kontroli błędnie wskazuje w petitum przepisy, z których wypro-
wadza normę prawną, przy jednoczesnym, niebudzącym wątpliwości 
wskazaniu jej w uzasadnieniu. Taki błąd nie może skutkować negatyw-
nymi konsekwencjami dla skarżącego; przeciwnie, Trybunał winien 
poddać kontroli kwestionowaną normę33. Trybunał stosuje bowiem za-
sadę falsa demonstratio non nocet34. 

Związane jest to i wynika z istoty kontroli konstytucyjności prawa. 
Przedmiot oraz podstawę kontroli stanowią w istocie nie poszczególne, 
powołane przez skarżącego przepisy, ale normy prawne, które z tych 
przepisów można wyprowadzić. Za trafne należy zatem uznać twier-
dzenie, że przepis jest w gruncie rzeczy jednostką powoływaną pomoc-
niczo w celu wskazania obszaru treści normatywnych, zawierającego 
zaskarżone normy. 

Stąd też można uznać, że gdy mowa w odnośnych przepisach Kon-
stytucji i ustawy o badaniu zgodności z Konstytucją ustawy lub innego 
aktu normatywnego, to jest to tylko sprzeczność pozorna35. Za takim 
rozumieniem badania treści normatywnej przepisów będących przed-
miotem skargi opowiada się też Trybunał36. Kwestia ta zostanie podda-
na szerszemu oglądowi w punkcie drugim rozdziału czwartego pracy.

Granice zaskarżenia wynikające ze skargi konstytucyjnej, które 
musi uwzględniać Trybunał, wyznaczają: dokładne określenie ustawy 

33 Zob. K. Wojtyczek, Zasada skargowości w procedurze kontroli norm przed polskim Trybu-
nałem Konstytucyjnym, Przegląd Sejmowy 2003, nr 1, s. 36.

34 Na marginesie – będzie jeszcze o tym mowa w dalszych częściach pracy – warto dodać, że 
odnosi się ona także do błędnego wskazania wzorca kontrolnego w postępowaniu w spra-
wie skarg konstytucyjnych.

35 Zob. A. Jamróz, Norma prawna i przepis prawny w pracy Trybunału Konstytucyjnego. Kil-
ka refl eksji, (w:) Prawo w XXI wieku. Księga pamiątkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych 
Polskiej Akademii Nauk, red. W. Czapliński, Warszawa 2006, s. 316–321.

36 Trybunał Konstytucyjny dokonuje kontroli aktu normatywnego tylko w części wskazanej 
przez wnioskodawcę „w tym sensie, że przedmiotem badania czyni kwestionowaną przez 
wnioskodawcę treść normatywną, która może być wysłowiona w kilku jednostkach redak-
cyjnych tekstu prawnego”. Jest to także rezultatem założenia, że „przedmiotem kontroli Try-
bunału są w istocie normy prawne (wysłowione w jednostkach redakcyjnych tekstu prawne-
go)”. Zob. wyrok TK z 10 listopada 2009 r., sygn. P 88/08 (OTK ZU 2009, nr 10A, poz. 146, 
s. 1582).
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lub innego aktu normatywnego, na podstawie którego sąd lub organ 
administracji publicznej orzekł ostatecznie o wolnościach lub prawach 
albo obowiązkach określonych w konstytucji i w stosunku do którego 
skarżący domaga się stwierdzenia niezgodności z konstytucją; wska-
zanie, jakie konstytucyjne wolności lub prawa, i w jaki sposób – zda-
niem skarżącego – zostały naruszone oraz uzasadnienie skargi, z poda-
niem dokładnego opisu stanu faktycznego (art. 47 ust. 1 pkt 1–3 ustawy 
o TK)37. 

Należy podkreślić, że ustawa przyznaje skarżącemu prawo do za-
skarżenia niekorzystnej (odmownej) decyzji Trybunału. Na postano-
wienie o odmowie nadania dalszego biegu skardze przysługuje bowiem 
zażalenie38.

Jak widać, faza wstępnego rozpoznania skargi dopuszcza dwuin-
stancyjność postępowania39. Jest to o tyle znamienne, że stanowi wy-
jątek od zasady ostateczności orzeczeń, określonej w art. 190 ust. 1 
Konstytucji. Trzeba jednak podkreślić, że zasada ostateczności orze-
czeń (zarówno wyroków, jak i postanowień o umorzeniu postępowa-
nia) dotyczy orzekania w sprawach określonych w art. 188 pkt 1–5 
Konstytucji. Dotyczy więc merytorycznego rozpoznania spraw. Nato-
miast przedmiotem wstępnego rozpoznania jest kwestia nadania dal-
szego biegu sprawie, stanowiącej przedmiot (w tym przypadku) skargi. 
Sprawa, którą zajmuje się Trybunał w fazie wstępnego rozpoznania, ma 
charakter wstępny; ma ona formalnie inny charakter i przedmiot niż 
sprawa w fazie merytorycznego rozpoznania. W fazie wstępnego roz-
poznania chodzi bowiem o ustalenie, czy skarga spełnia wszystkie wy-
mogi wynikające z przepisów konstytucyjnych i ustawowych. Zarówno 
te, które zostały określone jako wymogi formalne (art. 36 ust 2 ustawy 
określa je jako „warunki formalne”), jak i wymogi określone jako wy-

37 Por. postanowienie TK z 13 października 1998 r., sygn. SK 3/98 (OTK ZU 1998, nr 5, poz. 69, 
s. 435).

38 Dane statystyczne (zawierające wskaźniki procentowe i liczbowe) odnośnie do zażaleń 
w toku wstępnego rozpoznania skarg konstytucyjnych zaprezentowane zostały w aneksach 
nr 8, a także nr 5 i nr 6, załączonych do niniejszego tekstu.

39 Mam na myśli kwestię dwuinstancyjności w odniesieniu do badania przez Trybunał konstytu-
cyjności aktów normatywnych. Pomijam tym samym postępowania odnoszące się do innych 
zasad proceduralnych, jak np.: przypadek z art. 9 ustawy, a mianowicie kwestię dwuinstan-
cyjnego postępowania dyscyplinarnego sędziów w Trybunale, a także przypadek z art. 62 
ust. 2, który przewiduje prawo uczestników postępowania do odwołania się do składu orze-
kającego od zarządzeń przewodniczącego wydanych w toku rozprawy.
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mogi (przesłanki) materialne. Natomiast w fazie merytorycznego roz-
poznania, po ewentualnym nadaniu biegu sprawie będącej treścią skar-
gi, następuje rozstrzygnięcie czy zarzuty skarżącego zostaną uznane 
za trafne (stwierdzenie niezgodności przepisu z Konstytucją lub aktem 
niższego rzędu), czy też nie (uznanie zgodności przepisu). W pewnych 
przypadkach Trybunał wydaje postanowienie o umorzeniu postępowa-
nia, jeśli stwierdzi brak którejś z przesłanek (wymogów) materialnych, 
konstytuujących status prawny skargi.

Jeśli skarga spełnia wszystkie wymogi konstytucyjne i ustawowe, 
sędzia Trybunału wydaje zarządzenie o przedstawieniu skargi konsty-
tucyjnej Prezesowi Trybunału w celu wpisania jej do właściwego re-
pertorium i wyznaczenia składu orzekającego Trybunału (§ 18 ust. 1 
regulaminu). Przepis § 18 ust. 1 pkt 1 i 2 regulaminu określa, o ja-
kie wymogi tutaj chodzi. Chodzi więc o „wymogi, o których mowa 
w art. 79 Konstytucji”, tzn. materialne przesłanki skargi konstytucyj-
nej, a także o warunki, o których mowa w art. 46 ust. 1 ustawy, tzn. 
dochowanie 3-miesięcznego terminu do wniesienia skargi od doręcze-
nia skarżącemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub inne-
go ostatecznego rozstrzygnięcia, w art. 47 ustawy (omówione wyżej 
uszczegółowione przesłanki materialne zawarte w treści skargi) oraz 
w art. 48 ust. 1 ustawy określającym tzw. przymus adwokacko–rad-
cowski (skargę i zażalenie na postanowienie o odmowie nadania skar-
dze dalszego biegu sporządzają adwokat lub radca prawny, chyba że 
skarżącym jest sędzia, prokurator, notariusz, profesor lub doktor habili-
towany nauk prawnych).

Podczas, gdy § 18 ust. 1 pkt 1 regulaminu wskazuje sumarycznie 
wszystkie wymogi o charakterze pozytywnym, które muszą być speł-
nione dla nadania biegu skardze (ustawa mówi w art. 46 o przesłankach 
wniesienia w odniesieniu do wymogów tam zawartych), to § 18 ust. 1 
pkt 2 Regulaminu stanowi, że wymogiem nadania dalszego biegu skar-
dze jest również stwierdzenie, że nie zachodzą przesłanki określone 
w art. 36 ust. 3 ustawy (oczywista bezzasadność wniosku lub nieusu-
nięcie braków w określonym terminie), a także w art. 39 ust. 1 ustawy, 
określającym przesłanki do umorzenia postępowania, chyba że zacho-
dzi konieczność nadania biegu wynikająca z art. 39 ust. 3 ustawy.
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Wspomniane przesłanki negatywne, określone w art. 39 ust. 1 usta-
wy, wymagają odrębnego omówienia.

Art. 39 ust. 1 pkt 1–3 ustawy określa przesłanki, które obligują 
Trybunał do umorzenia postępowania na posiedzeniu niejawnym. Taki 
skutek nastąpi:

jeżeli wydanie orzeczenia jest zbędne lub niedopuszczalne 
(pkt 1);

na skutek cofnięcia wniosku, pytania prawnego lub skargi kon-
stytucyjnej (pkt 2);

jeżeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracił 
moc obowiązującą przed wydaniem orzeczenia przez Trybu-
nał (pkt 3).

Trybunał może więc po ustaleniach dokonanych już w fazie roz-
poznania wstępnego nie nadać dalszego biegu skardze, jeśli stwierdzi, 
że zachodzi któraś z przesłanek wymienionych w art. 39 ust. 1 pkt 1–
3 ustawy. Jest to zawsze możliwe w odniesieniu do przesłanki zawartej 
w pkt 2 omawianego przepisu. Nienadanie dalszego biegu – z powoła-
niem się na niedopuszczalność wydania orzeczenia – to często powo-
łanie się na brak którejś z materialnych (konstytucyjnych) przesłanek 
skargi (omówionych uprzednio). W takim przypadku Trybunał nie na-
daje biegu skardze.

Trzeba pamiętać, że nawet, gdy w tej fazie Trybunał nada dalszy 
bieg skardze, w fazie merytorycznego rozpoznania może jednak dojść 
do umorzenia postępowania z tego powodu. Podobnie wygląda sprawa 
z „negatywną” przesłanką zbędności postępowania. Dopiero bowiem 
pełna analiza skargi w fazie merytorycznego rozpoznania pozwala 
ustalić, że wydanie orzeczenia jest zbędne.

Co się tyczy przesłanki zawartej w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy, to 
z art. 39 ust. 3 ustawy wynika, że przepisu tego nie stosuje się, jeżeli 
wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, który utracił moc obowią-
zującą przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konsty-
tucyjnych praw i wolności. Antycypując dalsze rozważania szczegó-
łowe dotyczące tej kwestii, można stwierdzić, że ustalenie w tej fazie 
(wstępnego rozpoznania) czy wydanie orzeczenia dotyczącego przepi-
su, który utracił moc obowiązującą, jest konieczne dla ochrony konsty-

–

–

–
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tucyjnych praw i wolności – nie jest z reguły możliwe. Wymaga to bo-
wiem pełnego rozpoznania.

Szczególną instytucją proceduralną w sprawach wszczętych na 
skutek wniesienia skargi konstytucyjnej jest – jak zaznaczyliśmy na 
wstępie – możliwość przystąpienia Rzecznika Praw Obywatelskich do 
postępowania wszczętego wniesieniem skargi. Przesądza o tym przepis 
art. 51 ustawy, który nakazuje poinformowanie Rzecznika o wszczęciu 
postępowania skargowego. Rzecznik w terminie 60 dni od daty otrzy-
mania informacji może zgłosić swój udział w postępowaniu.

W związku z omawianym przepisem dostrzega się wątpliwości co 
do charakteru i pozycji procesowej Rzecznika. Zagadnienie to nie bę-
dzie jednak w tym miejscu odrębnie analizowane, gdyż udział Rzecz-
nika w postępowaniu wszczętym na skutek wniesienia skargi konsty-
tucyjnej wiąże się zasadniczo z kolejnym etapem rozpoznania skargi, 
etapem merytorycznej kontroli (po nadaniu skardze dalszego biegu).

Wstępne rozpoznanie skarg konstytucyjnych charakteryzuje się 
szczególną regulacją na tle generalnego postępowania w Trybunale. 
Jak wspomniałem, wstępnego rozpoznania dokonuje sędzia wyznaczo-
ny przez Prezesa Trybunału. Dochodzi w ten sposób do jednoosobo-
wej oceny skargi. Wszystkie inne rozstrzygnięcia wstępne, w tym także 
rozpatrywanie zażalenia na postanowienie odmawiające nadania bie-
gu skardze Trybunał podejmuje kolegialnie. Stanowi to więc wyłom od 
kolegialnego działania Trybunału. Trzeba jednak jeszcze raz przypo-
mnieć, że etap wstępnego rozpoznania i podejmowane przy tym decy-
zje sędziego nie są merytorycznym rozpoznaniem skargi.

Kolejną istotną zasadą, na której opiera się wstępne rozpoznanie 
skargi konstytucyjnej, jest zasada pisemności. Przyjmuje ona na tym 
etapie wymiar absolutny, bowiem wszystkie czynności podejmowane 
przez skarżącego oraz przez Trybunał dokonywane są w sposób oficjal-
ny, w formie pisemnej. Przepisy nie przewidują odstępstw od tej zasa-
dy. Tak więc zarówno skarga, jak też dowody na poparcie tez w niej za-
wartych oraz inne dowody i niezbędne elementy skargi muszą zostać 
przez skarżącego wyartykułowane w piśmie (dokumentach) skierowa-
nym do Trybunału. Podobnie Trybunał, dostrzegając np. konieczność 
uzupełnienia pisma skarżącego, winien zawiadomić go koresponden-
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cyjnie. Natomiast zasada ustności jest realizowana dopiero w kolejnym 
stadium postępowania przez Trybunałem, na rozprawie.

Wstępnego rozpoznania dokonuje sędzia sprawozdawca wyznaczo-
ny do tego w drodze zarządzenia Prezesa Trybunału, który dokonuje 
takiej czynności z uwzględnieniem kolejności wpływu skargi. Wstępne 
rozpoznanie rozpoczyna się dopiero w chwili otrzymania przez sędzie-
go sprawozdawcę wskazanego tu zarządzenia i skargi wraz ze wszyst-
kimi niezbędnymi dokumentami.

Decyzja Prezesa może być natomiast – w niektórych wypadkach 
– poprzedzona innymi czynnościami pracowników Biura Trybuna-
łu Konstytucyjnego (dalej: Biuro)40. Mianowicie, jeżeli treść lub for-
ma pisma nie pozwalają stwierdzić, że jest ono skargą konstytucyjną 
(w rozumieniu przepisów art. 79 Konstytucji oraz art. 46–48 ustawy), 
upoważniony przez Prezesa pracownik Biura zwraca się do nadawcy 
o stosowne wyjaśnienie. W piśmie wzywającym do wyjaśnienia nale-
ży dodatkowo poinformować o wymaganiach, jakie powinna spełniać 
skarga (§ 16 ust. 2 regulaminu). Dopiero po wyjaśnieniu nadawcy pis-
ma w wyznaczonym terminie, że pismo należy traktować jako skargę 
konstytucyjną, zostaje ona skierowana do wstępnego rozpoznania oraz 
wpisana do rejestru „Ts”. Natomiast, jeżeli w wyznaczonym terminie 
nadawca pisma nie złoży wyjaśnienia, przyjmuje się, że nie miało ono 
charakteru skargi. Powyższe czynności wykonują pracownicy Zespo-
łu. Jeśli natomiast do Trybunału wpłynie pismo, co do którego nie za-
chodzą żadne wątpliwości, podlega ono dalszemu tokowi postępowania 
w rozpoznaniu wstępnym.

Etap wstępnego rozpoznania skarg konstytucyjnych poprzedzony 
jest przeto wstępną kwalifikacją wszelkich pism procesowych, wpły-
wających do Trybunału Konstytucyjnego. Tej wstępnej selekcji pism 
wnoszonych do Trybunału dokonuje właśnie Zespół Wstępnej Kontro-
li Skarg Konstytucyjnych i Wniosków (dalej: Zespół)41, który wchodzi 
w skład Biura. 

40 Biuro Trybunału Konstytucyjnego zapewnia administracyjną, organizacyjną i fi nansową ob-
sługę Trybunału. Biuro działa w oparciu o Regulamin oraz Statut Biura Trybunału Konstytu-
cyjnego (Załącznik do Uchwały Zgromadzenia Ogólnego Sędziów Trybunału Konstytucyj-
nego z dnia 4 lutego 2002 r., zmienionej Uchwałą z dnia 18 maja 2004 r. – dalej: statut).

41 § 9 statutu stanowi, że czynności przygotowawcze (kontrola wstępna), związane z przyjmo-
waniem i nadawaniem biegu wnioskom podmiotów, o których mowa w art. 32 ust. 2 usta-
wy i wykonywanie poleceń sędziów w tych sprawach, należą do kompetencji Zespołu. Do 
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Przede wszystkim nie każde pismo oznaczone jako skarga konsty-
tucyjna zostaje skierowane automatycznie do wstępnego rozpoznania, 
a wyłącznie takie, które faktycznie jest skargą. Decydującym czynni-
kiem jest sporządzenie pisma (skargi konstytucyjnej) przez adwokata 
lub radcę prawnego. Dopiero uznanie pisma złożonego w Trybunale za 
skargę skutkuje przekazaniem go do wstępnego rozpoznania. Wyłącz-
nie pismo uznane w toku wstępnej selekcji jako skarga konstytucyjna 
zostaje zarejestrowane poprzez wpisanie go do repertorium Ts. Przy-
kładowo w 2007 roku na ogólną liczbę 2309 pism, które kwalifiko-
wał Zespół, do repertorium Ts wpisano 309 skarg, a w 2008 roku były 
to odpowiednio wartości: 2522 i 405. Resztę stanowiły m. in. sprawy 
przekazane do repertorium Tw (zawiera ono rejestr wniosków o kontro-
lę konstytucyjności przepisów prawa) oraz do rejestru PO (zawiera on 
wykaz pism o charakterze ogólnym, kierowanych do Trybunału: skarg, 
wniosków, petycji)42.

Reasumując: tylko pismo, w którym dopełniono wymogu tzw. 
przymusu adwokacko–radcowskiego, może być traktowane jako skarga 
konstytucyjna. Natomiast niezastosowanie się do niego (przykładowo 
samodzielne sporządzenie skargi), nawet przy spełnieniu wszystkich 
pozostałych przesłanek skargi nie może spowodować uznania pisma za 
skargę konstytucyjną i w rezultacie nie dojdzie nawet do rozpoczęcia 
etapu wstępnego rozpoznania. 

Celem tej wstępnej selekcji jest więc wybranie spośród pism wpły-
wających do Trybunału Konstytucyjnego tych z nich, które mają cha-

podstawowych zadań Zespołu należy: 1/ wykonywanie czynności związanych z przyjmo-
waniem i nadawaniem biegu skargom konstytucyjnym; 2/ wstępna selekcja pism na pisma 
procesowe i o innym charakterze; 3/ prowadzenie rejestracji i dokumentacji spraw dotyczą-
cych skarg konstytucyjnych oraz wykonywanie stosownych czynności techniczno–biuro-
wych, w tym – w postaci elektronicznej; 4/ przygotowywanie projektów pism i zarządzeń 
oraz wykonywanie poleceń sędziów w sprawach skarg konstytucyjnych, w szczególności 
w zakresie określonym w art. 49 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym; 5/ udzielanie infor-
macji o warunkach formalnych zawiązanych ze skargą konstytucyjną; 6/ udzielanie odpo-
wiedzi na listy i petycje kierowane do Trybunału Konstytucyjnego; 7/ wprowadzanie danych 
z zakresu spraw dotyczących skargi konstytucyjnej do informatycznej bazy danych Biura; 8/ 
sporządzanie okresowych informacji dla sędziów Trybunału Konstytucyjnego w sprawach 
orzecznictwa w zakresie skargi konstytucyjnej – na etapie wstępnego rozpoznania; 9/ prze-
kazywanie orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego do publikacji w Zbiorze Urzędowym; 10/ 
współpraca z Sekretariatem Trybunału Konstytucyjnego.

42 Aneks nr 3 do niniejszej pracy zawiera dane liczbowe wpływu różnych pism, które podle-
gają wstępnej selekcji w ramach działań Zespołu Wstępnej Kontroli Skarg Konstytucyjnych 
i Wniosków.
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rakter skargi konstytucyjnej. Opisany tu model wstępnej selekcji pism 
kierowanych do Trybunału, a w szczególności organizacja tej wstępnej 
selekcji odgrywa kluczową rolę w zapewnieniu sprawności postępowa-
nia w sprawie indywidualnej skargi konstytucyjnej43.

Kolejną czynnością Trybunału po wpłynięciu skargi jest decyzja 
Prezesa, który w drodze zarządzenia wyznacza sędziego sprawozdaw-
cę. Jego zadaniem jest wstępne rozpoznanie skargi na posiedzeniu nie-
jawnym. Prezes Trybunału dokonuje przydziału spraw poszczególnym 
sędziom przy uwzględnieniu kolejności ich wpływu (§ 16 ust. 1 regu-
laminu).

Na tym etapie wstępnego rozpoznania Trybunał jednoosobowo 
bada, czy skarga spełnia warunki formalne i czy nie jest oczywiście 
bezzasadna. W przypadku, gdy wniesiona skarga nie odpowiada prze-
widzianym w Konstytucji i ustawie wymogom formalnym, sędzia Try-
bunału – działając na podstawie art. 36 ust. 2 w zw. z art. 49 ustawy – 
w formie zarządzenia wzywa do uzupełnienia braków w terminie 7 dni 
od daty doręczenia zawiadomienia. Nieuzupełnienie braków we wska-
zanym terminie skutkuje – jak wspomniano – wydaniem postanowie-
nia o odmowie nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej44.

W praktyce może wystąpić sytuacja, że skarga spełnia wymo-
gi formalne w odniesieniu do niektórych norm prawnych wskazanych 
jako przedmiot kontroli, a jednocześnie nie spełnia tych wymogów 
w odniesieniu do innych wskazanych norm prawnych. W takim przy-
padku Trybunał winien nadać skardze dalszy bieg tylko w odniesieniu 
do tych pierwszych norm, a odmówić nadania biegu w odniesieniu do 
pozostałych, nawet pomimo że zostały one także wskazane jako przed-
miot kontroli45.

Określony przez ustawodawcę 7–dniowy termin na uzupełnienie 
braków skargi ma charakter terminu zawitego (prekluzyjnego). Usta-
wa nie zawiera przy tym przepisów dotyczących przywrócenia termi-

43 Zob. P. Tuleja, W. Wróbel, O niektórych problemach organizacyjnych związanych z rozpo-
znaniem przez Trybunał Konstytucyjny indywidualnych skarg konstytucyjnych, (w:) Konsty-
tucja, Trybunał Konstytucyjny, red. C. Banasiński, J. Oniszczuk, Warszawa 1998, s. 188. 

44 Odsetek skarg, co do których sędzia Trybunału wydał zarządzenie o uzupełnieniu braków, 
ilustruje aneks nr 7 do niniejszej pracy. Por. także dane znajdujące się w aneksach nr 8 
i nr 9.

45 K. Wojtyczek, Zasada skargowości…, op. cit., s. 37–38.
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nu. Wobec tego, jak wskazuje się w doktrynie, należy posłużyć się tech-
niką odesłania do kpc. przez art. 20 ustawy46. Przesądza o tym także 
stanowisko Trybunału47. Uchybienie terminu powoduje bezskuteczność 
danej czynności procesowej (art. 167 kpc.). Kodeks postępowania cy-
wilnego dopuszcza jednak możliwość przywrócenia terminu (art. 168 
kpc.). Możliwość ta obwarowana jest kilkoma warunkami, które ubie-
gający się o przywrócenie terminu winien spełnić. Mianowicie uchybie-
nie terminowi nie może być zawinione przez uczestnika postępowania 
oraz musi w stosunku do niego powodować ujemne skutki procesowe. 
Aby skutecznie domagać się przywrócenia terminu, należy złożyć do 
Trybunału wniosek o takiej treści w ciągu tygodnia od czasu ustania 
przyczyny uchybienia, wraz z uprawdopodobnieniem (nie zaś – udo-
wodnieniem) okoliczności uzasadniających wniosek. Konieczne jest 
także równoczesne dokonanie czynności procesowej, z którą związane 
jest uchybienie terminu.

Ostatecznym terminem na złożenie wniosku jest upływ roku od 
uchybienia terminowi, gdyż po tym czasie przywrócenie go będzie 
możliwe tylko w sytuacjach wyjątkowych (art. 169 kpc.). Trzeba rów-
nież pamiętać, że wniosek winien spełniać warunki pisma procesowe-
go.

Przedstawioną powyżej możliwość złożenia wniosku o przywró-
cenie terminu na uzupełnienie braków skargi należy odróżnić od za-
wartych niekiedy w pismach przedstawicieli procesowych wniosków 
o udzielenie dodatkowego terminu na usunięcie braków. W przypad-
ku złożenia takiego żądania, Trybunał pozostawia wniosek bez roz-
poznania z uwagi na brak podstaw normatywnych do jego rozstrzyg-
nięcia. W jednym ze swoich orzeczeń Trybunał podkreślił, że zgodnie 
z art. 20 ustawy w zw. z art. 166 kpc., przedłużeniu mogą podlegać wy-
łącznie terminy o charakterze sądowym, natomiast treść art. 49 w zw. 
z art. 36 ust. 2 ustawy wskazuje, że 7–dniowy termin do usunięcia bra-
ków formalnych skargi konstytucyjnej ma charakter terminu ustawowe-

46 Przykładowo: Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz…, op. cit., 
s. 124–125; A. Zieliński, Zakres stosowania przepisów kpc. w postępowaniu przed Trybuna-
łem Konstytucyjnym, Palestra 1998, nr 7–8, s. 62.

47 Por. przykładowo: postanowienie TK z 19 września 2005 r., sygn. Ts 214/04 (OTK ZU 2005, 
nr 6B, poz. 241).
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go, nie podlega więc przedłużeniu w trybie wspomnianego tu art. 166 
kpc.48

Uchybienie 7-dniowemu terminowi na uzupełnienie braków skargi 
przez skarżącego skutkuje wydaniem przez sędziego Trybunału posta-
nowienia o odmowie nadania skardze dalszego biegu. Przesądza o tym 
bezwzględnie obowiązujący przepis art. 36 ust. 3 ustawy. Jedyną do-
puszczalną formą uchylenia się od tego skutku jest złożenie przez skar-
żącego wniosku o przywrócenie terminu wskazującego na okoliczności 
uzasadniające jego żądanie (brak winy i ujemne skutki) oraz jednoczes-
ne uzupełnienie braków skargi. W szczególności nie jest możliwe, aby 
Trybunał z urzędu przywrócił termin, w sytuacji gdy skarżący uzupeł-
nił braki skargi, lecz nie złożył wniosku. Zasadność wniosku o przy-
wrócenie terminu jest też każdorazowo wnikliwie badana przez Try-
bunał.

Charakterystyczną cechą wstępnego rozpoznania skarg jest – warto 
powtórzyć raz jeszcze – jedyna przewidziana w ustawie możliwość za-
skarżenia orzeczenia Trybunału. Zgodnie bowiem z przepisem art. 36 
ust. 4 ustawy na postanowienie w sprawie nienadania skardze dalsze-
go biegu służy skarżącemu zażalenie do Trybunału w terminie 7 dni 
od daty doręczenia postanowienia. Zażalenie jest rozpatrywane przez 
Trybunał w składzie 3-osobowym na posiedzeniu niejawnym. Aby za-
żalenie mogło wywołać pozytywny dla skarżącego skutek (aby zosta-
ło uwzględnione), jego treść, a zwłaszcza argumenty w nim zawarte 
muszą odnosić się bezpośrednio do podstaw odmowy nadania skardze 
dalszego biegu. Należy podkreślić także, że zażalenie winno spełniać 
wszystkie konieczne wymogi formalne; musi być zwłaszcza sporządzo-
ne przez adwokata lub radcę prawnego. Brak spełnienia tego wymo-
gu skutkuje postanowieniem Trybunału o pozostawieniu zażalenia bez 
rozpoznania49.

Analizując przebieg wstępnego rozpoznania skarg konstytucyj-
nych, należy także wspomnieć o możliwości wydania przez Trybunał 

48 Postanowienie TK z 20 marca 2001 r., sygn. Ts 185/00 (OTK ZU 2001, nr 4, poz. 102, 
s. 584).

49 Zob. przykładowo: postanowienie TK z 27 września 2006 r., Ts 46/06 (OTK ZU 2006, nr 5B, 
poz. 235). 
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– na tym etapie postępowania – tzw. postanowienia tymczasowego50. 
Otóż, w myśl art. 50 ust. 1 ustawy Trybunał może wydać postanowie-
nie tymczasowe o zawieszeniu lub wstrzymaniu orzeczenia w sprawie, 
której skarga dotyczy, jeżeli wykonanie wyroku, decyzji lub innego roz-
strzygnięcia mogłoby spowodować skutki nieodwracalne, wiążące się 
z dużym uszczerbkiem dla skarżącego lub gdy przemawia za tym waż-
ny interes publiczny lub inny ważny interes skarżącego. Jeśli w trakcie 
wstępnego rozpoznania Trybunał wyda postanowienie tymczasowe, na-
leży niezwłocznie doręczyć je skarżącemu oraz właściwemu organowi 
sądowemu lub egzekucyjnemu (art. 50 ust. 2 ustawy). Trybunał uchy-
la postanowienie tymczasowe, jeżeli ustaną przyczyny, dla których zo-
stało wydane (art. 50 ust. 3 ustawy). Regulamin Trybunału precyzuje, 
że do postanowienia tymczasowego winno być dołączone uzasadnienie, 
które także należy doręczyć skarżącemu i właściwemu organowi (§ 20 
regulaminu). 

Odmowa nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej determi-
nuje – co zrozumiałe – treść rozstrzygnięcia Trybunału Konstytucyjne-
go w przedmiocie wniosków o wydanie postanowienia tymczasowego. 
Niespełnienie przesłanek warunkujących dopuszczalność skargi kon-
stytucyjnej uzasadnia niemożność wydania postanowienia tymczaso-
wego.

W praktyce Trybunał bardzo rzadko korzysta z możliwości wy-
dania postanowienia tymczasowego na etapie wstępnego rozpozna-
nia skargi konstytucyjnej51. Wynika to z faktu, że postanowienie takie, 
mimo iż wzmacnia ochronną funkcję skargi, może być wydane tylko 
w razie uznania przez Trybunał, że zachodzą przesłanki z art. 50 usta-
wy. Poza tym, we wstępnym rozpoznaniu trudno jest przewidzieć rezul-
tat całego postępowania skargowego, stąd też na etapie poprzedzającym 
merytoryczne rozstrzygnięcie sprawy środek ten powinien być wyko-
rzystywany jedynie wyjątkowo52. 

50 Istotnym uprawnieniem Trybunału Konstytucyjnego jest także możliwość wydawania – bez 
względu na etap postępowania – postanowień sygnalizacyjnych po stwierdzeniu uchybie-
nia lub luki w prawie, których usunięcie jest niezbędne dla zapewnienia spójności systemu 
prawnego RP. Zob. przepisy: § 54 regulaminu w zw. z art. 50 ustawy.

51 Zob. np. niepublikowane postanowienia TK: z 23 marca 2006 r., sygn. Ts 61/06 oraz 
z 27 kwietnia 2006 r., sygn. Ts 72/06.

52 Przykładowo w sprawie Ts 26/04 Trybunał nie stwierdził wystąpienia ustawowych przesła-
nek i nie przychylił się do wniosku pełnomocnika skarżącego o wydanie postanowienia tym-
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Kolejne interesujące zagadnienie związane z postanowieniami 
tymczasowymi dotyczy rozstrzygnięcia wątpliwości, kto może inicjo-
wać proces ich wydania: czy Trybunał może działać z własnej inicjaty-
wy, czy wyłącznie na wniosek skarżącego? W literaturze prezentowa-
ne są odmienne poglądy co do oceny przepisów ustawy w omawianym 
zakresie, ponieważ ustawa w obecnym kształcie normatywnym tego 
nie rozstrzyga53. Bardziej trafne byłoby jednak dopuszczenie wydawa-
nia postanowień tymczasowych wyłącznie na wniosek zainteresowa-
nego (skarżącego)54. Sygnalizowane jest także rozwiązanie „kompro-
misowe”, w myśl którego w przedmiocie wydawania przez Trybunał 
postanowień tymczasowych zasadą powinno być działanie na wniosek 
zainteresowanego, a wyjątkiem od niej – działanie „z urzędu”55.

Problem określenia proceduralnych zasad wydawania postanowień 
tymczasowych ma istotne znaczenie. Zasadniczym punktem odniesie-
nia jest wszakże gwarancyjna i ochronna funkcja skargi konstytucyj-
nej. Z drugiej strony natomiast, regułą jest wszczynanie postępowania 
przed Trybunałem z inicjatywy zainteresowanych tym i uprawnionych 
podmiotów. Z całą pewnością nie powinno się obciążać Trybunału obo-
wiązkiem każdorazowego weryfikowania potrzeby wydania takiego 
postanowienia. Natomiast zasadniczo ustawowe upoważnienie do dzia-
łania Trybunału „z urzędu” mogłoby skutkować pojawianiem się za-
rzutów o arbitralność działania w konkretnych sprawach. Dlatego uwa-
żam, że możliwość wydawania postanowień tymczasowych „z urzędu” 
powinna być wyłączona. Warto przypomnieć, że skarżący w postępo-
waniu skargowym działa poprzez pełnomocnika. Dysponuje on facho-

czasowego. Zob. postanowienie TK z 14 grudnia 2004 r., OTK ZU 2005, nr 5B, poz. 289.
53 Możliwość wydawania przez Trybunał postanowień tymczasowych z własnej inicjatywy do-

puszczają autorzy komentarza do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, zob. Z. Czeszej-
ko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy…, op. cit, s. 173–174. Za pre-
cedensowe, bo wydane „z urzędu”, należy uznać postanowienie tymczasowe z 18 stycznia 
2006 r., sygn. Ts 196/04.

54 Takie stanowisko prezentuje większość przedstawicieli nauki. Zob. np.: B. Wierzbowski, Po-
stanowienia tymczasowe Trybunału Konstytucyjnego, (w:) Konstytucja, ustrój, system fi nan-
sowy państwa, Warszawa 1999, s. 308; Z. Gromek, Glosa do postanowienia tymczasowego 
Trybunału Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2006 r. (sygn. akt Ts 196/04), Przegląd Sej-
mowy 2006, nr 5, s. 158. 

55 Tak: P. Tuleja, Postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym w sprawie hierarchicznej 
kontroli norm, Przegląd Sejmowy 2009, nr 5, s. 49. Autor ten postuluje znowelizowanie usta-
wy o Trybunale Konstytucyjnym w omawianym zakresie.
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wą wiedzą, którą winien wykorzystywać i rzetelnie służyć swojemu 
mocodawcy w celu ochrony jego interesów prawnych. 

2. Przesłanki formalne złożenia skargi

Przepis art. 46 ust. 1 ustawy stanowi, że skarga konstytucyjna może 
być wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewi-
dziana, w ciągu 3 miesięcy od doręczenia skarżącemu prawomocnego 
wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnięcia56. 
Określony w tym przepisie termin do wniesienia skargi jest terminem 
zawitym, po upływie którego skarga nie przysługuje (ściślej: nie może 
być skutecznie wniesiona). Trybunał w swoim orzecznictwie wielokrot-
nie podkreślał taki charakter terminu oraz to, że nie podlega on przy-
wróceniu. Taka wykładnia wynika z okoliczności, że skarga konstytu-
cyjna nie ma charakteru zwykłej czynności procesowej w normalnym 
toku instancji. Ponadto, jak wskazywał Trybunał Konstytucyjny, ter-
min do wniesienia skargi ma charakter materialnoprawny; wyznacza 
on czasowe granice dla podjęcia przez skarżącego obrony przysługu-
jących mu praw i wolności konstytucyjnych przez zakwestionowanie 
w skardze konstytucyjnej generalnego aktu normatywnego57.

Jeżeli skarżący uchybi terminowi do wniesienia skargi, Trybunał 
wydaje postanowienie o odmowie nadania jej biegu z powodu niedo-
puszczalności wydania orzeczenia. W praktyce często zdarzają się sy-
tuacje, gdy skarżący, który uchybił terminowi do wniesienia skargi, 
składa jednocześnie wniosek o przywrócenie terminu do dokonania 
tej czynności. W takim przypadku rezultatem jest odrzucenie wniosku 

56 Art. 46 ust. 1 został zmieniony ustawą z dnia 9 czerwca 2000 r. o zmianie ustawy o Trybuna-
le Konstytucyjnym oraz o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych oraz nie-
których innych ustaw (Dz.U. Nr 53, poz. 638); zmiana weszła w życie 8 października 2000 r. 
Poprzednie brzmienie przepisu: „Skarga konstytucyjna zwana dalej <skargą>, może być 
wniesiona po wyczerpaniu toku instancyjnego, w ciągu dwóch miesięcy od doręczenia skar-
żącemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnię-
cia”. 

57 Zob. postanowienie TK z 11 lipca 2000 r., sygn. Ts 53/00 (OTK ZU 2000, nr 6, poz. 232, 
s. 1142–1143). Zob. także postanowienia TK z: 28 listopada 2000 r., sygn. Ts 98/00 (OTK ZU 
2001, nr 6, poz. 180); 21 stycznia 1998 r., sygn. Ts 2/98 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 21); 15 lip-
ca 1998 r., sygn. Ts 79/98 (OTK ZU 1998, nr 5, poz. 87); 22 lutego 1999 r., sygn. Ts 141/98 
(OTK ZU 1999, nr 2, poz. 33).
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przez Trybunał z powodu jego niedopuszczalności58 lub pozostawienie 
wniosku bez rozpoznania59. 

Określenie trzymiesięcznego terminu do wniesienia skargi konsty-
tucyjnej w konkretnej sprawie wymaga szczególnej ostrożności. Prak-
tyka Trybunału dostarcza bowiem licznych przykładów przekrocze-
nia terminu, często nawet kilku lub kilkunastomiesięcznego. Dzieje się 
tak zwłaszcza z powodu błędnego rozumienia przez skarżących poję-
cia „prawomocności” wyroku, czy „ostateczności” decyzji lub innego 
rozstrzygnięcia. Zagadnienie to będzie przedmiotem rozważań w ko-
lejnym rozdziale, ale wymaga w tym miejscu zasygnalizowania. Mia-
nowicie, jeżeli w konkretnej sprawie zostało wydane orzeczenie mające 
walor ostateczności (względnie prawomocności), to – w myśl cytowa-
nego przepisu ustawy – bieg terminu do wniesienia skargi do Trybu-
nału rozpoczyna się z dniem doręczenia go skarżącemu. W szczegól-
ności zaś wszelkie próby wzruszenia takiego orzeczenia podejmowane 
przy wykorzystaniu nadzwyczajnych środków zaskarżenia (np. wnio-
sku o wznowienie postępowania) nie mają wpływu na obliczanie usta-
wowego terminu do wniesienia skargi60.

W postępowaniu przed Trybunałem Konstytucyjnym terminy na-
leży obliczać według zasad określonych przez przepisy prawa cywil-
nego. Zgodnie z art. 112 Kodeksu cywilnego (dalej: kc.)61 termin ozna-
czony w miesiącach kończy się z upływem dnia, który nazwą lub datą 
odpowiada początkowemu dniowi terminu (np. 2 marca – 2 czerwca), 
a gdyby takiego dnia w ostatnim miesiącu nie było – następuje w ostat-
nim dniu tego miesiąca (np. 31 stycznia – 30 kwietnia). Natomiast 
w przypadkach, gdy koniec terminu do dokonania czynności przypada 
na dzień uznany ustawowo za wolny od pracy, termin upływa dnia na-
stępnego (art. 115 kc.).

58 Np. postanowienie TK z 21 stycznia 1998 r., sygn. Ts 2/98 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 21).
59 Np. postanowienie TK z 6 września 2000 r., sygn. Ts 58/00 (OTK ZU 2000, nr 6, poz. 234).
60 Por. postanowienie TK z 22 listopada 2004 r., sygn. Ts 178/04 (OTK ZU 2005, nr 3B, poz. 135, 

s. 390–391). W innym orzeczeniu, odnosząc się do kwestii wpływu wniosku o wznowienie 
postępowania na termin do złożenia skargi konstytucyjnej, Trybunał stwierdził, że „dla biegu 
terminu do wniesienia skargi konstytucyjnej nie ma znaczenia wystąpienie przez skarżące-
go ze skargą o wznowienie postępowania, jako że nie stanowi ona ani środka odwoławcze-
go, ani innego środka zaskarżenia, tylko jest samodzielną instytucją inicjującą odrębne po-
stępowanie w sprawie”. Zob. postanowienie TK z 23 września 2003 r., sygn. Ts 97/03 (OTK 
ZU 2004, nr 1B, poz. 54, s. 163).

61 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.).
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Trzeba jednocześnie pamiętać, iż możliwa jest także inna for-
ma wniesienia skargi aniżeli jej bezpośrednie złożenie w Trybunale. 
W myśl bowiem art. 165 § 2 kpc. nadanie pisma procesowego (a taki 
charakter skarga posiada, o czym poniżej) w placówce pocztowej jest 
równoznaczne z wniesieniem go do sądu (Trybunału). W takim wypad-
ku o dochowaniu terminu decyduje data widniejąca na stemplu pocz-
towym. Bezpieczniejszą formą nadania pisma jest jednak wysłanie go 
przesyłką poleconą. W razie wszelkich wątpliwości strona może wyka-
zać datę nadania tylko w sytuacji nadania przesyłki listem poleconym, 
przez okazanie potwierdzenia nadania, choć – jak trafnie zauważają 
przedstawiciele doktryny – nie ma ustawowego zobowiązania do wy-
syłania pism procesowych listami poleconymi62. Warto również wspo-
mnieć, iż zgodnie z przyjętym orzecznictwem Sądu Najwyższego, jeśli 
podmiot dokonuje nadania pisma procesowego za granicą, to o zacho-
waniu terminu dokonania czynności nie decyduje data nadania pisma 
za granicą, ale data jego przekazania polskiemu urzędowi pocztowe-
mu63.

Kwestia współpracy w zakresie doręczeń dokumentów sądowych 
i pozasądowych jest także regulowana przepisami prawa wspólnotowe-
go. Aktualnie normuje ją rozporządzenie nr 1393/2007 Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 13 listopada 2007 r., dotyczące doręczania 
w państwach członkowskich dokumentów sądowych i pozasądowych 
w sprawach cywilnych i handlowych („doręczanie dokumentów”) oraz 
uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1348/200064. 

Rozporządzenie wydane zostało w celu usprawnienia i przyspie-
szenia doręczeń wspomnianych dokumentów. Należy zaznaczyć, że 

62 Przykładowo: B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., s. 151; R. Balicki, Skarga kon-
stytucyjna jako pismo procesowe, (w:) Skarga konstytucyjna, red. J. Trzciński, Warszawa 
2000, s. 157.

63 M. Jędrzejowska, Kodeks postępowania cywilnego. Komentarz, T. 1, red. T. Ereciński, War-
szawa 2006, s. 376.

64 Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej PL z 10.12.2007 r. nr L 324. Przepisy rozporządzenia 
w dużym stopniu nawiązują do wcześniej obowiązujących rozwiązań w omawianym zakre-
sie, zawartych pierwotnie w Konwencji Haskiej z dnia 15 listopada 1965 r. o doręczaniu za 
granicą dokumentów sądowych i pozasądowych w sprawach cywilnych i handlowych (Dz.
U. z 2000 r. Nr 87, poz. 968), która w stosunku do Polski weszła w życie 1 września 1996 r., 
a następnie w przepisach rozporządzenia Rady Wspólnot Europejskich nr 1348/2000 z dnia 
29 maja 2000 r. w sprawie doręczania w Państwach Członkowskich dokumentów sądowych 
i pozasądowych w sprawach cywilnych lub handlowych (Dziennik Urzędowy Wspólnot Eu-
ropejskich, Wydanie Specjalne PL, rozdz. 19, T. I, s. 227 i nast. Rozporządzenie weszło 
w życie 31 maja 2001 r.).
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przepisy te ustanawiają kilka możliwości przekazywania i doręczania 
dokumentów sądowych i pozasądowych65.

Skoro termin do wniesienia skargi należy liczyć od dnia doręcze-
nia prawomocnego wyroku (ostatecznej decyzji lub innego ostateczne-
go rozstrzygnięcia), to należy odnieść się do sytuacji, gdy skarżącemu 
nie doręczono prawomocnego rozstrzygnięcia, mimo obowiązku ta-
kiego doręczenia lub gdy w ogóle brak było obowiązku doręczenia66. 
W takiej sytuacji „termin do złożenia skargi konstytucyjnej powinien 
być liczony od dnia, w którym skarżący dowiedział się o treści podję-
tego orzeczenia, w szczególności zaś w tym zakresie, w jakim odnosi-

65 Po pierwsze, przepisy wskazanego tu rozporządzenia regulują możliwość przekazywania 
i doręczania tychże dokumentów w systemie jednostek przekazujących i jednostek przyj-
mujących, czyli w tzw. systemie rekwizycji. Podstawową zasadą funkcjonowania tego sy-
stemu jest zasada bezpośredniego porozumiewania się jednostek przekazujących i jedno-
stek przyjmujących państw członkowskich. W Polsce jednostkami przekazującymi są sądy 
rejonowe, sądy okręgowe, sądy apelacyjne i Sąd Najwyższy, jednostkami przyjmującymi 
natomiast – sądy rejonowe. Jedyną metodą przyjmowania dokumentów przez polskie jed-
nostki przyjmujące jest przesłanie pocztą. Do przekazywanego dokumentu należy dołączyć 
stosowny wniosek, który – z zasady – wypełnia się w języku urzędowym państwa człon-
kowskiego przyjmującego. Polska dopuszcza, obok języka polskiego, sformułowanie wnio-
sku w języku angielskim lub niemieckim. Dokonanie doręczenia lub zarządzenie doręczenia 
przez jednostkę przyjmującą odbywa się – z zasady – zgodnie z prawem państwa człon-
kowskiego przyjmującego, tzn. właściwe jest tu prawo procesowe państwa przyjmujące-
go (w Polsce będą to przepisy art. 131 i nast. kpc.). Po drugie, istnieje także możliwość, aby 
w wyjątkowych wypadkach przekazywać dla celów doręczenia dokumenty sądowe jednost-
kom innego państwa członkowskiego na drodze konsularnej lub dyplomatycznej. Po trze-
cie, inną ewentualność stanowi dokonywanie doręczeń dokumentów sądowych osobom, 
które mają miejsce zamieszkania w innym państwie członkowskim – bezpośrednio przez 
swoje przedstawicielstwa dyplomatyczne i konsularne (jest to szczególny sposób dokony-
wanie doręczeń z pominięciem drogi rekwizycji). Po czwarte, kolejną formą jest dokony-
wanie doręczeń dokumentów sądowych osobom, które mają miejsce zamieszkanie w in-
nym państwie członkowskim, bezpośrednio przez pocztę. Ograniczeniem wykorzystywania 
tej formy doręczenia jest prawo poszczególnych państw członkowskich do określania do-
datkowych warunków, na jakich dopuszczają na swym terytorium doręczanie dokumentów 
sądowych bezpośrednio przez pocztę. Po piąte, każdy uczestnik postępowania sądowego 
może – zgodnie z rozporządzeniem – dokonywać doręczeń dokumentów sądowych bezpo-
średnio przez urzędników sądowych, innych urzędników lub inne właściwe osoby państwa 
członkowskiego przyjmującego. Każde państwo członkowskie ma jednak prawo do zastrze-
żenia, że nie dopuszcza doręczenia dokumentów w tym trybie (Polska skorzystała z takiego 
zastrzeżenia). Szerzej zob. K. Weitz, Europejskie prawo procesowe cywilne, (w:) Stosowa-
nie prawa Unii Europejskiej przez sądy, red. A. Wróbel, Kraków 2005, s. 698–715.

66 „Użyte z w art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym pojęcie doręczenia musi być 
interpretowane funkcjonalnie, określając ten moment, w którym skarżący dowiedział się 
o ostatecznym charakterze orzeczenia o jego konstytucyjnych prawach i wolnościach. 
Wówczas bowiem otwiera się możliwość zakwestionowania przed Trybunałem Konstytucyj-
nym aktu normatywnego, który był podstawą wydania tego orzeczenia”. Zob. postanowienie 
TK z 17 czerwca 1998 r., sygn. Ts 48/98 (OTK ZU 1998, nr 4, poz. 59, s. 370).
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ło się ono do praw, wolności lub obowiązków skarżącego określonych 
w konstytucji”67.

Słusznie wskazuje się w doktrynie, że ustawowe rozwiązanie tej 
kwestii dostarcza wielu wątpliwości, gdyż tylko w postępowaniu admi-
nistracyjnym zasadą jest doręczanie z urzędu stronom orzeczeń zapad-
łych w pierwszej lub ostatniej instancji68. W procedurze karnej i cywil-
nej „obowiązuje natomiast odmienna reguła sporządzania na wniosek 
strony i doręczania uzasadnień orzeczeń sądu zapadłych w I instancji 
oraz sporządzania wprawdzie z urzędu uzasadnień orzeczeń II instan-
cji, ale bez wymogu ich doręczania w braku stosownego żądania strony 
obecnej przy ogłoszeniu orzeczenia”69.

Termin do wniesienia skargi jest – jak wspomniałem – nieprze-
kraczalny i nieprzywracalny, tym niemniej ustawa przewiduje jednak 
możliwość zawieszenia jego biegu. Przepis art. 48 ust. 2 ustawy stano-
wi mianowicie, że gdy skarżący złożył do sądu rejonowego właściwe-
go ze względu na jego miejsce zamieszkania wniosek o ustanowienie 
dla niego adwokata lub radcy prawnego z urzędu (w sytuacji niemoż-
ności poniesienia kosztów pomocy prawnej), to do czasu rozstrzygnię-
cia przez sąd tego wniosku, termin przewidziany do wniesienia skargi 
nie biegnie. Jest to jedyny wyjątek wydłużenia ustawowego terminu do 
wniesienia skargi konstytucyjnej i jednocześnie jedyny przypadek za-
wieszenia biegu tegoż terminu.

Podkreślić przy tym należy, że skoro bieg terminu zostaje zawie-
szony od dnia złożenia wniosku we wspomnianej sprawie do sądu do 
dnia jego rozpoznania (postanowieniem sądu), to wystąpienie z wnio-
skiem „nie anuluje upływu okresu poprzedzającego złożenie takiego 
wniosku”, bowiem sformułowanie „nie biegnie termin przewidziany 

67 Postanowienie TK z 28 stycznia 1998 r., sygn. Ts 21/97 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 23). 
Por. także postanowienie TK z 22 kwietnia 2004 r., sygn. Ts 197/03 (OTK ZU 2004, nr 3B, 
poz. 199, s. 585): „W szczególności obecność skarżącego na rozprawie uznać należy za 
powiadomienie o treści wydanego orzeczenia i od tego dnia liczyć bieg terminu do wniesie-
nia skargi, gdyż takie powiadomienie uznać trzeba za równoważne z czynnością <doręcze-
nia tego orzeczenia skarżącemu>, o której mowa w art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym”. 

68 Tak B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., s. 152, za D. Dudkiem, Trybunał Konsty-
tucyjny jako organ władzy sądowniczej (uwagi o nowym uregulowaniu pozycji i kompeten-
cji Trybunału), (w:) Konstytucja, Trybunał Konstytucyjny, red. C. Banasiński, J. Oniszczuk, 
Warszawa 1998, s. 161.

69 B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., s. 152. 
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w art. 46 ust. 1” winno być rozumiane jako zawieszenie biegu termi-
nu do wniesienia skargi, a nie zaś jako jego przerwanie70. Stąd też, je-
żeli skarżący domaga się, aby zawieszenie biegu terminu obejmowało 
również okres przed dniem, w którym wystąpił wnioskiem o ustano-
wienie dla niego adwokata lub radcy prawnego z urzędu, to żądanie ta-
kie uznać należy za niedopuszczalne. Przeciwna wykładnia mogłaby 
bowiem skutkować możliwością podejmowania przez skarżących prób 
przedłużenia terminu do wniesienia skargi konstytucyjnej przez składa-
nie nieuzasadnionych wniosków o ustanowienie pełnomocnika z urzę-
du71.

Należy podkreślić, że przepis art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym określa charakter polskiej skargi konstytucyjnej jako 
środka subsydiarnego, pomocniczego. Może być ona wniesiona dopie-
ro po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile tylko droga taka jest przewi-
dziana. Trybunał nie rozpatruje więc skarg dotyczących przepisu, który 
jest podstawą rozstrzygnięcia sądu lub organu administracji publicznej 
o prawach lub wolnościach skarżącego, jeżeli rozstrzygnięcie to nie jest 
ostateczne. To zagadnienie zostanie omówione szerzej w dalszej czę-
ści pracy.

Kolejne wymogi formalne skargi konstytucyjnej wynikają ze 
wspomnianego art. 47 ustawy. Z przepisu tego wynika w szczególno-
ści, że skarga winna spełniać wymagania dotyczące pisma procesowe-
go. Art. 30 ust. 1 ustawy wyjaśnia, co należy rozumieć przez pismo 
procesowe; zgodnie z tym przepisem wnioski i oświadczenia uczestni-
ków postępowania wnoszone do Trybunału w toku postępowania poza 
rozprawą są pismami procesowymi. 

Skoro z przepisu art. 47 ust. 1 ustawy wynika, że skarga winna 
czynić zadość wymogom pisma procesowego, to przepis ten stanowi 
zarazem odesłanie do przepisu art. 126 kpc., który winien być w tym 
zakresie – w myśl art. 20 ustawy – stosowany „odpowiednio”.

Zgodnie z przywołanym przepisem kpc. każde pismo procesowe, 
aby mogło wywołać skutek (w szczególności: aby zostało rozpoznane), 
winno zawierać: oznaczenie sądu, do którego jest skierowane, imio-

70 Por. postanowienie TK z 2 lutego 2000 r., sygn. Ts 138/99 (OTK ZU 2000, nr 1, poz. 40, 
s. 147).

71 Tamże
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na i nazwiska lub nazwy stron, ich przedstawicieli ustawowych i peł-
nomocników; oznaczenie rodzaju pisma; osnowę wniosku lub oświad-
czenia oraz dowody na poparcie przytoczonych okoliczności; podpis 
strony albo jej przedstawiciela ustawowego lub pełnomocnika; wykaz 
załączników (art. 126 § 1 kpc.). Ponadto, zgodnie z art.126 § 2 kpc., je-
żeli pismo skierowane do Trybunału jest pierwszym pismem w spra-
wie, powinno też zawierać oznaczenie miejsca zamieszkania lub siedzi-
by skarżącego, ich pełnomocników, a kolejne pisma ponadto sygnaturę 
akt. Słusznie podkreśla się w doktrynie, że przedstawiony katalog nie 
ma charakteru zamkniętego, nie zawiera bowiem wskazań, które po-
wszechnie uważa się za oczywiste72. Istotnym wymogiem, który nie zo-
stał ujęty w tym katalogu, a wynika z innych unormowań prawnych, 
jest konieczność sporządzenia pisma w języku polskim73. 

Inne wymogi przewidziane w ust. 1 art. 47 ustawy są – jak wspo-
mniałem – omówione odrębnie w dalszej części pracy. 

Kolejnym formalnym, a zarazem ustawowym wymogiem skargi 
jest, przewidziany w art. 48 ust. 1 ustawy, tzw. przymus adwokacko–
radcowski. Wyraża się on koniecznością sporządzenia skargi, a także 
zażalenia na odmowę nadania biegu skardze przez podmiot kwalifiko-
wany, którym jest adwokat lub radca prawny74. Przymusu takiego nie 
ma, jeśli skarżącym jest sędzia, prokurator, notariusz, profesor lub dok-
tor habilitowany nauk prawnych. Oznacza to, że wymienione w przepi-
sie osoby mogą sporządzać skargę osobiście. 

Poprzednie brzmienie przepisu ustawy powodowało spory, czy 
w odniesieniu do zażalenia na odmowę nadania biegu również wymaga-

72 Np. R. Balicki, Skarga konstytucyjna jako pismo…, op. cit., s. 158. Autor podaje jako przy-
kłady: brak wymogu w przywołanym przepisie określenia daty sformułowania pisma i miej-
sca jego sporządzenia lub dokładnych danych teleadresowych.

73 Wynika to z przepisów art. 4 i art. 5 ustawy z dnia 7 października 1999 r. o języku polskim 
(Dz.U. Nr 90, poz. 999). W kontekście rozważań nad językiem, w którym powinna być for-
mułowana skarga konstytucyjna, za – w pewnym sensie – wyjątkowe należy uznać roz-
wiązania węgierskie. Nakazują one złożenie skargi w języku ojczystym skarżącego (§ 48 
ust. 2 i § 19 cz. II ustawy o węgierskim TK. Zob. B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., 
s. 164.)

74 Art. 48 ust. 1 został zmieniony ustawą z dnia 9 czerwca 2000 r. o zmianie ustawy o Trybu-
nale Konstytucyjnym oraz o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych oraz 
niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 53, poz. 638); nowelizacja weszła w życie 8 października 
2000 r. 
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ny jest przymus adwokacko–radcowski75. Obecne brzmienie nie pozo-
stawia wątpliwości. Przedstawiając zakres tzw. przymusu adwokacko–
radcowskiego w postępowaniu przed Trybunałem, należy stwierdzić, 
że oprócz sporządzenia skargi i uzupełnienia jej braków, także pisem-
ne przedstawienie dodatkowej argumentacji popierającej skargę win-
no być dokonane przez adwokata lub radcę prawnego, albo przez osoby 
o zrównanych z nimi uprawnieniach proceduralnych76.

W doktrynie wskazuje się, że wprowadzenie tzw. przymusu ad-
wokacko–radcowskiego miało przeciwdziałać napływowi do Trybu-
nału skarg bezzasadnych czy też wątpliwych z punktu widzenia mery-
torycznego77 lub też przypadkowych albo wadliwie sformułowanych78. 
Zdaniem Trybunału ustanowiony wymóg sporządzenia skargi konsty-
tucyjnej oraz zażalenia na odmowę nadania biegu skardze przez adwo-
kata lub radcę prawnego, czyli przez podmiot posiadający odpowiednie 
kwalifikacje, ma również służyć zwiększeniu skuteczności skargi, „bę-
dąc tym samym gwarancją bardziej powszechnego i efektywnego ko-
rzystania z tego środka ochrony praw i wolności obywatelskich”79.

W celu realizacji przedstawionego wymogu podmiot, który doma-
ga się ochrony konstytucyjnych praw i wolności w drodze skargi kon-
stytucyjnej, winien umocować pełnomocnika, który w jego imieniu 
sformułuje skargę i złoży ją w Trybunale. Oznacza to, że adwokat lub 
radca prawny powinien do skargi dołączyć pełnomocnictwo skarżące-
go. Pełnomocnictwo to nosi cechy pełnomocnictwa szczególnego, bo-
wiem z jego treści musi wynikać bezpośrednie umocowanie do sporzą-

75 Poprzednie brzmienie przepisu: „Skarga powinna być sporządzona przez adwokata lub rad-
cę prawnego, chyba że skarżącym jest sędzia, prokurator, notariusz, profesor lub doktor ha-
bilitowany nauk prawnych”.

76 Zob. M. Pruszyński, Zakres przymusu adwokackiego w postępowaniu skargowym przed 
Trybunałem Konstytucyjnym, Biuletyn Trybunału Konstytucyjnego 1999, nr 2–3 (8–9), 
s. 92.

77 M. Masternak–Kubiak, Procedura postępowania…, op. cit., s. 183; B. Szmulik, Sądowni-
ctwo konstytucyjne. Ochrona konstytucyjności prawa w Polsce, Lublin 2001, s. 125.

78 R. Balicki, Skarga konstytucyjna jako pismo…, op. cit., s. 164–164.
79 Postanowienie TK z 24 maja 2005 r., sygn. Ts 29/05, (OTK ZU 2005, nr 3B, poz. 148, s. 419). 

Pomimo, iż przepis ustawy o Trybunale Konstytucyjnym ustanawia przymus adwokacko–
radcowski, znaczna część skarg konstytucyjnych wymogu tego nie spełnia. Wykaz pism 
kierowanych jako skargi konstytucyjne, lecz nie sporządzone przez adwokata lub radcę 
prawnego, zawiera rejestr PW, prowadzony przez Zespół Wstępnej Kontroli Skarg Konsty-
tucyjnych i Wniosków. Liczba takich pism w poszczególnych latach stanowi dość wysoki 
wskaźnik, choć w kolejnych latach zarysowała się tendencja malejąca. Zob. aneks nr 3 do 
niniejszej pracy.



66

dzenia skargi. Nie wystarczy zatem uprzednie, ogólne pełnomocnictwo 
do występowania w imieniu mocodawcy przed sądami lub organami 
administracji. Warunek ten zostanie jednak spełniony, jeżeli pełnomoc-
nik przedstawi pismo, w którym skarżący upoważnia go do reprezen-
towania przed Trybunałem Konstytucyjnym. Uważa się bowiem, że 
zawiera ono w sobie pełnomocnictwo do sporządzenia skargi80. Samo-
dzielna prezentacja przez skarżącego skargi i argumentów w niej za-
wartych może mieć miejsce dopiero w fazie merytorycznego rozpozna-
wania jego sprawy na rozprawie.

Reasumując: wymóg tzw. przymusu adwokacko–radcowskiego 
uznaje się za spełniony, jeśli na piśmie będącym skargą konstytucyjną 
widnieje podpis pełnomocnika i dołączone jest do niego pełnomocni-
ctwo szczególne. Pojęcie „sporządzenia” skargi winno obejmować za-
równo jej sformułowanie, jak również podpis pełnomocnika. Wymóg 
wynikający z art. 48 ust. 1 jest jednak spełniony w sytuacji, gdy skarga 
formułowana jest przez skarżącego i podpisana przez pełnomocnika81. 
Nie stanowi to przeszkody do merytorycznego rozpoznania takiej skar-
gi, jeśli spełnia ona pozostałe przesłanki. Mocą podpisu pełnomocnik 
bierze jednak na siebie odpowiedzialność za treść skargi, ale także za 
wszelkie skutki takiego działania.

Omawiając zagadnienie tzw. przymusu adwokacko–radcowskiego, 
warto w tym miejscu wspomnieć o jeszcze jednym jego aspekcie. Otóż 
w jednym ze swoich postanowień Trybunał stwierdził, że skoro sporzą-
dzenie skargi konstytucyjnej jest czynnością mieszczącą się w pojęciu 
wykonywania zawodu adwokata lub radcy prawnego, to tylko adwokat 
lub radca wykonujący zawód posiada uprawnienie do złożenia skargi. 
Nie wystarczy przeto sama kwalifikacja do sporządzenia skargi, wyni-
kająca z wpisu na listę adwokatów lub radców prawnych82. Decydujące 
znaczenie ma fakt wykonywania zawodu przez pełnomocnika.

80 Tak np. B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., s. 153; R. Balicki, Skarga konstytucyj-
na jako pismo…, op. cit., s. 159.

81 Nie spełnia wymogu tzw. przymusu adwokackiego skarga podpisana przez skarżącego na-
wet w sytuacji, gdy poprzedzało ją (dołączono do niej) pismo przewodnie pełnomocnika. 
Por. postanowienie TK z 18 października 2002 r., sygn. Ts 81/02, (OTK ZU 2002, nr 4B, 
poz. 297). W powyższej sprawie nie zostało ponadto dołączone pełnomocnictwo.

82 Por. postanowienie TK z 12 listopada 2003 r., sygn. Ts 125/03 (OTK ZU 2003, nr 4B, 
poz. 266, s. 661–662).
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Charakteryzując ustawowe przesłanki formalne skargi konstytu-
cyjnej, należy wspomnieć także o tym, że w 2000 roku zniesiono obo-
wiązek uiszczenia wpisu przy składaniu skarg. Ustawodawca uznał, że 
wpis od skarg stanowił niepotrzebną barierę, która ograniczała ochronę 
konstytucyjnych praw i wolności przed Trybunałem Konstytucyjnym83. 
Podobna argumentacja była zresztą podstawą rozwiązania, o którym 
już wspomniałem, a mianowicie, że w razie niemożności poniesienia 
kosztów pomocy prawnej skarżący może zwrócić się do sądu rejonowe-
go jego miejsca zamieszkania o ustanowienie dla niego adwokata lub 
radcy prawnego z urzędu (art. 48 ust. 2 ustawy).

Konsekwencją wspomnianych wymogów formalnych oraz mate-
rialnych skargi konstytucyjnej jest obowiązek dołączenia, do wnoszo-
nej do Trybunału skargi, następujących dokumentów, które również sta-
nowią obligatoryjne warunki formalne:

pełnomocnictwa do sporządzenia skargi konstytucyjnej; 
w przypadku skargi sporządzonej przez pełnomocnika z urzę-
du należy dołączyć kopię postanowienia sądu rejonowego 
o ustanowieniu takiego pełnomocnika oraz decyzji organu sa-
morządu adwokackiego lub radcowskiego wyznaczającej kon-
kretnego adwokata lub radcę prawnego jako pełnomocnika 
z urzędu; ponadto – w przypadku osób prawnych – aktualny 
wyciąg ze stosownego rejestru;

kopii orzeczenia organu władzy publicznej, z którego wyda-
niem skarżący łączy naruszenie przysługujących mu praw lub 
wolności o charakterze konstytucyjnym;

kopii orzeczeń wydanych w związku z wyczerpaniem przez 
skarżącego przysługujących mu środków odwoławczych lub 
środków zaskarżenia, łącznie z orzeczeniem wydanym przez 
organ pierwszej instancji84.

83 Obowiązujący wcześniej art. 46 ust. 3 ustawy został skreślony mocą ustawy z dnia 9 czerw-
ca 2000 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym oraz o zmianie ustawy – Prawo 
o ustroju sądów powszechnych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 53, poz. 638); no-
welizacja weszła w życie 8 października 2000 r. Do momentu zmiany przepisów wpis wyno-
sił 50 zł, a jego wysokość była określana przez Radę Ministrów (rozporządzenie Rady Mini-
strów z 13 października 1997 r. w sprawie wysokości oraz zasad pobierania wpisu od skargi 
konstytucyjnej, Dz.U. Nr 126, poz. 809).

84 Informacja o warunkach wnoszenia do Trybunału konstytucyjnego skargi konstytucyjnej, 
dane dostępne na ofi cjalnej stronie internetowej Trybunału Konstytucyjnego: http://www.try-

–

–

–
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Warunkiem formalnym przyjęcia skargi konstytucyjnej do rozpa-
trzenia jest również wymóg złożenia jej, a także wszystkich załączni-
ków, w pięciu egzemplarzach. Jak podkreśla się w doktrynie, wymóg 
ten ma głównie znaczenie porządkowe, gdyż dzięki temu bez proble-
mu można ustalić, jakie dokumenty zostały dołączone do złożonej skar-
gi85.

Przytoczone powyżej wymogi formalne są wymogami niezbęd-
nymi; niezastosowanie się do nich nie powoduje jednak automatycznie 
odmowy nadania biegu skardze. W razie niespełnienia któregoś z nich 
sędzia Trybunału wyznaczony do rozpatrzenia sprawy w postępowa-
niu wstępnym wzywa w drodze zarządzenia stronę do uzupełnienia 
braków. Wyznacza jednocześnie 7–dniowy termin na ich uzupełnienie. 
Dopiero po bezskutecznym upływie tego terminu lub w razie nieuzu-
pełnienia skargi sędzia ten, w imieniu Trybunału Konstytucyjnego, wy-
daje postanowienie o odmowie nadania biegu skardze.

3. Określenie kręgu podmiotów legitymowanych 
do wnoszenia skarg konstytucyjnych

Wspomniane już wcześniej unormowanie konstytucyjne zawarte 
w treści art. 79 ust. 1 określa polski model skargi konstytucyjnej. Prze-
pis ten zawiera podstawowe przesłanki materialne skargi, wśród któ-
rych statuuje zakres podmiotowy skargi; związane są one ściśle z pod-
miotem skargi. 

W świetle powyższego przepisu „każdy, czyje konstytucyjne wol-
ności lub prawa zostały naruszone” ma prawo, po spełnieniu określo-
nych przesłanek, wnieść skargę konstytucyjną do Trybunału. Prawo to 
podlega ograniczeniu przedmiotowemu, gdyż z zakresu skargi Konsty-
tucja wyłącza sprawy dotyczące korzystania z prawa azylu i przyznania 
statusu uchodźcy (art. 79 ust. 2). Z istoty tych praw wynika, że ograni-
czona została w ten sposób legitymacja cudzoziemców i bezpaństwow-
ców, ale tylko w zakresie korzystania z tych praw. Zgodnie bowiem 
z dość powszechnie przyjmowanym poglądem prawo azylu jest rozu-

bunal.gov.pl w zakładce „Skarga konstytucyjna”.
85 B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., s. 158; R. Balicki, Skarga konstytucyjna jako 

pismo…, op. cit., s. 169.
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miane jako prawo państwa do ochrony cudzoziemca (bezpaństwowca), 
a nie jako prawo jednostki, prawo podmiotowe86. Inne oczywiste ogra-
niczenia podmiotowe wynikają z treści konkretnych przepisów, w sytu-
acji gdy odnoszą się wyłącznie do obywateli polskich: jak np. w przy-
padku art. 60 – regulującego prawo dostępu do służby publicznej, art. 61 
– określającego prawo do uzyskiwania informacji, art. 62 – gwarantują-
cego prawo udziału w referendum oraz czynne prawo wyborcze.

Przepis art. 79 Konstytucji „posiada zasadnicze znaczenie w pro-
cesie identyfikacji podmiotu uprawnionego do złożenia skargi”87. W ce-
lu w pełni precyzyjnego określenia kręgu podmiotów uprawnionych do 
skorzystania ze skargi trzeba dokonać bardziej szczegółowej analizy 
przepisów ustawy oraz orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego; po-
mocna jest w tym względnie również doktryna konstytucyjna. 

Badanie zakresu podmiotowego skargi należy rozpocząć od unor-
mowań konstytucyjnych. Sformułowanie „każdy” użyte wprost przez 
ustrojodawcę sugeruje szeroki krąg podmiotów uprawnionych do zło-
żenia skargi. W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje się, iż 
w świetle postanowień konstytucyjnych, które odnoszą się do wolności 
i praw konstytucyjnych, określenie „każdy” może przybierać dwa zna-
czenia – węższe i szersze.

Pierwsze z nich jest użyte w znaczeniu „osoba fizyczna” i odno-
si się do tych praw i wolności, z których istoty wynika, że skorzystać 
z nich może tylko człowiek, osoba fizyczna. Jako przykłady podaje 
się przepis art. 47 Konstytucji – prawo do ochrony prawnej życia pry-
watnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz decydowania o swo-
im życiu osobistym lub art. 41, który zapewnia nietykalność osobistą 
i wolność osobistą.

Szersze ujęcie obejmuje natomiast inne podmioty prawa, nie tylko 
osoby fizyczne. Przykładami mogą być prawa podmiotowe wynikają-
ce z innych przepisów Konstytucji, takich jak: art. 45 ust. 1 – przyzna-
ne każdemu prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy 
przez sąd; art. 78 przewidujący prawo każdej ze stron do zaskarżania 
orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji, czy art. 80 przy-

86 Zob. przykładowo: B. Wierzbicki (red.), Prawo międzynarodowe. Materiały do studiów, Bia-
łystok 2000, s. 212. 

87 B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., s. 111.
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znający każdemu prawo wystąpienia z wnioskiem do Rzecznika Praw 
Obywatelskich o pomoc w ochronie swoich wolności lub praw88.

Niektórzy przedstawiciele nauki polskiego prawa konstytucyjnego 
posługują się niekiedy odmienną typologią, uważając, że pojęciu „każ-
dy” można nadać trojakie znaczenie. Pierwsze – odpowiada każdej oso-
bie fizycznej, drugie – obywatelowi, a trzecie zarówno osobie fizycznej, 
jak i osobie prawnej89.

W każdym razie należy przychylić się do stwierdzenia, że konsty-
tucyjne określenie „każdy” powinno być rozumiane szeroko. Z. Cze-
szejko–Sochacki argumentuje na rzecz takiego podejścia, porównu-
jąc treść art. 79 z art. 45 Konstytucji (który statuuje prawo do sądu). 
Stwierdza on, że skoro obydwie instytucje mają charakter procedural-
nych gwarancji konstytucyjnych, a uprawnienie do wniesienia skargi 
można uznać za pewną odmianę prawa do sądu, oznacza to, że ustrojo-
dawca nadaje temu pojęciu tę samą treść w obu przepisach90.

Pogląd powyższy jest aprobowany dość powszechnie w doktrynie91. 
J. Trzciński uważa ponadto, że w grupie praw konstytucyjnych przy-
sługujących nie tylko osobie fizycznej, jak np. prawo do sądu (art. 45), 
prawo do petycji, wniosków i skarg (art. 63), prawo do wynagrodze-
nia szkody wyrządzonej przez bezprawne działania władzy publicznej 
(art. 77), prawo do zaskarżania orzeczeń i decyzji wydanych w I instan-
cji (art. 78), możliwość wystąpienia do Rzecznika Praw Obywatelskich 
(art. 80), należy umieścić także prawo do skargi konstytucyjnej, gdyż 
ma ono wiele cech wspólnych z tymi prawami92.

W doktrynie nie kwestionuje się, że skarga konstytucyjna przy-
sługuje w zasadzie wszystkim osobom fizycznym, tj. obywatelom i in-
nym osobom. Wynika to z wykładni przepisu art. 37 ust. 1 Konstytucji. 
Przepis ten stanowi, że „kto znajduje się pod władzą Rzeczypospoli-

88 Tak: J. Trzciński, Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej, (w:) Skarga konsty-
tucyjna, red. J. Trzciński, Warszawa 2000, s. 47–49.

89 Tak: Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy…, op. cit., 
s. 156; Stefan J. Jaworski, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony konstytucyjnych praw 
i wolności, Zamość 2003, s. 10.

90 Z. Czeszejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, Przegląd Sejmowy 1998, 
nr 1, s. 40.

91 Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz…, op. cit., s. 158; J. Trzciński, 
Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 50.

92 Tamże, s. 49.
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tej Polskiej, korzysta z wolności i praw zapewnionych w Konstytucji”. 
W odniesieniu do cudzoziemców wyjątki od tej zasady określa odrębna 
ustawa (ust. 2 przytoczonego przepisu).

Przemawia za tym ponadto usytuowanie przepisu art. 79 w Roz-
dziale II Konstytucji RP, mówiącym o prawach, wolnościach i obo-
wiązkach człowieka i obywatela. Wątpliwości dotyczyły natomiast 
zagadnienia, czy również inne podmioty, poza osobami fizycznymi, 
mieszczą się w zakresie sformułowania „każdy” i w związku z tym, 
czy są one uprawnione do złożenia skargi, a jeśli tak, to które z nich?

W świetle poglądów przedstawicieli nauki prawo do skargi konsty-
tucyjnej przysługuje także innym podmiotom prawa, takim jak: osoby 
prawne prawa cywilnego (handlowego – w szczególności spółki), or-
ganizacje społeczne, związki zawodowe, partie polityczne i stowarzy-
szenia93. Skarga konstytucyjna służy bowiem ochronie wolności i praw 
jednostki o charakterze konstytucyjnym, ale część zagwarantowanych 
praw i wolności z racji swej istoty przysługuje również innym podmio-
tom niż osoby fizyczne czy obywatele, np. wspomniane prawo do sądu 
(art. 45 Konstytucji), prawo do wynagrodzenia szkody (art. 77 Konsty-
tucji) czy prawo do własności (art. 64 Konstytucji).

Należy podzielić pogląd, że aby ustalić prawidłowy zakres poję-
cia „każdy”, „należy także uwzględniać cele, jakim instytucja skargi 
konstytucyjnej ma służyć, a także rodzaje naruszonych konstytucyj-
nych wolności lub praw”94. Zasadniczym celem skargi konstytucyjnej 
jest obrona konstytucyjnie przyznanego prawa konkretnego podmiotu 
inicjującego skargę. Tak określony cel skargi – jak zaznaczyłem w po-
przednim rozdziale – odróżnia ją od skargi powszechnej, czyli tzw. 
actio popularis. Rezultatem przyjętej w polskim prawie konstrukcji 
skargi jest, że aby wykazać legitymację prawną do jej wniesienia „ko-
nieczne jest łączne spełnienie dwóch warunków: po pierwsze, zaistnie-
nia konkretnego i indywidualnego naruszenia przysługujących skarżą-
cemu praw lub wolności konstytucyjnych; po drugie, źródłem tego na-
ruszenia powinno być rozstrzygnięcie, wydane na podstawie przepisu, 

93 Zob. np. J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 49; L. Garlicki, Polskie prawo kon-
stytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2006, s. 375; Z. Czeszejko–Sochacki, Sądowni-
ctwo konstytucyjne w Polsce…, op. cit., s. 248; B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., 
s. 114; 

94 J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 46–47.
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którego konstytucyjność się kwestionuje. Są to warunki sine qua non 
merytorycznego rozpatrzenia skargi konstytucyjnej wynikające bez-
pośrednio z przepisów Konstytucji i ustawy o Trybunale Konstytucyj-
nym” – stwierdził w jednym ze swych orzeczeń Trybunał95.

Po pierwsze, należy podkreślić, że zakres podmiotowy skargi kon-
stytucyjnej jest wyznaczony przede wszystkim przez zakres podmioto-
wy poszczególnych wolności lub praw konstytucyjnych – innymi sło-
wy, „jeżeli ktoś [w szerokim rozumieniu tego słowa – L.J.] może być 
podmiotem prawa konstytucyjnego, to przysługuje mu prawo do skargi 
konstytucyjnej i może za jej pomocą dochodzić ochrony tego prawa”96.

Analiza rozstrzygnięć Trybunału dowodzi, że przyjmuje on sze-
rokie rozumienie pojęcia „każdy”. W praktyce orzeczniczej Trybunał 
wielokrotnie interpretował problem zdolności skargowej osób praw-
nych.

Trybunał wskazywał, że rozstrzygnięcie o tym, czy w danej spra-
wie osoba prawna posiada zdolność skargową, należy weryfikować 
w związku z określoną przez prawodawcę podstawą skargi. Skoro zaś 
podstawę skargi stanowią prawa, wolności lub obowiązki skarżącego 
określone w Konstytucji, to wynika z tego, że legitymowanym do wnie-
sienia skargi jest wyłącznie podmiot będący „nosicielem” praw pod-
miotowych, znajdujących swoją podstawę w unormowaniach konsty-
tucyjnych, dla których skarga stanowi jeden z podstawowych środków 
ochrony. Skutkiem tego, w ocenie Trybunału, „gdy zajdzie odpowied-
niość między charakterem podmiotu (wnoszącego skargę) i charakte-
rem prawa, na które ten podmiot się powołuje”, to podmiot ten może 
wystąpić ze skargą97.

Trybunał Konstytucyjny, podobnie jak większość przedstawicie-
li doktryny prawa konstytucyjnego, uznaje zdolność osób prawnych 
do wniesienia skargi98. Jakkolwiek w ogromnej większości przypad-

95 Por. przykładowo: postanowienie TK z 19 kwietnia 2004 r., sygn. Ts 8/04 (OTK ZU 2004, 
nr 3B, poz. 202, s. 591).

96 P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako…, op. cit., s. 107–108.
97 Por. przykładowo: postanowienie TK z 10 maja 2005 r., sygn. Ts 204/04 (OTK ZU 2005, 

nr 6B, poz. 238, s. 688).
98 Zob. przykładowo: J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 49; Z. Czeszejko–Socha-

cki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce…, op. cit., s. 249–250; J. Sobczak, Sądy i trybu-
nały, (w:) Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydło, Lublin 2005, s. 406–407; S.J. Ja-
worski, Skarga konstytucyjna jako środek…, op. cit., s. 11.
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ków skarga stanowi reakcję na naruszenie wolności i praw, które usta-
wodawca konstytucyjny związał ściśle z człowiekiem lub obywatelem, 
to jednocześnie statuuje pewne prawa i wolności odnoszące się rów-
nież do podmiotów zbiorowych, przykładowo: do partii politycznych, 
związków wyznaniowych. Ponadto pewne prawa lub wolności zagwa-
rantowane konstytucyjnie, np. prawo własności czy wolność działalno-
ści gospodarczej, muszą – co wynika z istoty systemu gospodarczego 
– obejmować nie tylko osoby fizyczne, ale też podmioty gospodarcze 
niebędące osobami fizycznymi99.

W związku z powyższym i w zakresie tu wskazanym, prawo do 
skargi konstytucyjnej przysługuje między innymi: organizacjom spo-
łecznym (w tym stowarzyszeniom), partiom politycznym, spółkom, 
związkom zawodowym, spółdzielniom. Warunkiem skorzystania z pra-
wa do formalnego złożenia skargi konstytucyjnej przez osobę prawną 
jest upoważnienie określonego organu statutowego tej osoby prawnej 
wyrażone w formie prawomocnej uchwały, dla podmiotu reprezentują-
cego osobę prawną100.

Podsumowując ten fragment rozważań, można stwierdzić, że je-
śli osoby prawne są podmiotami (beneficjentami) konstytucyjnych wol-
ności lub praw, to w razie ich naruszenia mogą dochodzić ich ochro-
ny w drodze skargi konstytucyjnej. Jeśli natomiast osoba prawna nie 
może być, ze względu na istotę (charakter) konkretnego prawa lub wol-
ności, ich adresatem, Trybunał odmawia nadania biegu złożonej przez 
nią skardze101. Dla uznania legitymacji do złożenia skargi przez daną 
osobę prawną wymagane jest uprawdopodobnienie, iż poprzez wydanie 
orzeczenia władzy publicznej w oparciu o przepis, którego konstytucyj-
ność się kwestionuje, doszło do konkretnego i indywidualnego narusze-
nia przysługujących skarżącemu praw lub wolności konstytucyjnych102. 

99 Por. przykładowo: postanowienie TK z 8 czerwca 1999 r., SK 12/98 (OTK ZU 1999, nr 5, 
poz. 96, s. 496).

100 Por. postanowienie z 12 grudnia 2001 r., sygn. Ts 113/01 (OTK ZU 2002, nr 1B, poz. 89).
101 Przykładem takiego rozstrzygnięcia jest postanowienie TK z 21 marca 2000 r., sygn. SK 

6/99 (OTK ZU 2000, nr 2, poz. 66, s. 298): „Nie wszystkie prawa i wolności przysługujące 
osobie fi zycznej przysługują osobie prawnej. Stowarzyszenie “R–P” nie wskazało prawa 
konstytucyjnie chronionego, będącego przedmiotem skargi, które przysługiwałoby osobie 
prawnej. Prawo wybieralności do rad samorządowych przysługuje nie osobom prawnym, 
lecz osobom fi zycznym”.

102 Postanowienie TK z 30 marca 2004 r., sygn. Ts 127/03 (OTK ZU 2004, nr 1B, poz. 66, 
s. 190).
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Naruszenie konstytucyjnych wolności lub praw musi mieć zatem cha-
rakter osobisty, bezpośredni i aktualny103.

Nie jest też możliwe złożenie skargi przez skarżącego w imieniu 
innego podmiotu. Praktyka orzecznicza Trybunału dostarcza licznych 
przykładów odmowy nadania skardze dalszego biegu w takich przy-
padkach. Zapewne jednym z powodów wnoszenia w praktyce skarg 
przez podmioty do tego nieuprawnione jest niezrozumienie koncepcji 
polskiego modelu skargi konstytucyjnej.

Zagadnienie to można scharakteryzować na przykładzie skarg wno-
szonych przez akcjonariuszy w imieniu spółek. Zdarzają się bowiem 
skargi, które wnoszą akcjonariusze, natomiast z treści skarg wynika, 
że to spółka jako odrębny podmiot prawa była adresatem ostatecznych 
rozstrzygnięć. W takim przypadku akcjonariusze nie są podmiotami le-
gitymowanymi do złożenia skargi. Domagają się oni de facto ochrony 
praw i wolności, które nie dotyczą ich bezpośrednio. Trybunał stwier-
dził, iż pomimo że „orzeczenie o prawach, wolnościach lub obowiąz-
kach spółki determinuje pośrednio prawny i faktyczny status akcjona-
riuszy”, to jednak, „gdy akcjonariusze nie byli adresatami podjętych 
rozstrzygnięć administracyjnych i sądowych, wyłączona jest ich legi-
tymacja do występowania w danej sprawie ze skargą konstytucyjną”104. 
W takim przypadku skardze nie może zostać nadany bieg. 

Analogiczne rozstrzygnięcie winno być podjęte w sytuacji, gdy ze 
skargą wystąpi udziałowiec spółki z ograniczoną odpowiedzialnością 
(sp. z o.o.), jeżeli występuje we własnym imieniu, nie zaś w charakterze 
podmiotu (organu) reprezentującego osobę prawną. Tylko bowiem oso-
ba reprezentująca spółkę może w jej imieniu złożyć skargę i skutecznie 

103 Np. postanowienie TK z 16 stycznia 2001 r., sygn. Ts 84/00 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 130, 
s. 752–753): „Naruszenie konstytucyjnych wolności lub praw musi mieć charakter osobisty, 
bezpośredni i aktualny. Ma ono miejsce wtedy, gdy skarżący jest adresatem normy prawnej 
i na skutek przewidzianych w tej normie okoliczności powstają prawa lub obowiązki, które 
dotyczą go osobiście, a wydane na podstawie kwestionowanego aktu normatywnego osta-
teczne rozstrzygnięcie narusza konstytucyjnie chronioną sferę wolności i praw skarżącego. 
Bezpośredniość naruszenia oznacza, że chodzi o akt normatywny, który był podstawą roz-
strzygnięcia w sprawie skarżącego, choćby nawet nie został on wyraźnie wskazany w treści 
samego rozstrzygnięcia. Wreszcie aktualność naruszenia oznacza, że nie może mieć ono 
charakteru potencjalnego, ale musi być realne. Ponadto w myśl art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy 
o TK wskazanie naruszonych praw lub wolności konstytucyjnych oraz określenie sposobu 
tego naruszenia stanowi wymóg formalny skargi konstytucyjnej”.

104 Postanowienie TK z 14 marca 2001 r., sygn. Ts 7/01 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 147, s. 799).
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domagać się ochrony konstytucyjnych wolności lub praw, podmiotem 
których jest spółka jako taka105.

Nie oznacza to jednak, że każdej skardze złożonej w imieniu osób 
trzecich Trybunał niejako automatycznie nie nadaje biegu. Skarga słu-
ży ochronie konstytucyjnych praw podmiotowych. Z tego też względu 
Trybunał bada, czy podmiot wnoszący skargę może dochodzić ochro-
ny tych praw za pośrednictwem innych środków prawnych w Trybuna-
le. W ocenie Trybunału złożenie skargi konstytucyjnej w imieniu osób 
trzecich byłoby dopuszczalne „wyjątkowo w sytuacji, gdy korzystanie 
przez te osoby z ich praw byłoby ściśle powiązane z działalnością oso-
by prawnej, osoby te nie miałyby możliwości złożenia skargi konstytu-
cyjnej, a sama osoba prawna nie miałaby możliwości zainicjowania po-
stępowania przed TK w trybie art. 191 ust. 1 pkt 3–5 Konstytucji”106.

Trybunał uznał także za dopuszczalne wniesienie skargi konstytu-
cyjnej przez małżonków w sytuacji, gdy kwestionowany przepis zna-
lazł zastosowanie w stosunku do jednego z nich jako do podatnika, 
a stosunku do drugiego jako do małżonka podatnika. W powyższej sy-
tuacji Trybunał stwierdził, że ze względu na treść regulacji przewidzia-
nej w zakwestionowanym przepisie oraz treść sformułowanych w skar-
dze zarzutów wniesienie jednej skargi konstytucyjnej zamiast dwóch 
odrębnych skarg uznać można za uzasadnione107.

Rozważając szerzej zagadnienie zdolności skargowej osób praw-
nych, stwierdzić należy, że na gruncie przepisu art. 79 ust. 1 Konsty-
tucji zrodziły się kolejne wątpliwości, które dotyczyły określenia, czy 
ze skargi konstytucyjnej korzystać mogą osoby prawne działające – co 
do zasady – w ramach sektora publicznego, a zwłaszcza: jednostki sa-
morządu terytorialnego, państwowe osoby prawne lub spółki z udzia-
łem Skarbu Państwa oraz samodzielne publiczne zakłady opieki zdro-
wotnej.

105 Postanowienie TK z 12 grudnia 2001 r., sygn. Ts 113/01 (OTK ZU 2002, nr 1B, poz. 89). 
W innej sprawie, o sygnaturze Ts 1/99, Trybunał orzekł, że skoro skarga konstytucyjna jest 
środkiem ochrony konstytucyjnych praw i wolności przysługujących skarżącemu indywidu-
alnie, to nie ma możliwości wnoszenia skargi konstytucyjnej w imię interesu kolektywnego 
(postanowienie TK z 23 listopada 1999 r., OTK ZU 2002, nr 4B, poz. 237).

106 Postanowienie TK z 17 marca 2003 r., sygn. Ts 116/02 (OTK ZU 2003, Nr 2B, poz. 105, 
s. 267).

107 Por. wyrok z 24 stycznia 2001 r., SK 30/99 (OTK ZU 2001, nr 1, poz. 3, s. 27).
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Orzekając w sprawach skarg konstytucyjnych pochodzących od 
jednostek samorządu terytorialnego, Trybunał uznał za niedopuszczal-
ne wniesienie skargi konstytucyjnej przez gminę jako jednostkę samo-
rządu terytorialnego. Wynika to z tego, że organy władzy publicznej 
oraz inne podmioty realizujące zadania publiczne z natury rzeczy nie 
są adresatami (podmiotami) uprawnień wynikających z poszczegól-
nych wolności i praw konstytucyjnych przypisanych podmiotom pry-
watnym, a tym samym nie mogą korzystać ze skargi konstytucyjnej. 
Ponadto Trybunał wskazał, że organy stanowiące jednostek samorządu 
terytorialnego posiadają konstytucyjne uprawnienie do wszczęcia pro-
cedury kontroli konstytucyjności prawa w innym trybie (przez wniesie-
nie wniosku w trybie art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji)108.

Trybunał wskazał, że jednostki samorządu terytorialnego są 
wprawdzie osobami prawnymi, ale jako takie mają całkowicie odmien-
ny charakter niż osoby prawne tworzone przez osoby fizyczne w ra-
mach korzystania z gwarantowanej konstytucyjnie wolności zrzeszania 
się. Ponadto osobowość prawna jednostek samorządu ma na płaszczyź-
nie konstytucyjnej wtórne znaczenie (pośrednie) w tym sensie, że nie 
ona decyduje bezpośrednio o zakresie podmiotowym poszczególnych 
wolności i praw. Przeciwnie: brak osobowości prawnej nie jest prze-
szkodą do bycia podmiotem konstytucyjnych praw; przykładem takiego 
podmiotu niemającego osobowości prawnej, a uprawnionego do złoże-
nia skargi jest stowarzyszenie zwykłe. 

Trybunał podkreślał nadto, że skoro środki ochrony konstytucyj-
nych wolności lub praw, w tym prawo do zaskarżania orzeczeń i skar-
ga konstytucyjna przysługują jednostce w pewnym sensie „przeciwko” 
władzy publicznej, to przyjęcie, że środki te mogą przysługiwać orga-
nom władzy publicznej, jest sprzeczne z charakterem i istotą tych środ-
ków oraz funkcją ochronną konstytucyjnych praw człowieka109.

Problem zdolności skargowej gminy pojawił się także w sprawie 
o sygn. SK 70/05, przy rozpoznawaniu której, w pełnym składzie, Try-

108 Postanowienie TK z 12 października 2004 r., sygn. Ts 35/04 (OTK ZU 2005, nr 1B, poz. 25, 
s. 73). Por. także postanowienia w sprawach o sygn.: Ts 72/01; Ts 74/04; Ts 9/05.

109 Por. postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04 (OTK ZU 2005, nr 1B, poz. 26, 
s. 77).
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bunał potwierdził dotychczasowa linię orzeczniczą110. W uzasadnieniu 
wskazanego orzeczenia Trybunał podniósł, że gmina wykonuje okre-
ślone w przepisach Konstytucji zadania publiczne, działając w sferze 
imperium (wykonuje działania władcze poprzez swoje organy) i domi-
nium (działa w obrocie prawnym jako osoba prawna). Zasadniczym na-
tomiast kryterium odróżniającym status prawny osób prawnych pra-
wa prywatnego i osób prawnych prawa publicznego jest wykonywanie 
przez gminę władztwa publicznego w zakresie powierzonych jej zadań. 
W rezultacie gmina „nie korzysta z zagwarantowanych osobie fizycz-
nej, a także w ograniczonym zakresie innemu podmiotowi, w tym oso-
bie prawnej prawa prywatnego, praw i wolności konstytucyjnych okre-
ślonych w rozdziale II Konstytucji. Gmina jest osobą prawną prawa 
publicznego, której status prawny określają przede wszystkim przepisy 
rozdziału VII Konstytucji”111. 

Stanowisko Trybunału zostało poddane krytyce w zdaniu odręb-
nym do postanowienia. Sędzia E. Łętowska stwierdziła mianowicie, 
że gmina, działając w sferze dominium, jest podmiotem wyposażo-
nym w konstytucyjnie chronione prawa, a ochrona prawa własności nie 
jest na poziomie konstytucyjnym zróżnicowana podmiotowo. Ponadto 
własność publicznych osób prawnych, nawet pomimo odmiennej treści, 
przedmiotu i sposobu jej wykonywania niż własności osób fizycznych, 
podlega ochronie sądowej jako ochronie uniwersalnej112.

Zaprezentowana wyżej argumentacja za nieuwzględnieniem zdol-
ności skargowej gmin odnosi się także do powiatów jako jednostek 
samorządowych113. Trybunał wskazał, że jednostki samorządu tery-
torialnego, jako osoby prawne prawa publicznego, mogłyby wnieść sku-
tecznie skargę po spełnieniu dwóch kryteriów: musiałyby wykazać, że 
są adresatami unormowań konstytucyjnych, wyrażających podmiotowe 
prawa mieszczące się w zakresie dopuszczalnej podstawy skargi, a tak-

110 Postanowieniem TK z 22 maja 2007 r. (OTK 2007, nr 6A, poz. 60) Trybunał umorzył postę-
powanie w sprawie ze względu na niedopuszczalność wydania wyroku spowodowaną bra-
kiem legitymacji skargowej skarżącego. 

111 Tamże, s. 872–873.
112 Zob. zdanie odrębne w sprawie SK 70/05 (OTK 2007, nr 6A, poz. 60, s. 875).
113 Postanowieniem z 27 września 2005 r. w sprawie Ts 83/05 (OTK ZU 2005, nr 6B, poz. 258) 

Trybunał odmówił nadania biegu skardze wniesionej przez Powiat Lidzbarski – Powiatowy 
Urząd Pracy w Lidzbarku Warmińskim. Trybunał nie uwzględnił również zażalenia na wska-
zane tu postanowienie.
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że musiałyby powołać się na ochronę przysługujących im praw, stano-
wiących emanację podmiotowych praw i wolności chronionych konsty-
tucyjnie114.

W swojej działalności orzeczniczej Trybunał rozpatrywał także 
skargi konstytucyjne publicznego zakładu opieki zdrowotnej. W jed-
nej ze spraw, odnosząc się do kwestii legitymacji tego podmiotu, roz-
strzygnął, że podmioty realizujące funkcje władzy publicznej nie mogą 
składać skarg konstytucyjnych, gdyż nie są one adresatami uprawnień 
wynikających z poszczególnych praw konstytucyjnych, lecz adresatami 
obowiązków związanych z realizacją praw innych podmiotów. Z tego 
powodu Trybunał nie nadał skardze dalszego biegu115.

Trybunał dopuścił jednakże możliwość wystąpienia ze skargą 
w sytuacji, gdy poprzez ograniczanie praw osoby prawnej związanych 
z realizacją zadań publicznych doszłoby równocześnie do ograniczenia 
praw jednostek116.

W innej natomiast sprawie Trybunał uznał dopuszczalność skar-
gi konstytucyjnej takiego zakładu, opartej na zarzucie naruszenia przez 
zaskarżoną regulację konstytucyjnego prawa do równej dla wszystkich 
ochrony własności i innych praw majątkowych (art. 64 ust. 2 Konsty-
tucji)117. Trybunał podkreślił, że nie przeczy to uwagom sformułowa-
nym w opisanej uprzednio sprawie, gdyż odmienny kontekst faktycz-
ny i prawny powoduje, że ustalenia poczynione w tamtej sprawie nie są 
w pełni adekwatne do rozstrzygnięcia rozpatrywanej skargi118.

Omawiając kwestię zdolności skargowej państwowych osób praw-
nych lub spółek z udziałem Skarbu Państwa, warto odwołać się po raz 
kolejny do orzeczeń Trybunału, choć nie wyznaczają one jeszcze – 
jak się wydaje – ustalonej i jednoznacznej linii orzeczniczej. Trybunał 
uznał, że podmioty te posiadają legitymację do wniesienia skargi kon-

114 Postanowienie TK z 7 grudnia 2005 r., sygn. Ts 83/05 (OTK ZU 2005, nr 6B, poz. 259, 
s. 737–738).

115 Postanowienie TK z 6 lutego 2001 r., sygn. Ts 148/00. W tej sprawie Trybunał nie uwzględ-
nił również zażalenia. Por. postanowienie TK z 3 kwietnia 2001 r., sygn. Ts 148/00 (OTK ZU 
2001, nr 3, poz. 73). Por. także postanowienie z 19 grudnia 2008 r., sygn. Ts 181/08 (OTK 
ZU 2009, nr 1B, poz. 53).

116 Tamże, postanowienie TK z 6 lutego 2001 r., (OTK ZU 2001, nr 3, poz. 72, s. 414).
117 Wyrok TK z 4 kwietnia 2005 r., sygn. SK 7/03 (OTK ZU 2005, nr 4A, poz. 34, s. 445–446).
118 Tamże
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stytucyjnej, ale wyłącznie w zakresie ochrony ich praw majątkowych119. 
Podobnie w dwóch innych sprawach Trybunał dopuścił skargi pocho-
dzące od spółek z udziałem Skarbu Państwa. Argumentem na rzecz do-
puszczenia tych skarg do merytorycznego rozpoznania było działanie 
skarżących spółek w sferze prawa prywatnego120.

Trybunał wypowiadał się także w odniesieniu do możliwości skła-
dania skarg konstytucyjnych przez komorników. Do niedawna jeszcze 
Trybunał odmawiał im tego prawa121. Z czasem jednak zmienił swo-
je ustalenia i dopuszcza taką ewentualność zwłaszcza w odniesieniu do 
sytuacji, gdy skarga dotyczy statusu majątkowego i osobistego komor-
nika122.

Natomiast w sprawie o sygn. SK 54/08 Trybunał uznał prawo do 
złożenia skargi konstytucyjnej podmiotu prywatnego, świadczącego 
w pewnym okresie niektóre usługi na rzecz podmiotów publicznopraw-
nych, takich jak państwo czy powiat123.

119 W sprawie SK 24/04 Trybunał rozpoznał co do meritum skargę konstytucyjną Agencji Nieru-
chomości Rolnych. Por. wyrok TK z 21 marca 2005 r., (OTK ZU 2005, Nr 3A, poz. 25).

120 Postanowienia TK z 8 listopada 2005 r.: sygn. Ts 203/04 (OTK ZU 2005, nr 6B, poz. 237, 
s. 685) oraz sygn. Ts 204/04 (OTK ZU 2005, nr 6B, poz. 239, s. 691). Postanowieniami po-
wyższymi Trybunał uwzględnił zażalenia spółki KGHM Polska Miedź S.A. na wcześniej-
sze odmowy nadania skargom dalszego biegu. Pomimo to, w postanowieniach: z 20 grud-
nia 2007 r., sygn. SK 67/05(OTK ZU 2007, nr 11A, poz. 168) oraz z 8 kwietnia 2008 r. , sygn. 
SK 80/06 (OTK ZU 2008, nr 3A, poz. 51) Trybunał umorzył postępowanie w sprawach skarg 
konstytucyjnych złożonych przez pełnomocnika spółki KGHM Polska Miedź S.A. ze wzglę-
du na brak legitymacji skargowej. W drugiej ze spraw sędzia B. Zdziennicki złożył zdanie 
odrębne, w którym poddał krytyce tę decyzję Trybunału.

121 Zob. np. postanowienie TK z 11 września 2007 r., sygn. Ts 292/06 (OTK ZU 2009, nr 3B, 
poz. 157). W uzasadnieniu do tego orzeczenia Trybunał stwierdził, że „skoro obowiązek 
prowadzenia czynności egzekucyjnych nałożony został na komornika jako na organ egze-
kucyjny (organ władzy publicznej) – chodzi tu bowiem o czynności określonej osoby jako 
komornika, o jego działania urzędowe, a nie o czynności podjęte we własnym imieniu jako 
osoby fi zycznej – to czynności komornika mają charakter publicznoprawny”. W rezultacie 
„(…) w zakresie postępowania egzekucyjnego oraz oceny jego prawidłowości komornik nie 
jest podmiotem konstytucyjnych wolności i praw w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Ko-
mornik nie może być bowiem równocześnie organem państwa i osobą dochodzącą ochrony 
swych konstytucyjnych praw”.

122 W sprawie o sygn. SK 34/07 (wyrok TK z 24 lutego 2009 r., OTK ZU 2009, nr 2A, poz. 10) 
Trybunał uznał legitymację komornika do złożenia skargi konstytucyjnej. Ocenił bowiem, że 
osobisty i majątkowy status komornika jako określonej osoby decyduje o tym, że jest on tzw. 
piastunem organu. Prowadzi działalność na własny rachunek, choć nie jest przedsiębiorcą. 
Komornik „jest organem samofi nansującym się oraz ponoszącym ryzyko, a w konsekwen-
cji także osobistą odpowiedzialność za prowadzoną działalność, zdaniem obecnego składu 
Trybunału Konstytucyjnego sposób ukształtowania mechanizmu odszkodowawczego tego 
rodzaju funkcjonariusza publicznego ma znaczenie dla konstytucyjnej ochrony jego praw 
majątkowych”. 

123 W sprawie skarżącej spółki, zajmującej się usuwaniem pojazdów z dróg, Trybunał stwier-
dził, że „(…)sam fakt powierzenia określonemu podmiotowi prywatnemu określonych usług 
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Przedstawione wyżej uwagi dotyczące kręgu podmiotów upraw-
nionych do wniesienia skargi dowodzą, że na gruncie konstytucyjnego 
określenia „każdy” zrodziły się jednak różnorakie wątpliwości w kwe-
stii szczegółowego i wyczerpującego określenia kręgu tych podmiotów. 
Bez wątpienia określeniu temu należy przypisywać szeroki zakres. Ta-
kie stanowisko wyrażane jest w doktrynie i w orzecznictwie Trybuna-
łu124. Ta szeroko zakreślona legitymacja „odpowiada międzynarodo-
wym standardom, a zwłaszcza poglądom doktryny państw, w których 
tradycji prawnej upatruje się genezy skargi konstytucyjnej”125.

Podsumowując: określenie to obejmuje osoby fizyczne (obywate-
li i inne osoby znajdujące się pod władzą Rzeczypospolitej Polskiej, 
z wyjątkami dotyczącymi cudzoziemców – art. 37 ust. 2 Konstytucji) 
i tzw. bezpaństwowców126. W zakres pojęcia „każdy” wchodzą także 
osoby prawne. Jednak samo posiadanie osobowości prawnej nie prze-
sądza o dopuszczalności wystąpienia ze skargą127. Uprawnienie to po-
siadają tylko te osoby prawne, które potrafią wykazać, że są adresa-
tami konstytucyjnych, podmiotowych praw i wolności. Co zaś tyczy 
się osób prawnych prawa publicznego, to należy podkreślić raz jesz-
cze, że z zasady nie są one legitymowane do wystąpienia ze skargą, 
chyba że uprawdopodobnią naruszenie ich konstytucyjnych praw pod-
miotowych128. Przykład gmin i powiatów występujących jak skarżący 

związanych z realizacją zadań publicznych nie oznacza automatycznego pozbawienia tego 
podmiotu legitymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej”. Zob. wyrok TK z 25 maja 2009 r., 
sygn. SK 54/08 (OTK ZU 2009, Nnr 5A, poz. 69, s. 699).

124 Zob. J. Trzciński, Uwagi do art. 79 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 
Komentarz, T. I, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 4–5; Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garli-
cki, J. Trzciński, Komentarz…, op. cit., s. 158 oraz przywołujący stanowisko L. Garlickiego 
– J. Sobczak, Sądy i trybunały, (w:) Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydło, Lublin 
2005, s. 406.

125 Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porównawczym, War-
szawa 2003, s. 250.

126 P. Tuleja opowiada się za zaliczeniem do grona podmiotów uprawnionych także dziecka 
poczętego (z uwzględnieniem prawnych reguł zastępstwa procesowego w postępowaniu), 
skoro Konstytucja uznaje dziecko poczęte za podmiot praw konstytucyjnych. Zob. tenże, 
Skarga konstytucyjna w Polsce – dziesięć lat doświadczeń, Przegląd Legislacyjny 2007, 
nr 3, s. 32.

127 Obrazowo odniósł się do tej kwestii Trybunał, stwierdzając, że „uzależnienie zakresu zasto-
sowania art. 79 ust. 1 Konstytucji wyłącznie od osobowości prawnej skarżącego prowadzi-
łoby do wniosku, że również Skarb Państwa może występować ze skargą konstytucyjną. 
Sytuacja taka zaprzeczałaby całkowicie istocie skargi konstytucyjnej i oznaczałaby, że pań-
stwo może wystąpić ze skargą przeciwko samemu sobie” – postanowienie TK z 23 lutego 
2005 r., sygn. Ts 35/04 (OTK ZU 2005, nr 1B, poz. 26, s. 77).

128 Niektórzy przedstawiciele nauki dopuszczają również wyjątkowo możliwość złożenia skargi 
konstytucyjnej przez podmioty prawa publicznego w wypadku, gdy występują one na grun-
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wskazuje na trudności w kwestii precyzyjnego ustalenia zakresu pod-
miotowego skargi. Faktem jest natomiast, że wskazane podmioty mogą 
zainicjować postępowanie w sprawie kontroli norm, składając wniosek 
do Trybunału Konstytucyjnego. 

Na koniec warto dodać, że Trybunał w swoich postanowieniach 
wydawanych w fazie wstępnego rozpoznania podkreślał, iż prawo do 
wniesienia skargi konstytucyjnej nie ma w żadnym wymiarze charakte-
ru majątkowego; nie podlega dziedziczeniu i nie przechodzi na spadko-
bierców zmarłego obywatela. Praktyka Trybunału wskazuje natomiast, 
że śmierć skarżącego w trakcie postępowania skargowego nie stoi na 
przeszkodzie wydania orzeczenia merytorycznego, nie stanowi per se 
podstawy do umorzenia lub zawieszenia postępowania w sprawie skar-
gi129. Przy tej okazji Trybunał przypomniał, że legitymacja do wystą-
pienia ze skargą konstytucyjną przysługuje skarżącemu tylko wówczas, 
gdy jest on adresatem normy prawnej i na skutek przewidzianych w tej 
normie okoliczności powstają prawa lub obowiązki, które dotyczą go 
osobiście, a wydane na podstawie kwestionowanego aktu normatywne-
go ostateczne rozstrzygnięcie narusza konstytucyjnie chronioną sferę 
wolności i praw skarżącego130.

cie prawa prywatnego jako adresat konstytucyjnych praw i wolności. Zob. np. B. Banaszak, 
Skarga konstytucyjna i jej znaczenie w zakresie ochrony praw podstawowych, (w:) Podsta-
wowe prawa jednostki i ich sądowa ochrona, red. L. Wiśniewski, Warszawa 1997, s. 178 
oraz P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako…, op. cit., s. 108–109.

129 Por. przykładowo: wyrok TK z 15 kwietnia 2003, sygn. SK 4/02 (OTK ZU 2003, nr 4A, poz. 
31); postanowienie TK z 27 maja 2009 r., sygn. SK 53/08 (OTK ZU 2009, nr 5A, poz. 81).

130 Por. postanowienie TK z 20 czerwca 2007 r. w sprawie Ts 294/06, niepublikowane. W tej 
sprawie Trybunał postanowieniem z 27 listopada 2007 r. nie uwzględnił zażalenia skarżą-
cej. Zob. także postanowienie TK z 16 stycznia 2004 r., sygn. Ts 84/00 (OTK ZU 2001, nr 5, 
poz. 130, s. 752). 
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Rozdział III

OSTATECZNE ORZECZENIE JAKO PRZESŁANKA 
MATERIALNA SKARGI KONSTYTUCYJNEJ

1. Ostateczne orzeczenie w przepisach dotyczących 
skargi

Skarga jest – jak wspomniałem – szczególnym środkiem ochrony 
konstytucyjnych wolności i praw jednostki; jest nadto – podobnie jak 
instytucja pytań prawnych – środkiem inicjowania konkretnej kontroli 
norm prawnych (w odróżnieniu od abstrakcyjnej kontroli norm).

Trybunał, uznając zasadność podniesionych w skardze zarzutów, 
usuwa z porządku prawnego zaskarżone przepisy lub normy, uznając 
je za niekonstytucyjne. Działając w charakterze „sądu prawa”, nie do-
konuje oceny konkretnych, indywidualnych rozstrzygnięć w sferze sto-
sowania prawa, ale bada zgodność z Konstytucją tych przepisów lub 
norm, które były podstawą owych rozstrzygnięć o prawach lub wolnoś-
ciach albo obowiązkach skarżącego.

Skargę określa się – jak już wspomniano – mianem środka akce-
soryjnego, tzn. środka, z którego można skorzystać wyłącznie wtedy, 
gdy w indywidualnej sprawie, w wyniku skorzystania z zaskarżonego 
unormowania przez organ władzy publicznej, organ ten wydał ostatecz-
ne orzeczenie rozstrzygające o prawach, wolnościach lub obowiązkach 
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jednostki1. Ta cecha odróżnia skargę od pytań prawnych, które każdy 
sąd może przedstawić Trybunałowi, jeżeli od odpowiedzi na nie zale-
ży rozstrzygnięcie sprawy toczącej się przed sądem, jeszcze prawomoc-
nie niezakończonej.

Skarga jest ponadto środkiem subsydiarnym, czyli dopuszczalnym 
dopiero po bezskutecznym wyczerpaniu przez skarżącego innych środ-
ków prawnych. Zasada subsydiarności wynika z istoty skargi. Trybu-
nał nie posiada bowiem kompetencji do merytorycznego rozstrzygania 
spraw indywidualnych; do tego powołane są sądy i organy administra-
cji publicznej. Prawo do skorzystania ze skargi przypisane zostało pod-
miotowi dopiero po skorzystaniu z innych środków ochrony jego praw, 
przysługujących mu w drodze procedur sądowych lub administracyj-
nych.

Skarga konstytucyjna jako nadzwyczajny środek prawny jest do-
puszczalna jedynie wtedy, gdy zarzucane naruszenie praw podstawo-
wych nie może być w inny sposób usunięte. Takie rozumienie uzasad-
nione jest zwłaszcza względami pewności prawa, gdyż kwestionowanie 
formalnie prawomocnych i niezaskarżalnych orzeczeń może występo-
wać tylko wyjątkowo2.

Skarga konstytucyjna jest szczególnym, sformalizowanym środ-
kiem ochrony konstytucyjnych praw lub wolności. Jej merytoryczne 
rozpoznanie jest uzależnione od spełnienia szeregu przesłanek. Zgod-
nie z art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, jednym z koniecznych warunków 
merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest dysponowanie 
przez skarżącego ostatecznym orzeczeniem sądu lub organu admini-
stracji publicznej o przysługujących skarżącemu prawach, wolnościach 
albo obowiązkach konstytucyjnych, przy czym podstawę tego orzecze-
nia stanowić ma zakwestionowany w skardze akt normatywny (prze-
pis prawny).

Skargę przeto poprzedzać powinno postępowanie w indywidualnej 
sprawie. W zależności od rodzaju sprawy ostateczne orzeczenie, o któ-
rym mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji, może być rezultatem postępo-

1 Zob. np. Informacja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Try-
bunału Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 26.

2 Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porównawczym, War-
szawa 2003, s. 276.
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wania cywilnego, karnego lub administracyjnego. Orzeczenie to winno 
rozstrzygać o prawach lub wolnościach albo o obowiązkach gwaranto-
wanych (nałożonych na skarżącego) przez Konstytucję RP.

Wyłącznym przedmiotem skargi może być jedynie akt normatyw-
ny (przepis prawny), który został zastosowany przez sąd lub organ ad-
ministracji publicznej przy wydaniu ostatecznego orzeczenia, a nie 
wszelkie inne orzeczenie, choćby nawet posiadało walor ostateczności. 
Trybunał wskazywał wielokrotnie, że przesłanką skorzystania ze skargi 
jest więc zakwestionowanie takich przepisów, które wykazują podwój-
ną kwalifikację; mianowicie prowadząc do naruszenia konstytucyjnych 
wolności lub praw skarżącego, muszą być jednocześnie podstawą osta-
tecznego orzeczenia sądu lub organu administracji publicznej, wyda-
nego w indywidualnej sprawie skarżącego3. Kwestionowany w skardze 
przepis musi stanowić normatywną podstawę ostatecznego orzeczenia 
wydanego w sprawie skarżącego, natomiast samo „orzeczenie, o któ-
rym mówi art. 79 ust. 1 Konstytucji, stanowić ma w istocie bezpośred-
nie źródło naruszenia tych praw, niejako skonkretyzowane i zindywi-
dualizowane”4.

Zgodnie z założeniem ustrojodawcy, skarga konstytucyjna nie jest 
instytucją konkurencyjną wobec innych środków służących ochro-
nie praw i wolności. Trybunał w jednym ze swoich orzeczeń wskazał: 
„Z konstrukcji skargi konstytucyjnej przyjętej w prawie polskim wyni-
ka, iż nie może ona stanowić alternatywy w stosunku do przysługującej 
każdemu na mocy art. 45 ust. 1 Konstytucji RP sądowej ochrony kon-
stytucyjnych praw lub wolności, tylko ma uzupełniać tę ochronę. Dla-
tego wystąpienie ze skargą wymaga wcześniejszego wyczerpania przy-
sługujących skarżącemu środków ochrony praw, mogących zainicjować 

3 Przykładowo: wyrok TK z 22 listopada 2005 r., sygn. SK 8/05 (OTK ZU 2005, nr 10A, 
poz. 117, s. 1366). „Chociaż więc warunkiem korzystania ze skargi konstytucyjnej jest do-
prowadzenie przez skarżącego do wydania w konkretnej sprawie ostatecznego orzeczenia 
sądu lub organu administracji publicznej, tym niemniej ocenie Trybunału Konstytucyjnego 
podlega wyłącznie problem zgodności z Konstytucją normy prawnej stanowiącej podstawę 
takiego orzeczenia. Poza zakresem tej kontroli znajduje się zaś tym bardziej zagadnienie 
działań faktycznych podejmowanych przez organy państwowe w związku z treścią wyda-
nych rozstrzygnięć”. Zob. postanowienie TK z 8 marca 2004, sygn. Ts 6/04 (OTK ZU 2004, 
nr 2B, poz. 153, s. 449).

4 W. Wróbel, Skarga konstytucyjna – problemy do rozwiązania, (w:) Księga XX-lecia orzecz-
nictwa Trybunału Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 62. 
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sądową kontrolę rozstrzygnięć, z których wydaniem wiąże on narusze-
nie konstytucyjnych praw lub wolności”5.

Poza tym, warto podkreślić, że czym innym jest badanie kon-
kretnych rozstrzygnięć (sądów lub organów administracji) i to zarów-
no w odniesieniu do kwestii poprawności procedury ich wydawania lub 
merytorycznej prawidłowości, a czym innym – ocena konstytucyjno-
ści przepisów prawnych (norm prawnych), na podstawie których doszło 
do wydania tych rozstrzygnięć. Badanie stosowania aktów normatyw-
nych znajduje się poza zakresem kognicji polskiego Trybunału Konsty-
tucyjnego6.

Postępowanie przed Trybunałem – co warto podkreślić – w spra-
wie ze skargi konstytucyjnej nie jest również kontynuacją innych po-
stępowań. Jest postępowaniem następczym i odrębnym. Z wcześniej-
szymi procedurami sądowymi lub administracyjnymi łączy je jedynie 
osoba skarżącego, to znaczy, że uprawnionym do wystąpienia ze skar-
gą jest wyłącznie ten podmiot, wobec którego sąd lub organ admini-
stracji orzekł ostatecznie o jego konstytucyjnych prawach, wolnościach 
albo obowiązkach7. 

Swoiste rozwinięcie (ściślej: pogłębienie) konstytucyjnych przesła-
nek skargi przewiduje przepis art. 46 ust. 1 ustawy. Analiza jego treści 
pozwala stwierdzić, że ustawodawca nie posłużył się zwrotem „orzekł 
ostatecznie”. Przepis ten stanowi mianowicie, że skarga może być wnie-
siona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga taka jest przewidziana, 
w ciągu 3 miesięcy od doręczenia skarżącemu prawomocnego wyroku, 
ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnięcia.

5 Postanowienie TK z 6 stycznia 2004 r., sygn. Ts 97/03 (OTK ZU 2004, nr 1B, poz. 55, 
s. 165).

6 Trybunał wielokrotnie podkreślał, że przedmiotem tzw. kontroli konstytucyjności prawa 
w sprawach wszczętych w drodze skargi konstytucyjnej nie są akty stosowania prawa, 
lecz wyłącznie akty normatywne, na podstawie których rozstrzygnięcia te zostały wydane. 
Por. przykładowo postanowienia TK z: 14 maja 2001 r., sygn. Ts 38/01 (OTK ZU 2001, nr 6, 
poz. 200, s. 971); 21 czerwca 1999 r., sygn. Ts 56/99 (OTK ZU 1999, nr 6, poz. 143, s. 733).

7 Trybunał zwraca na to uwagę w swoim orzecznictwie. Por. przykładowo postanowienie 
z 23 września 2003 r., sygn. Ts 97/03 (OTK ZU 2004, nr 1B, poz. 54, s. 162): „Legityma-
cja prawna do wniesienia skargi konstytucyjnej przysługuje tylko takiemu podmiotowi, któ-
rego prawa lub wolności konstytucyjne zostały naruszone poprzez wydanie rozstrzygnięcia 
opartego o zaskarżone przepisy, które to rozstrzygnięcie, ze względu na wyczerpanie przy-
sługującej od niego drogi prawnej, posiada przymiot ostateczności”.
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Zaniechanie użycia w ustawie pojęcia „orzekł ostatecznie” i po-
służenie się wyliczeniem: „prawomocny wyrok”, „ostateczna decy-
zja”, „inne ostateczne rozstrzygnięcie” należy odczytywać jako wyraź-
ną wolę ustawodawcy. Konstytucyjny zwrot jest określeniem bardziej 
ogólnym, natomiast ustawowe wyliczenie stanowi jego konkretyzację. 
Zabieg ten miał na celu zbiorcze określenie prawomocnych orzeczeń 
lub decyzji organów władzy publicznej. Taką wykładnię przyjął w każ-
dym razie Trybunał, stwierdzając, że występujące w art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji i art. 46 ust. 1 ustawy odmienności terminologiczne „dają wy-
raz intencji ustawodawcy konstytucyjnego do użycia pojęcia nowego 
(odrębnego), o możliwie najogólniejszym charakterze, odnoszącego się 
do wszelkiego rodzaju końcowych rozstrzygnięć, podejmowanych we 
wszelkiego rodzaju postępowaniach przed sądami i organami admini-
stracji publicznej”8. 

Trybunał zwrócił także uwagę na fakt, iż kolejność wylicze-
nia użytego przez ustawodawcę nie jest dziełem przypadku. Wylicze-
nie to należy odczytywać jako pewną całość, a poszczególne elementy 
w nim zawarte należy analizować po kolei9. Ustawa nadaje pierwszeń-
stwo „prawomocnemu wyrokowi”. Ma to wyrażać priorytetowy cha-
rakter prawomocnych orzeczeń wydawanych przez sądy, gdyż sądy są 
w pierwszej kolejności powołane do ochrony praw podmiotowych. Dla-
tego wykluczona jest dopuszczalność korzystania ze skargi konstytu-
cyjnej z pominięciem przysługującej nadal w sprawie drogi sądowej10. 

W rezultacie oznacza to nałożenie na skarżącego obowiązku do-
prowadzenia w jego indywidualnej sprawie do wydania prawomocne-
go wyroku sądowego. Natomiast wskazanie w ustawie innych – obok 
prawomocnych wyroków – form ostatecznych orzeczeń stanowi, zda-
niem Trybunału, gwarancję skorzystania ze skargi konstytucyjnej tak-
że w ramach takich postępowań, których efektem nie może być wyda-
nie prawomocnego wyroku w sprawie skarżącego11.

8 Postanowienie TK z 5 grudnia 1997 r., sygn. Ts 14/97 (OTK ZU 1998, nr 1, poz. 9, s. 41).
9 Postanowienie TK z 5 grudnia 1997 r., sygn. Ts 1/97 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 17, s. 109).
10 Por. postanowienie TK z 26 listopada 2004 r., sygn. Ts 143/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, 

poz. 345, s. 998).
11 Przykładowo: postanowienie TK z 14 maja 2003 r., sygn. Ts 56/02 (OTK ZU 2003, nr 2B, 

poz. 91, s. 238). W innym postanowieniu Trybunał stwierdził, że „zawarte w powołanym 
przepisie ustawy wyliczenie form rozstrzygnięć nie ma charakteru przypadkowego, a wręcz 
przeciwnie podkreśla priorytet prawomocnego wyroku sądowego, jako podstawy dla formu-
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W celu doprowadzenia do merytorycznego etapu rozpoznania 
skargi, skarżący winien wskazać ostateczne orzeczenie rozstrzygające 
o jego prawach (wolnościach lub obowiązkach), które zostało wydane 
w oparciu o skarżony akt normatywny (i dołączyć je do skargi). Try-
bunał uznał, że wymóg ten nie może być rozumiany w sposób formali-
styczny. Oznacza to, że nie chodzi o wydanie jakiegokolwiek – podję-
tego w toku postępowania – orzeczenia sądu, ale takiego, które nadać 
mogło ostateczny charakter merytorycznemu rozstrzygnięciu o konsty-
tucyjnych prawach lub wolnościach (obowiązkach) skarżącego, wyda-
nemu na podstawie zakwestionowanych w skardze przepisów12.

Jest to o tyle istotne, że w myśl przepisu art. 46 ust. 1 ustawy od 
momentu doręczenia skarżącemu prawomocnego wyroku, ostatecz-
nej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnięcia wraz z uzasadnie-
niem rozpoczyna się 3–miesięczny termin na złożenia skargi do Trybu-
nału13. Ponadto, zdaniem Trybunału, na bieg powyższego terminu nie 
mają wpływu ewentualne dalsze działania skarżącego, zmierzające do 
wydania jakichkolwiek innych „ostatecznych rozstrzygnięć”, a tym sa-
mym wzruszenia wydanego już w sprawie prawomocnego wyroku są-
dowego. Skarżący, podejmując się takich działań, powinien mieć świa-
domość ryzyka upływu ustawowego terminu do wniesienia skargi 
konstytucyjnej14.

Kluczowe znaczenie ma w związku z tym prawidłowe rozezna-
nie skarżącego, które z zapadłych w jego sprawie orzeczeń jednocześ-
nie narusza jego konstytucyjne prawa i wolności albo obowiązki i czy 
w sprawie tej doszło do wyczerpania drogi prawnej (w sytuacjach, 
w których jest przewidziana). W tym kontekście można mówić o ko-

łowania skargi konstytucyjnej. W związku z powyższym, wyliczonych w tym przepisie form 
rozstrzygania o konstytucyjnych wolnościach lub prawach skarżącego nie można trakto-
wać jako równorzędnych i w pełni alternatywnych.” Zob. postanowienie TK z 17 październi-
ka 2002 r., sygn. Ts 26/02 (OTK ZU 2002, nr 4B, poz. 275, s. 691).

12 Postanowienie TK z 14 maja 2003 r., sygn. Ts 56/02 (OTK ZU 2003, nr 2B, poz. 91, s. 239).
13 „(…) początek biegu terminu do wystąpienia ze skargą konstytucyjną rozpoczyna się od do-

ręczenia skarżącemu tego orzeczenia, od którego nie przysługuje już skarżącemu żaden 
środek odwoławczy, a które przesądziło o ostatecznym charakterze rozstrzygnięcia o wol-
nościach lub prawach albo obowiązkach skarżącego określonych w Konstytucji.” Zob. po-
stanowienie TK z 10 października 2003 r., sygn. Ts 80/03 (OTK ZU 2004, nr 1B, poz. 48, 
s. 148); por. także postanowienia z: 17 marca 1999 r., sygn. Ts 117/98 (OTK ZU 1999, nr 3, 
poz. 44); 28 czerwca 2000 r., sygn. Ts 82/00 (OTK ZU 2000, nr 6, poz. 250).

14 Postanowienie TK z 17 października 2002 r., sygn. Ts 26/02 (OTK ZU 2002, nr 4B, poz. 275, 
s. 691).
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nieczności spełnienia dwóch niezbędnych przesłanek przez wskazane 
w skardze orzeczenie.

W literaturze zwraca się uwagę na trudności, na jakie napotykają 
skarżący, jeśli chodzi o poprawność wskazania „ostatecznego orzecze-
nia”. Podkreśla się mianowicie, że konstytucyjne pojęcie „orzekł osta-
tecznie” i ustawowe, mówiące o prawomocnym wyroku, ostatecznej de-
cyzji lub innym ostatecznym rozstrzygnięciu, nie zawsze się pokrywają. 
Do częstych należą sytuacje, w których orzeczeniem o prawach (wol-
nościach lub obowiązkach) skarżącego jest w istocie pierwsze wyda-
ne w sprawie orzeczenie, natomiast ostatecznym rozstrzygnięciem jest 
orzeczenie kończące postępowanie w sprawie, wydane na skutek złożo-
nych wcześniej środków odwoławczych15. Kwestia relacji między okre-
śleniem zawartym w art. 79 ust. 1 Konstytucji a unormowaniem art. 46 
ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym była przedmiotem uwagi 
Trybunału w szeregu spraw.

Z opisanymi tu przypadkami Trybunał zetknął się w swojej prak-
tyce orzeczniczej. W jednej ze spraw stwierdził, że ostateczne orze-
czenie, o którym mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji i ostateczne roz-
strzygnięcie z art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, nie 
są pojęciami tożsamymi. Wedle poglądu Trybunału ostatecznym orze-
czeniem w rozumieniu art. 79 ust. 1 będzie niejednokrotnie orzeczenie 
wydane w pierwszej instancji, natomiast ostatecznym rozstrzygnięciem 
w rozumieniu art. 46 ust. 1 będzie orzeczenie kończące postępowanie 
w sprawie. Trybunał jednocześnie uwypuklił cechy wspólne tych roz-
strzygnięć. Stwierdził, że w obu przypadkach chodzi o orzeczenia za-
wierające normy konkretno–indywidualne, orzeczenia te powinny być 
adresowane do danej osoby, określając w sposób konkretny jej sytua-
cję prawną16.

15 P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony praw jednostki w pol-
skim systemie prawa, (w:) Sądy i trybunały w Konstytucji i praktyce, red. W. Skrzydło, War-
szawa 2005, s. 113.

16 Postanowienie TK z 14 lipca 2004 r., sygn. Ts 82/03 (OTK ZU 2004, nr 3B, poz. 178, s. 534–
535). W powyższej sprawie Trybunał stwierdził, że orzeczenie Komisji Prawa Autorskiego 
o zatwierdzeniu tabel wynagrodzeń za wykorzystanie wykonań i realizacji artystycznych 
wykonawców, reżyserów i scenografów z tytułu nadań drogą radiową, telewizyjną, satelitar-
ną, kodowaną i kablową ma charakter generalny, a jego adresatami są wszystkie podmio-
ty korzystające z utworów lub artystycznych wykonań objętych zbiorowym zarządzaniem. 
Trybunał stwierdził, że skoro orzeczenie Komisji w sposób abstrakcyjny określa ich sytuację 
prawną, to nie można uznać go za orzeczenie w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji.
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W innym z postanowień Trybunał uznał, że orzeczenie sądo-
we „zyskuje walor ostateczności po wyczerpaniu środków odwoław-
czych, bądź wskutek upływu terminu do ich złożenia”17. Taka interpre-
tacja zdaje się traktować „ostateczność” na równi z „prawomocnością” 
(w odniesieniu do wyroków sądowych). Bardzo istotnym jest wszakże 
w tym kontekście fakt, iż art. 46 ust. 1 ustawy, nakazujący wyczerpa-
nie toku instancyjnego, „wyklucza możliwość wniesienia skargi kon-
stytucyjnej od takich prawomocnych wyroków, ostatecznych decyzji 
lub innych ostatecznych rozstrzygnięć, które stały się prawomocne lub 
ostateczne dlatego, że zainteresowany nie wykorzystał możliwości wy-
czerpania całego dostępnego toku instancji w postępowaniu admini-
stracyjnym czy sądowym”18. Oznacza to, że nie należy utożsamiać po-
jęcia „prawomocności” i „ostateczności”, a podmiot, który ze względu 
na swoją bierność nie skorzystał ze wszystkich przysługujących środ-
ków prawnych, zamknął sobie drogę do skutecznego wniesienia skargi 
konstytucyjnej w danej sprawie. 

W celu zapewnienia prawidłowości skargi skarżący powinien 
wskazać jedno orzeczenie, które posiada walor ostateczności w rozu-
mieniu przepisu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Nie jest wszakże dopuszczal-
ne wskazywanie przez skarżącego kilku ostatecznych orzeczeń; chyba 
że skarżący łączyłby z nimi odrębnie sformułowane zarzuty naruszenia 
swych konstytucyjnych praw19.

Trybunał w swoim orzecznictwie wielokrotnie nakazywał także 
odróżniać przesłankę „ostatecznego orzeczenia” od przesłanki „wy-
czerpania drogi prawnej”. Mimo że są to regulacje ściśle powiązane, 
to jednak nie należy ich utożsamiać. Zgodnie bowiem z ustawą (art. 46 
ust. 1), jeżeli brak jest środków zaskarżenia, warunek wyczerpania dro-
gi prawnej nie ma znaczenia, a skarżący może złożyć skargę konstytu-

17 Postanowienie TK z 7 września 1998 r., sygn. Ts 67/98 (OTK ZU 1998, nr 5, poz. 79, 
s. 456).

18 Por. postanowienie TK z 2 sierpnia 1999 r., sygn. Ts 76/99 (OTK ZU 1999, nr 6, poz. 151, 
s. 746). W tej sprawie adwokat reprezentujący skarżącego nie uiścił wpisu stałego od skar-
gi do NSA. W konsekwencji skarga nie mogła stać się przedmiotem merytorycznego roz-
poznania, wobec czego sąd administracyjny (NSA) postanowił o jej odrzuceniu (była to 
decyzja formalna). Wobec nieuzyskania merytorycznego orzeczenia NSA nie doszło do wy-
czerpania przysługującej drogi prawnej. Niewyczerpanie drogi prawnej może polegać także 
na uchybieniu terminowi przewidzianemu do wniesienia środka odwoławczego – por. posta-
nowienie TK z 28 grudnia 1999 r., sygn. Ts 132/99 (OTK ZU 2000, nr 1, poz. 33, s. 134).

19 P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako…, op. cit. s. 113.
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cyjną, przyjmując za jej podstawę orzeczenie odnoszące się do przysłu-
gujących mu konstytucyjnych wolności lub praw lub obciążających go 
konstytucyjnych obowiązków20.

W kontekście rozważań nad ustawowymi przesłankami mery-
torycznego rozpoznania skargi warto przywołać także poprzednie 
brzmienie przepisu art. 46 ust. 1 ustawy (obowiązujące do dnia 7 paź-
dziernika 2000 r.). Przepis ten stanowił mianowicie, że „Skarga kon-
stytucyjna, zwana dalej <skargą> może być wniesiona po wyczerpaniu 
toku instancyjnego, w ciągu dwóch miesięcy od doręczenia skarżącemu 
prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego 
rozstrzygnięcia”21. Pierwotna regulacja, oprócz krótszego terminu do 
złożenia skargi, posługiwała się zwrotem „po wyczerpaniu toku instan-
cyjnego”, który został zastąpiony określeniem „po wyczerpaniu dro-
gi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana”. Zmiana ta miała na celu 
wprowadzenie bardziej precyzyjnego sformułowania, gdyż poprzednie 
sprawiało wiele problemów interpretacyjnych22. Trzeba jednak zazna-
czyć, że mimo zmiany stanu prawnego nie zmieniła się dotychczasowa 
linia orzecznicza Trybunału, a wywody odnoszące się do kwestii „wy-
czerpania toku instancyjnego” pozostały – co do zasady – aktualne tak-
że w odniesieniu do obecnego sformułowania ustawowego.

Trybunał wypowiadał się w tej kwestii wielokrotnie. W sprawie 
o sygnaturze Ts 114/00 określił wprowadzenie nowego sformułowania 
jako zmianę bardziej o charakterze terminologicznym niż merytorycz-
nym, która nie pociąga za sobą większych konsekwencji (w analizowa-
nym w tej sprawie zakresie). Trybunał potwierdził, że dotychczasowy 
dorobek orzeczniczy związany z definiowaniem warunku “wyczerpa-

20 Postanowienie TK z 24 listopada 2004 r., sygn. Ts 72/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 310, 
s. 920).

21 Art. 46 ust. 1 zmieniony przez art. 1 pkt 3 lit. a ustawy z dnia 9 czerwca 2000 r. o zmianie 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym oraz o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów po-
wszechnych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 53, poz. 638); nowelizacja weszła w ży-
cie 8 października 2000 r.

22 Trybunał stwierdził, że u podstaw tej zmiany leżało „zlikwidowanie pewnej niekoherencji ist-
niejącej pomiędzy przyjmowanym powszechnie w orzecznictwie TK wymogiem uprzednie-
go wystąpienia ze skargą do Naczelnego Sądu Administracyjnego w sprawach objętych za-
kresem postępowania administracyjnego, uzasadnianym subsydiarnym charakterem skargi 
konstytucyjnej, a użytym w art. 46 ust. 1 ustawy o TK terminem <tok instancji>.” Zob. posta-
nowienie TK z 30 marca 2004 r., sygn. Ts 127/03 (OTK ZU 2004, Nnr 1B, poz. 66, s. 190).
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nia toku instancji” znajduje odpowiednio zastosowanie przy rozstrzyga-
niu, czy spełniony został warunek „wyczerpania drogi prawnej”23.

Przed przystąpieniem do analizy przykładów ilustrujących charak-
terystykę przesłanki „ostatecznego orzeczenia”, wydanego w indywi-
dualnej sprawie, należałoby omówić rozumienie sformułowania „orze-
czenie o prawach, wolnościach lub obowiązkach”.

Należy w tym miejscu po raz kolejny odwołać się do praktyki 
orzeczniczej Trybunału. Trybunał, rozpatrując sprawę o sygnaturze SK 
10/99, uznał bowiem, że do orzeczeń powyższych zaliczyć można te 
rozstrzygnięcia, które „autorytatywnie stwierdzają istnienie obowiązku 
lub uprawnienia, jeżeli rozstrzygnięcia te mają znaczenie dla realizacji 
określonych uprawnień lub obowiązków jednostki”. Orzeczeniami ta-
kimi są, zdaniem Trybunału, również te rozstrzygnięcia, które polega-
ją na odmowie wydania jednego z wymienionych wcześniej rozstrzyg-
nięć, przy czym szczegółowe obowiązki lub uprawnienia jednostki, 
których dotyczą wymienione rozstrzygnięcia, muszą mieścić się w za-
kresie wolności, praw lub obowiązków określonych w konstytucji. Try-
bunał wywiódł dalej, że do istoty „orzeczenia o wolnościach, prawach 
lub obowiązkach” jednostki należy zawsze jego wiążący charakter, wy-
rażający się w powstaniu, zmianie lub zniesieniu obowiązków ciążą-
cych na określonych podmiotach. Do grupy tych podmiotów Trybunał 
przede wszystkim zaliczył organy władzy publicznej, ale także jednost-
ki. Trybunał podkreślił jednocześnie, że „nie każde rozstrzygnięcie 
o wolnościach lub prawach jednostki musi pociągać za sobą powstanie, 
zmianę lub zniesienie obowiązku ciążącego na osobie fizycznej”. Nato-
miast, zdaniem Trybunału, o „ostatecznym orzeczeniu” można mówić 
dopiero wtedy, gdy działanie organów sądowych i administracyjnych 
przybiera władczy charakter i określa sytuację prawną indywidualnie 
wskazanego podmiotu24.

23 Por. postanowienie TK z 6 listopada 2000 r., sygn. Ts 114/00 (OTK ZU 2001, nr 3, poz. 61, 
s. 395).

24 Postanowienie TK z 4 grudnia 2000 r., sygn. SK 10/99 (OTK ZU 2000, nr 8, poz. 300, 
s. 1465–1466). W niniejszej sprawie skarżący jako ostateczne rozstrzygnięcie o swoich pra-
wach wskazał fakt publikacji w „Monitorze Polskim” oświadczenia lustracyjnego (publikacja 
poprzedzona była podpisaniem przez Prezesa Sądu Apelacyjnego obwieszczenia w tym 
przedmiocie). Trybunał orzekł, że publikacja jest w istocie wyłącznie czynnością techniczną 
i uznał ją jako „jedynie notyfi kację faktu”, stąd też „czynność podpisania obwieszczenia ani 
samo obwieszczenie nie mogą być uznane za ostateczne orzeczenie o prawach, wolnoś-
ciach lub obowiązkach jednostki w rozumieniu art. 79 ust. 1 konstytucji”. (s. 1468). Postano-



92

W związku z przedstawionymi poglądami Trybunał skonstatował, 
że orzeczeń bądź decyzji o prawach, wolnościach lub obowiązkach nie 
stanowią czynności faktyczne, czyli te działania podejmowane przez 
organy władzy publicznej, które nie posiadają charakteru indywidual-
nych aktów prawnych. Sytuacji tej nie zmienia nawet okoliczność, że 
podejmowanie tych działań wkraczałoby w sferę praw i obowiązków 
jednostki25.

W innym orzeczeniu Trybunał zinterpretował orzeczenie o pra-
wach, wolnościach lub obowiązkach jako „rozstrzygnięcie kształtu-
jące w sposób bezpośredni lub pośredni sytuację prawną skarżącego 
w zakresie przysługujących mu praw lub wolności zagwarantowanych 
w konstytucji”26.

Interpretacja słowa „orzekł” oraz zwrotu „orzekł ostatecznie”, do-
konana przez Trybunał w analizowanej tu sprawie SK 10/99, została 
– na gruncie określonego stanu faktycznego – poddana szerokiej kry-
tyce. Dotykała ona głównie stwierdzenia, że władczy charakter działa-
nia organów władzy państwowej stanowi przesłankę uznania orzecze-
nia za „ostateczne”. Z. Czeszejko–Sochacki, jeden z członków składu 
orzekającego, stwierdził, że z konstytucyjnego określenia „orzekł osta-
tecznie” nie da się wyciągnąć jednoznacznego wniosku, jakoby zacho-
wanie organu, stanowiące naruszenie konstytucyjnych wolności lub 
praw, zawsze musiało mieć charakter aktu władczego. Wskazał on nad-
to, że o ile pojęciu „orzekł” najczęściej odpowiadać będzie akt stoso-
wania prawa w powszechnie rozumianym znaczeniu, to jednak nie ma 
żadnych podstaw do przyjęcia, że ustrojodawca tylko z takim aktem 
wiąże analizowane określenie. Jego zdaniem, w każdym wypadku wąt-
pliwości muszą być tłumaczone na rzecz wzmocnionej ochrony konsty-
tucyjnych wolności i praw jednostki, nie zaś – przeciwnie. Natomiast 
stanowisko zajęte przez Trybunał może nasuwać obawę o stosowanie 
w przyszłości zawężającego, nieznajdującego uzasadnienia w konstytu-

wienie Trybunału zapadło niejednomyślnie, czterech członków składu orzekającego złożyło 
zdania odrębne.

25 Tamże, s. 1466.
26 Postanowienie TK z 24 sierpnia 1998 r., sygn. Ts 80/98 (OTK ZU 1998, nr 5, poz. 77, 

s. 453).



93

cji (w jej tekście i aksjologii), rozumienia przesłanki „orzekł ostatecz-
nie”27.

Inni przedstawiciele doktryny twierdzą natomiast, że w konkret-
nych przypadkach mogą powstać wątpliwości co do tego, czy forma 
działania organu władzy publicznej mieści się w pojęciu orzeczenia, 
o którym mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Opowiadają się za jak 
najszerszą interpretacją pojęcia „orzeczenie” z uwagi na konstytucyj-
ne funkcje skargi, tj. ochronę konstytucyjnych praw i wolności jednost-
ki28.

W świetle poglądów dość szeroko akceptowanych przez doktry-
nę „ostateczne orzeczenie” to takie prawomocne orzeczenie lub osta-
teczna decyzja, od których w toku instancji nie przysługuje żaden śro-
dek zaskarżenia29. W swojej działalności orzeczniczej także Trybunał 
wielokrotnie interpretował pojęcie „ostatecznego orzeczenia”. W przy-
toczonym wcześniej postanowieniu z 5 grudnia 1997 r. (Ts 1/97), Try-
bunał stwierdził, że „od takiego orzeczenia nie może przysługiwać ża-
den środek odwoławczy ani inny środek zaskarżenia”30. Innym razem 
Trybunał wskazał, że ostateczny charakter orzeczenie organu władzy 
publicznej nabywa wówczas, gdy skarżącemu nie przysługuje już śro-
dek odwoławczy od tego orzeczenia ani też nie toczy się żadne postę-
powanie, w ramach którego orzeczenie to może zostać zmienione lub 
uchylone31. Należy zgodzić się z poglądem, że w orzeczeniu tym Try-
bunał opowiedział się za węższym kryterium „ostateczności orzecze-
nia”. Trzeba bowiem pamiętać, że oprócz wyczerpania zwykłych środ-
ków odwoławczych, na skutek wniosku uprawnionego podmiotu może 

27 Zdanie odrębne sędziego Z. Czeszejko–Sochackiego w sprawie SK 10/99, (OTK ZU 2000, 
nr 8, poz. 300, s. 1474–1475). Uznał on za całkowicie błędny pogląd TK, że opublikowa-
nie obwieszczenia nie pociąga za sobą żadnych skutków prawnych dla osób, które przy-
znały fakt pracy lub służby w organach bezpieczeństwa państwa albo współpracy z nimi. 
Jego zdaniem, to właśnie te akty (obwieszczenie i zarządzenie) mogły spowodować naru-
szenie konstytucyjnie chronionych wolności i praw skarżących. Ze stanowiskiem Trybuna-
łu nie zgodzili się także inni sędziowie, którzy złożyli w tej sprawie zdania odrębne (s. 1477–
1486).

28 P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako…, op. cit., s. 113–114. Jako przykład 
wspomnianego orzeczenia autorzy podają zarządzenie przez Najwyższą Izbę Kontroli kon-
troli względem podmiotu prawa prywatnego zaskarżającego do Trybunału przepisy, na pod-
stawie których kontrola została wszczęta. 

29 Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy o Trybunale Konsty-
tucyjnym, Warszawa 1999, s. 165.

30 Sygn. Ts 14/97 (OTK ZU 1998, nr 1, poz. 9, s. 40).
31 Postanowienie TK z 23 lipca 1999 r., sygn. Ts 75/99 (OTK ZU 1999, nr 6, poz. 149, s. 742).
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zostać wszczęte postępowanie w trybie nadzwyczajnym, np. wznowie-
nie postępowania lub postępowanie o stwierdzenie nieważności decy-
zji32.

Konkludując, należy stwierdzić, że wniesienie skargi konstytucyj-
nej w sytuacji, gdy istnieje jeszcze możliwość rozstrzygnięcia sprawy 
w postępowaniu sądowym, Trybunał uznaje za przedwczesne i prawnie 
niedopuszczalne. Stanowi to samodzielną przesłankę odmowy nadania 
skardze dalszego biegu.

Szczegółowa analiza orzecznictwa Trybunału dowodzi, że kon-
stytucyjny zwrot „orzekł ostatecznie”, a także wskazane w art. 46 ust. 
1 ustawowe definicje: „prawomocny wyrok”, „ostateczna decyzja” 
i „inne ostateczne rozstrzygnięcie” rodziły wiele problemów interpre-
tacyjnych.

Przesłankę „ostatecznego orzeczenia” należy przeanalizować 
w kontekście konkretnych spraw rozpatrywanych przez Trybunał. W ce-
lu dokonania klasyfikacji tych orzeczeń konieczne staje się odwołanie 
do poszczególnych trybów postępowania organów władzy publicznej, 
tj. postępowania cywilnego, karnego i administracyjnego33. W rezulta-
cie ułatwi to wyodrębnienie właściwej kategorii orzeczeń lub decyzji, 
które można uznać za „ostateczne”.

Podobnie, na tle zasad regulujących poszczególne postępowania, 
należy dokonywać oceny, czy w indywidualnej sprawie doszło do „wy-
czerpania drogi prawnej”.

32 W. Wróbel, Skarga konstytucyjna – problemy…, op. cit., s. 65.
33 Odrębnego potraktowania wymaga natomiast możliwość uznania za ostateczne orzecze-

nie (w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji) postanowień wydanych przez Trybunał Kon-
stytucyjny: tj. postanowienia: o odmowie nadania skardze konstytucyjnej dalszego biegu, 
o nieuwzględnieniu zażalenia na odmowę nadania biegu oraz o umorzeniu postępowania 
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy. Trafne są argumenty (m.in. brak możliwości zło-
żenia skargi bezpośrednio na ustawę o Trybunale Konstytucyjnym), które uzasadniają zali-
czenie tych postanowień do wspomnianej kategorii orzeczeń. Podzielam stanowisko P. Tu-
lei, że rozstrzygają one o prawie skarżących do skargi konstytucyjnej, bo stwierdzają, czy 
w określonej sytuacji przysługuje im prawo żądania kontroli konstytucyjności zaskarżonych 
przepisów. Zob. P. Tuleja, Charakter orzeczeń trybunału Konstytucyjnego w świetle art. 79 
ust. 1 Konstytucji RP, (w:) Z zagadnień współczesnych społeczeństw demokratycznych, 
red. A. Jamróz, St. Bożyk, Białystok 2006, s. 176–180.
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2. Rozumienie ostateczności orzeczeń w postępowaniu 
cywilnym

Wyczerpanie drogi prawnej jest warunkiem merytorycznego roz-
poznania skargi konstytucyjnej. Skutkiem tego, konieczne jest skorzy-
stanie przez skarżącego z przysługujących mu w ramach toku instancji 
środków ochrony jego praw. Na gruncie postępowania cywilnego oma-
wiane zagadnienie jest o tyle skomplikowane, że od momentu wpro-
wadzenia skargi konstytucyjnej do polskiego prawa zmieniał się mo-
del tego postępowania. Mam tu na myśli zwłaszcza instytucję skargi 
kasacyjnej, której charakter w tym postępowaniu jest obecnie ure-
gulowany odmiennie, na skutek nowelizacji kpc. z dnia 22 grudnia 
2004 r.34; a także – instytucję przedsądu, wprowadzoną nowelizacją 
kpc. z 24 maja 2000 r.35

Tym samym w momencie wprowadzenia skargi konstytucyjnej 
(1997 r.) obowiązywały przepisy, które w sposób odmienny niż obec-
nie regulowały tryb procedury cywilnej. W związku z tym – w kontek-
ście warunku „ostateczności orzeczenia” z art. 79 ust. 1 Konstytucji – 
koniecznym staje się scharakteryzowanie tej procedury i to zarówno na 
gruncie obecnego stanu prawnego, jak i poprzedniej regulacji.

Na wstępie trzeba podkreślić, że procedura cywilna nie posługuje 
się żadnym z terminów, które wprowadza przepis art. 46 ust. 1 ustawy. 
Nie powiela też konstytucyjnego sformułowania o „ostatecznym orze-
czeniu”. Art. 363 § 1 kpc. zawiera natomiast określenie „prawomocno-
ści orzeczenia”. Jest to sytuacja, gdy od orzeczenia sądu cywilnego (po-
stanowienia lub wyroku) nie przysługuje środek odwoławczy lub inny 
środek zaskarżenia.

Doktryna prawa cywilnego procesowego dokonuje podziału środ-
ków zaskarżenia na zwyczajne i nadzwyczajne. Do pierwszej gru-
py zalicza apelację i zażalenie, a do drugiej skargę kasacyjną, skargę 
o wznowienie postępowania, skargę o stwierdzenie niezgodności z pra-

34 Ustawa z dnia 22 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego oraz 
ustawy – Prawo o ustroju sadów powszechnych (Dz.U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98). Noweliza-
cja weszła w życie z dniem 6 lutego 2005 r.

35 Ustawa z dnia 24 maja 2000 r., o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego, usta-
wy o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawów, ustawy o kosztach sądowych w sprawach 
cywilnych oraz ustawy o komornikach sądowych i egzekucji (Dz.U.  Nr 48, poz. 554). Nowe-
lizacja weszła w życie z dniem 1 lipca 2000 r.
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wem prawomocnego orzeczenia oraz skargę o uchylenie wyroku sądu 
polubownego36.

Przed wejściem w życie wspomnianej nowelizacji z grudnia 2004 
roku podział ten przedstawiał się odmiennie, bowiem skarga kasacyjna 
(kpc. posługiwał się w tamtym okresie pojęciem „kasacja”) została za-
liczona do zwyczajnych środków zaskarżenia. Stąd też, w myśl nieobo-
wiązującej już regulacji, strona, której sprawa była rozpatrywana przez 
sąd, posiadała dwukrotną możliwość zaskarżenia zapadłego orzecze-
nia sądu w drodze zwykłych środków odwoławczych: po raz pierwszy 
– w drodze apelacji lub zażalenia orzeczenia zapadłego w I instancji 
(w zależności od rodzaju orzeczenia: apelacja od wyroków, zażalenie 
na postanowienie) i kolejny raz – w drodze złożenia kasacji od orze-
czenia, będącego skutkiem rozpoznania apelacji (lub zażalenia)37. Sy-
stem ten zakładał przeto istnienie trójinstancyjnego postępowania cy-
wilnego. 

W rezultacie w celu skutecznego domagania się ochrony praw 
i wolności w trybie skargi konstytucyjnej, dla wyczerpania drogi praw-
nej (przypomnijmy, że określanego przez ustawę do 7 października 
2000 roku jako „wyczerpanie toku instancji”), konieczne było wniesie-
nie kasacji od orzeczenia zapadłego w drugiej instancji. Należy jedno-
cześnie zaznaczyć, że z uwagi na wyłączenie ustawowe, w odniesieniu 
do pewnej kategorii spraw, wniesienie kasacji nie było w ogóle możli-
we38.

36 Np. H. Pietrzkowski, Zarys metodyki pracy sędziego w sprawach cywilnych, Warszawa 
2006, s. 421. Autor wyróżnia ponadto środki zaskarżenia szczególne (zalicza do nich m.in. 
sprzeciw od wyroku zaocznego, sprzeciw od nakazu zapłaty w postępowaniu upominaw-
czym) oraz swoisty środek zaskarżenia, którym jest skarga na naruszenie prawa strony do 
rozpoznania sprawy w postępowaniu sądowym bez nieuzasadnionej zwłoki. 

37 Warto dodać, że rodzajem postępowania cywilnego jest postępowanie nieprocesowe, w re-
zultacie którego orzeczeniami kończącymi postępowanie co do istoty sprawy są postano-
wienia (a nie wyroki). Od tych postanowień przysługuje środek zaskarżenia w formie apela-
cji, nie zaś zażalenia.

38 Przepis art. 392¹ § 1 (według stanu prawnego z marca 2004 r.): „Kasacja nie przysługuje 
w sprawach o prawa majątkowe, w których wartość przedmiotu zaskarżenia jest niższa niż 
dziesięć tysięcy złotych, a w sprawach gospodarczych – niższa niż dwadzieścia tysięcy zło-
tych. Jednakże w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych kasacja przysługuje nieza-
leżnie od wartości przedmiotu zaskarżenia w sprawach o przyznanie i o wstrzymanie eme-
rytury lub renty oraz o objęcie obowiązkiem ubezpieczonego. § 2: Kasacja nie przysługuje 
także w sprawach: 1) o alimenty, alimenty czynsz najmu lub dzierżawy oraz o naruszenie 
posiadania, 2) dotyczących kar porządkowych, świadectwa pracy i roszczeń z tym związa-
nych oraz o deputaty lub ich ekwiwalent, 3) rozpoznanych w postępowaniu uproszczonym”.



97

Trybunał nie przewidywał w przypadku skargi konstytucyjnej wy-
jątku od obowiązku skorzystania z kasacji; również wtedy, gdy była 
z mocy prawa wyłączona. W jednym z orzeczeń Trybunał stwierdził, 
że nie do jego kompetencji należy ocena, czy w konkretnej sprawie 
kasacja przysługuje, czy też nie. „Decyzję w tej sprawie podejmować 
mogą natomiast wyłącznie organy sądowe uprawnione do badania do-
puszczalności merytorycznego rozpoznania skargi kasacyjnej”. Stąd 
też, w ocenie Trybunału, „dla wyczerpania toku instancji w rozumie-
niu art. 46 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym niezbędnym jest w każdym przypadku uzyskanie przez oso-
bę składającą skargę konstytucyjną bądź to merytorycznej decyzji Sądu 
Najwyższego podjętej po rozpoznaniu skargi kasacyjnej, bądź też decy-
zji sądu ustalającej brak podstaw do złożenia kasacji. Decyzja taka do-
piero przesądza o tym, iż skarżący wyczerpał możliwe środki sądowej 
ochrony przysługujących mu praw lub wolności konstytucyjnych”39.

W innym orzeczeniu Trybunał odstąpił jednak od przedstawionej 
tu wykładni. Umarzając postępowanie z powodu przekroczenia termi-
nu do wniesienia skargi, Trybunał dokonał oceny, iż w indywidualnej 
sprawie skarżących niedopuszczalność złożenia kasacji nie mogła bu-
dzić wątpliwości. W rezultacie Trybunał uznał, że „w sprawach, w któ-
rych z woli ustawodawcy kasacja nie przysługuje, walor prawomocności 
uzyskają orzeczenia wydane przez sąd drugiej instancji i kończące po-
stępowanie w sprawie”40. Oznaczało to, że skarżący sam winien orien-
tować się, czy w jego sprawie kasacja przysługuje, czy nie. Jeśli tak, 
to jego obowiązkiem jest skorzystanie z tego środka zaskarżenia, albo-
wiem od doręczenia wyroku lub decyzji o oddaleniu kasacji przez Sąd 
Najwyższy (dalej: SN) biegnie termin do wniesienia skargi. Jeśli skar-
żący ocenił, że kasacja mu nie przysługuje, to początkową datą biegu 
terminu pozostawała data doręczenia orzeczenia sądu drugiej instancji.

Takie ujęcie problemu było o tyle kontrowersyjne, że przerzucało 
ryzyko niewłaściwej oceny na skarżącego. Mogło się bowiem zdarzyć, 
że z uwagi na błąd skarżącego, skardze mógł nie zostać nadany bieg 
bądź to z uwagi na jej przedwczesność (gdy skarżący ocenił, że w jego 

39 Postanowienie TK z 3 marca 1998 r., sygn. Ts 17/97 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 25, s. 132).
40 Postanowienie TK z 13 czerwca 2000 r., sygn. SK 21/98 (OTK ZU 2000, nr 5, poz. 147, 

s. 859).
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sprawie kasacja nie przysługiwała), bądź z powodu przekroczenia usta-
wowego terminu do jej wniesienia (gdy błędnie sądził, że przysługuje). 
Bardzo trafnym wydaje się być w tym kontekście pogląd, że zapobie-
ganie ujemnym dla skarżącego skutkom nie może obciążać wyłącznie 
zainteresowanego, lecz powinno być brane pod uwagę w działalności 
zarówno orzekających składów cywilnych, jak i Trybunału Konstytu-
cyjnego41.

W literaturze zwracano także uwagę, że dopuszczalność wniesie-
nia kasacji budziła wątpliwości w odniesieniu do niektórych kategorii 
spraw. Wskazywano, że zdarzały się sytuacje, w których obywatel wy-
stępował ze skargą konstytucyjną (np. w sprawie zawieszenia prawa do 
renty), zakładając, że kasacja mu nie przysługuje. Takie założenie nie 
zwalniało go jednak z wymogu wyczerpania toku instancji sądowej. 
W tego rodzaju przypadkach uznawano, że wymóg ten nie został speł-
niony. Podobnie w przypadkach niejednolitości orzecznictwa SN co do 
dopuszczalności kasacji w określonych sprawach nie było podstaw do 
rezygnacji z kasacji przed wystąpieniem ze skargą42.

Konieczność wniesienia kasacji rzutowała w bezpośredni sposób 
na obliczanie terminu do wniesienia skargi. Początkową datą, od któ-
rej należało liczyć termin (do 7 października 2000 roku – dwumie-
sięczny), była data doręczenia skarżącemu merytorycznego wyroku SN, 
podjętego po rozpoznaniu kasacji lub też – formalnego postanowienia 
o braku podstaw do złożenia kasacji43. Z uwagi na bezwzględny wy-
móg złożenia kasacji w sprawie cywilnej przed wystąpieniem ze skargą 
konstytucyjną, z dniem doręczenia skarżącemu orzeczenia Sądu Naj-
wyższego rozpoczynał się bieg terminu do wniesienia skargi. Należy 
przy tym wyraźnie podkreślić, że przymiot ostateczności posiadało nie 
każde orzeczenie SN, lecz tylko takie, które rozstrzygało sprawę co do 
meritum. Jeśli zatem skarżący przy wniesieniu kasacji nie spełnił ko-
niecznych warunków formalnych, skarga nie mogła być przedmiotem 
merytorycznej oceny w SN. W szczególności nie można było w takiej 

41 Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne…, op. cit., s. 280.
42 Por. K. Kolasiński, Pytania prawne i skarga konstytucyjna, Jurysta 1998, nr 7–8, s. 27.
43 Por. postanowienie TK z 3 marca 1998 r., sygn. Ts 17/97 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 25, 

s. 131–132).
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sytuacji mówić o ostatecznym orzeczeniu, o przysługujących skarżące-
mu prawach, wolnościach lub o jego obowiązkach44. 

Trzeba w tym miejscu wspomnieć o innym jeszcze, istotnym aspek-
cie. Otóż wprowadzenie w 2000 roku tzw. przedsądu do postępowania 
cywilnego spowodowało pewną zmianę wykładni zwrotu „wyczerpa-
nie drogi prawnej”45. Zgodnie z art. 3937 kpc. w ówczesnym brzmie-
niu, SN na posiedzeniu niejawnym w składzie jednego sędziego, miał 
prawo orzec o odmowie przyjęcia kasacji do rozpoznania. Podstawami 
zaś odmowy przyjęcia kasacji do rozpoznania były sytuacje, w których: 
w sprawie nie występowało istotne zagadnienie prawne albo nie istniała 
potrzeba wykładni przepisów prawnych budzących poważne wątpliwo-
ści lub wywołujących rozbieżności w orzecznictwie sądów albo kasacja 
było oczywiście bezzasadna (art. 393 § 1 kpc. w ówczesnym brzmie-
niu). Jeśli natomiast zaskarżone orzeczenie oczywiście naruszało pra-
wo albo gdy zachodziła nieważność postępowania, SN nie mógł odmó-
wić przyjęcia kasacji (art. 393 § 2 kpc. w ówczesnym brzmieniu).

Nowelizacja związana z instytucją przedsądu skutkowała odmien-
ną interpretacją określenia „wyczerpanie drogi prawnej”, a co za tym 
idzie – zmianą sposobu liczenia terminu do wniesienia skargi. Try-
bunał Konstytucyjny stanął na stanowisku, że w sprawach, w których 
z uwagi na wystąpienie którejś z przesłanek wymienionych w art. 3921 
kpc. kasacja była niedopuszczalna, ostatecznym rozstrzygnięciem de-
cydującym o wyczerpaniu tej drogi jest orzeczenie zapadłe w wyni-

44 „Wykorzystanie procedur sądowych musi mieć charakter merytoryczny, nie można zatem 
wnieść skargi konstytucyjnej, jeśli sąd cywilny z powodu braków formalnych odrzucił kasa-
cję”– por. postanowienie TK z 1 października 2003 r., sygn. SK 29/02 (OTK ZU 2003, nr 8A, 
poz. 87, s. 1021). W myśl przepisów kpc. wstępnego rozpoznania kasacji (badania spełnie-
nia przewidzianych warunków formalnych, jak np. sporządzenie przez adwokata lub rad-
cę prawnego, termin, itp. oraz merytorycznych, np. wskazanie okoliczności uzasadniają-
cych jej rozpoznanie) dokonywał Sąd Apelacyjny, za pośrednictwem którego środek taki 
mógł być wniesiony. Jeśli sąd ten stwierdził, że kasacja nie spełnia warunków uzasadniają-
cych jej rozpoznanie, wydawał orzeczenie w tym zakresie. Skarżącemu przysługiwało wte-
dy zażalenie do Sądu Najwyższego (jako instancji odwoławczej). Zapadłe w wyniku takiego 
odwołania orzeczenie SN o oddaleniu niniejszego zażalenia nie miało charakteru mery-
torycznego, gdyż było rezultatem niepoprawnego sporządzenia skargi kasacyjnej. Dlate-
go wskazane przez skarżącego postanowienie SN nie mogło być uznane za „orzeczenie 
ostateczne”. Taka sytuacja miała miejsce w sprawie o sygn. SK 21/98 (OTK ZU 2000, nr 5, 
poz. 47).

45 Wpłynęło także na zmianę funkcji kasacji, gdyż wzmocnieniu uległa jej funkcja interesu 
publicznego, a osłabieniu – funkcja ochrony praw podmiotowych strony wnoszącej kasa-
cję. Szerzej o tym: J. Lapierre, Kasacja, (w:) Postępowanie cywilne, J. Jodłowski, Z. Resich, 
J. Lapierre, T. Misiuk–Jodłowska, Warszawa 2000, s. 418–420. 
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ku złożenia apelacji (zażalenia). Oznaczało to, że z dniem doręczenia 
orzeczenia sądu drugiej instancji rozpoczynał bieg termin do złożenia 
skargi. W sytuacji natomiast, w której nie występowała w sprawie żad-
na z przesłanek z art. 3921 kpc., złożenie kasacji było konieczne dla wy-
czerpania drogi prawnej46. Pogląd ten został zaaprobowany w literatu-
rze47.

O ile jednak interpretacja przepisu art. 3921 kpc. (wyłączenie ka-
sacji dla poszczególnych rodzajów spraw cywilnych), nie mogła nastrę-
czać skarżącym problemów, to już ocena zasadności wniesienia kasacji, 
dokonywana w oparciu o art. 393 kpc. (przykładowo ocena, czy wystę-
puje potrzeba wykładni przepisów prawnych budzących poważne wąt-
pliwości lub wywołujących rozbieżności w orzecznictwie sądów), nie 
była tak oczywista. Powstała wątpliwość: czy skarżący, który sądzi, że 
jego sprawa nie spełnia przesłanek z art. 393 kpc., ma obowiązek wnie-
sienia kasacji?

Trybunał rozstrzygnął ten problem i stwierdził, że obowiązek taki 
istnieje48. W świetle stanowiska Trybunału rolą skarżącego nie jest oce-
na zasadności wnoszenia kasacji. Jeżeli zatem w sprawie nie występują 
przesłanki z art. 3921 kpc. (np. w sprawach o alimenty lub o czynsz naj-
mu), skarżący musi wnieść kasację, aby spełniony został wymóg wy-
czerpania drogi prawnej.

Należy podzielić w związku z tym pogląd, iż założenie skarżące-
go, że kasacja w jego sprawie nie przysługiwała, nie zwalniało go z ko-

46 Zob. P. Tuleja, Dopuszczalność złożenia skargi konstytucyjnej po nowelizacji przepisów 
kodeksu postępowania cywilnego dotyczących skargi konstytucyjnej. Tekst dostępny 
na ofi cjalnej stronie internetowej Trybunału Konstytucyjnego pod adresem: http://www.try-
bunal.gov.pl/epublikacje/download/DopuszczalnoscZlozeniaSkargi.pdf s. 4. W postanowie-
niu z 28 marca 2001 r., sygn. Ts 138/00 (OTK ZU 2001, nr 3, poz. 71, s. 412–413) Trybunał 
stwierdził: „Przyjęcie poglądu skarżącej, zgodnie z którym, jeżeli brak jest uzasadnionych 
podstaw do wniesienia kasacji, wniesienie skargi konstytucyjnej możliwe jest po wydaniu 
wyroku przez sąd drugiej instancji, pozostaje w sprzeczności z subsydiarnym charakterem 
skargi konstytucyjnej. (…)Wskazana w zażaleniu skarżącej możliwość odmowy przyjęcia 
przez Sąd Najwyższy kasacji od rozpoznania, na podstawie art. 3937 § 1 kpc., nie uzasad-
nia odstąpienia od, przewidzianego w art. 46 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, wymogu 
wyczerpania drogi prawnej”.

47 Przykładowo: Z. Czeszejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, Przegląd 
Sejmowy 1998, nr 1, s. 45.

48 „Nawet więc wtedy, gdy kierunek przyjętej przez Sąd Najwyższy wykładni określonego 
przepisu prawnego jest jednolicie ukształtowany, to przed wystąpieniem ze skargą kon-
stytucyjną obowiązuje wymóg skorzystania z kasacji, jeśli przysługuje ona w ramach drogi 
prawnej”. Zob. postanowienie z 28 marca 2001 r., sygn. Ts 138/00 (OTK ZU 2001, nr 3, poz. 
71, s. 413).
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nieczności uzyskania wyroku (orzeczenia) ostatecznego, tj. z wymogu 
wyczerpania toku instancji, z kasacją włącznie. Chodziło o to, aby nie 
przerzucać ryzyka konsekwencji trudności interpretacyjnych na skarżą-
cego w warunkach wątpliwości co do tego, czy kasacja w danej sprawie 
przysługuje49. Zapobieganie ujemnym dla skarżącego skutkom praw-
nym „nie może obciążać wyłącznie zainteresowanego, lecz powinno 
być brane pod uwagę w działalności zarówno orzekających sądów cy-
wilnych, jak i Trybunału Konstytucyjnego”50. 

Nowela kpc. z 22 grudnia 2004 roku w istotny sposób zmieni-
ła zasady zaskarżania orzeczeń sądu drugiej instancji w sprawach cy-
wilnych. W miejsce kasacji, która wcześniej była zwykłym środkiem 
zaskarżenia, wprowadzono instytucję skargi kasacyjnej. Szczegółowe 
unormowania tej instytucji zawiera Dział VA znowelizowanego kpc.

Nieco odmiennie została uregulowana także instytucja przedsądu. 
Nie wchodząc w szczegóły tych rozwiązań, można stwierdzić, że na-
wet zachowanie wszystkich wymagań formalnych przewidzianych dla 
skargi kasacyjnej nie jest wystarczające do merytorycznego rozpozna-
nia tej skargi51.

Kodeks postępowania cywilnego nadał skardze kasacyjnej charak-
ter nadzwyczajnego środka odwoławczego od prawomocnych orzeczeń 
sądu drugiej instancji. Tym samym postępowanie cywilne utraciło ce-
chę trójinstancyjności. Zmiana powyższa wpłynęła także na kwestię 
wyczerpania drogi prawnej, bowiem obecnie, aby uczynić zadość wy-

49 Por. A. Preisner, Przesłanki ostateczności orzeczenia sądu lub organu administracyjnego, 
(w:) Skarga konstytucyjna, red. J. Trzciński, Warszawa 2000, s. 133.

50 Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce…, op. cit., s. 280. Autor ten 
podaje jako przykład hipotetyczną sytuację, w której skarżący, nie będąc pewnym co do 
tego, czy w jego sprawie przysługuje kasacja, wnosi jednocześnie kasację i skargę konsty-
tucyjną. Działanie to może skutkować nienadaniem skardze dalszego biegu przez Trybunał 
z uwagi na jej przedwczesność oraz orzeczeniem Sądu Najwyższego odrzucającym kasa-
cję w wyniku uznania w drodze wykładni, że dana sprawa należy do kategorii spraw, w któ-
rych kasacja nie przysługuje.

51 Przepis art. 3989 § 1 kpc. (według stanu prawnego z maja 2006 r.): „Sąd Najwyższy przyj-
muje skargę kasacyjną do rozpoznania, jeżeli: 1) w sprawie występuje istotne zagadnienie 
prawne, 2) istnieje potrzeba wykładni przepisów prawnych budzących poważne wątpliwo-
ści lub wywołujące rozbieżności w orzecznictwie sądów, 3) zachodzi nieważność postępo-
wania lub 4) skarga kasacyjna jest oczywiście uzasadniona. Przepis § 2: O przyjęciu lub od-
mowie przyjęcia skargi kasacyjnej do rozpoznania Sąd Najwyższy orzeka na posiedzeniu 
niejawnym. Postanowienie nie wymaga pisemnego uzasadnienia”. H. Pietrzkowski stwier-
dza, że postanowienie takie nie ma charakteru formalnego i mieści się w pojęciu orzekania 
– patrz szerzej H. Pietrzkowski, Zarys metodyki…, op. cit., s. 455.
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mogowi z art. 46 ust. 1 ustawy, nie jest konieczne skorzystanie ze skar-
gi kasacyjnej. Skarga kasacyjna nie wchodzi w zakres pojęcia wyczer-
pania drogi prawnej52.

Regulacja ta powoduje jednocześnie modyfikację sposobu liczenia 
3-miesięcznego terminu do złożenia skargi. Termin ten biegnie od daty 
doręczenia skarżącemu orzeczenia sądu drugiej instancji. Trzeba za-
znaczyć, że ewentualne wystąpienie ze skargą kasacyjną (równoczesne, 
wcześniejsze, późniejsze) nie ma znaczenia dla biegu tego terminu53.

Warto też ponownie nadmienić, że ostatecznym orzeczeniem 
o wolnościach lub prawach podmiotu albo o jego obowiązkach może 
być także orzeczenie sądu pierwszej instancji. Jednakże, aby skutecznie 
wnieść skargę konstytucyjną związaną ze sprawą, w której orzeczenie 
to zapadło, konieczne jest jeszcze wyczerpanie drogi prawnej. O speł-
nieniu tego warunku decyduje dysponowanie przez skarżącego prawo-
mocnym orzeczeniem sądu drugiej instancji w indywidualnej sprawie.

W przypadku jednoczesnego złożenia przez skarżącego skargi 
konstytucyjnej i skargi kasacyjnej do SN, Trybunał może zawiesić po-
stępowanie do czasu rozstrzygnięcia skargi kasacyjnej przez SN. Pod-
stawą prawną postanowienia o zawieszeniu postępowania są przepisy 
art. 20 ustawy oraz art. 177 § 1 pkt 1 kpc. (normującego fakultatywne 
zawieszenie postępowania przez sąd w sytuacji, jeżeli rozstrzygnięcie 
sprawy zależy od wyniku innego toczącego się postępowania cywilne-
go)54. Trzeba bowiem pamiętać, że w wyniku rozpoznania sprawy przez 
SN może dojść do zmiany ostatecznego orzeczenia, z którym skarżący 
wiąże zarzut naruszenia przysługujących mu konstytucyjnych wolności 
i praw. Sąd Najwyższy może jednak także wydać orzeczenie o oddale-
niu skargi kasacyjnej. W takim przypadku po skierowaniu przez peł-
nomocnika podmiotu skarżącego wniosku do Trybunału Konstytucyj-

52 P. Tuleja, Dopuszczalność złożenia skargi…, op. cit., s. 4.
53 Tamże, s. 4–5. Autor trafnie stwierdza, że inny charakter ma sytuacja, w której przedmiotem 

skargi będą przepisy stanowiące podstawę orzeczenia SN, a które nie stanowiły i nie mo-
gły stanowić podstawy orzeczeń wydanych przez sądy obu instancji. Jako przykład podaje 
skargę, której przedmiotem są przepisy kpc. dotyczące sposobu rozpatrywania skarg kasa-
cyjnych przez SN. W takim przypadku termin do złożenia skargi będzie biegł od dnia dorę-
czenia skarżącemu orzeczenia SN.

54 Przykładem takiego orzeczenia jest postanowienie TK z 28 czerwca 2006 r., sygn. Ts 
115/06, niepubl. 
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nego o podjęcie postępowania, Trybunał wydaje postanowienie w tym 
zakresie55.

3. Rozumienie ostateczności orzeczeń w postępowaniu 
karnym

Obecna regulacja kpc. zakładająca dwuinstancyjność w postępo-
waniu cywilnym koresponduje z rozwiązaniami przyjętymi przez ko-
deks postępowania karnego (kpk.)56. Zmiana kpc. miała na celu ujed-
nolicenie obu tych procedur, gdyż kasacja w kpk. ma nieprzerwanie od 
1996 roku charakter nadzwyczajnego środka zaskarżenia57. W ten spo-
sób system prawa – jako całość – nabrał większej spójności.

Podkreślenia wymaga fakt, iż procedura karna także nie posługu-
je się pojęciem „ostatecznego orzeczenia”, użytym w art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji. Przepis art. 519 kpk. zawiera określenie „prawomocnego wy-
roku” sądu odwoławczego, od którego może być wniesiona kasacja58. 
Oznacza to, że w kpk. postępowanie kończy się prawomocnym wyro-
kiem, a wyrokiem tym jest orzeczenie sądu drugiej instancji.

W doktrynie oraz orzecznictwie Trybunału pojawiały się w związ-
ku z tym wątpliwości, które rozstrzygnięcie sądu wydane w postępo-
waniu karnym stanowi przesłankę do złożenia skargi konstytucyjnej; 
czy będzie to orzeczenie sądu drugiej instancji, czy też orzeczenie ka-
sacyjne SN.

Z uwagi na to, że kpk. nie definiuje pojęcia prawomocności wyro-
ku, koniecznym staje się odwołanie do teorii prawa karnego. Wskazu-
je się, że prawomocność można rozpatrywać w dwóch aspektach: ma-
terialnym i formalnym. Prawomocność formalna polega na tym, że 

55 Zob. postanowienie TK z 30 sierpnia 2007 r. w tej samej sprawie (Ts 115/06), niepubl.
56 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postępowania karnego (Dz.U. Nr 89, poz. 555).
57 Kasację w kpk. przywrócono, wprowadzając ją w miejsce rewizji nadzwyczajnej mocą usta-

wy z 29 czerwca 1995 r. o zmianie kodeksu postępowania karnego, ustawy o ustroju sądów 
wojskowych, ustawy o opłatach w sprawach karnych i ustawy o postępowaniu w sprawach 
nieletnich (Dz.U. Nr 89, poz. 443). Nowelizacja weszła w życie 1 stycznia 1996 r. Drugim 
nadzwyczajnym środkiem zaskarżenia w kpk. jest wniosek o wznowienie prawomocnie za-
kończonego postępowania sądowego. 

58 W świetle art. 523 § 1 kasację można wnieść tylko z powodu uchybień wymienionych 
w art. 439 [przewiduje on istnienie tzw. bezwzględnych przyczyn odwoławczych – przyp. 
L.J.] lub innego naruszenia prawa, jeżeli mogło ono mieć istotny wpływ na treść orzeczenia; 
kasacja nie może być wniesiona wyłącznie z powodu niewspółmierności kary.
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decyzja sądu nie podlega już zaskarżeniu za pomocą zwykłych środ-
ków zaskarżenia. Kończy ona formalnie proces, tworząc stan rzeczy 
osądzonej (res iudicata). Prawomocność materialna natomiast jest kon-
sekwencją prawomocności formalnej. Oznacza ona, że nie jest dopusz-
czalne wszczęcie i prowadzenie postępowania przeciwko tej samej oso-
bie o tę samą kwestię odpowiedzialności prawnej (jej istotę stanowi 
więc zakaz ne bis in idem)59.

W świetle powyższego „ostateczność” można w tym postępowaniu 
utożsamiać z „prawomocnością”. To zaś skutkuje tym, że podmiot bę-
dący stroną postępowania karnego, zakończonego prawomocnym wyro-
kiem, nie ma obowiązku uzyskania w swojej sprawie orzeczenia kasa-
cyjnego przed wystąpieniem ze skargą konstytucyjną. Orzeczenie sądu 
drugiej instancji w chwili ogłoszenia staje się prawomocne (przy zało-
żeniu, że nie uchyla zaskarżonego orzeczenia i nie przekazuje sprawy 
do ponownego rozpoznania sądowi pierwszej instancji), a jednocześ-
nie wyczerpana zostaje droga prawna. Dla wyczerpania drogi prawnej 
w postępowaniu karnym wystarczające jest przeto wniesienie apelacji 
od wyroku sądu pierwszej instancji i w rezultacie tego uzyskanie orze-
czenia sądu drugiej instancji. Pogląd ten znalazł aprobatę w doktry-
nie60. Przeciwne twierdzenie uznać należy za nieuzasadnione61.

Rozpatrując wskazany tu problem, Trybunał stwierdził, że skoro 
kpk. nie wymaga dla prawomocności wyroku uczynienia go przedmio-
tem kasacji, to od daty doręczenia skarżącemu orzeczenia sądu odwo-
ławczego (drugiej instancji) należałoby liczyć początek biegu terminu 
do wystąpienia ze skargą konstytucyjną62. Jednakże w jednym z wcześ-
niejszych postanowień Trybunał wypowiedział się, że chociaż w postę-

59 Zob. J. Tylman, Warunki dopuszczalności postępowania karnego, (w:) Polskie postępowa-
nie karne, T. Grzegorczyk, J. Tylman, Warszawa 1999, s. 179–180.

60 Zob: P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako…, op. cit., s. 114; Z. Czeszejko–
Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce…, op. cit., s. 283; A. Preisner, Przesłanki 
ostateczności orzeczenia…, op. cit., s. 118; A. Bojańczyk, Głos w sprawie dopuszczalno-
ści skargi konstytucyjnej od orzeczenia wydanego w postępowaniu karnym, Palestra 1999, 
nr 5–6, s. 48–49.

61 Pogląd o bezwzględnej konieczności złożenia w postępowaniu karnym kasacji przed wystą-
pieniem ze skargą konstytucyjną prezentował D. Tomaszewski w artykule: Głos w sprawie 
dopuszczalności skargi konstytucyjnej od orzeczenia wydanego w postępowaniu karnym, 
Palestra 2000, nr 2–3, s. 54–60. Stanowisko to zostało poddane szerokiej krytyce. – por. 
B. Nita, Jeszcze o dopuszczalności skargi konstytucyjnej od orzeczenia wydanego w postę-
powaniu karnym, Palestra 2000, nr 7–8, s. 90–101. 

62 Por. postanowienie TK z 1 sierpnia 2000 r., sygn. Ts 71/00 (OTK ZU 2000, nr 6, poz. 244).
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powaniu karnym wyrok sądu drugiej instancji ma charakter wyroku 
prawomocnego i nie przysługuje od niego zwykły środek odwoławczy, 
to jednak „złożenie kasacji powoduje, iż toczy się jeszcze postępowa-
nie, w ramach którego ów prawomocny wyrok może zostać uchylony”. 
W rezultacie nie ma on jeszcze waloru orzeczenia ostatecznego w rozu-
mieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP63.

W sprawie o sygnaturze Ts 8/98 Trybunał uznał zaś, że wskaza-
na przez skarżącego odmowa wniesienia kasacji przez Ministra Spra-
wiedliwości w żadnej mierze nie rozstrzyga ostatecznie o jego konsty-
tucyjnych prawach lub wolnościach. Trybunał stwierdził, że „odmowa 
taka w niczym również nie zmienia ostatecznego charakteru orzecze-
nia sądowego, które walor ten uzyskuje na skutek wyczerpania prze-
widzianych w prawie środków odwoławczych bądź upływu terminu do 
ich złożenia”64.

W innej sprawie (sygn. SK 50/03) Trybunał rozstrzygał z punktu 
widzenia art. 79 ust. 1 Konstytucji o charakterze zarządzenia proku-
ratora o odmowie udostępnienia podejrzanemu akt sprawy. Trybunał 
orzekł, że zarządzenie to jest orzeczeniem o charakterze incydental-
nym, wydawanym stosownie do aktualnego stanu postępowania. Orze-
czenie takie, podobnie jak postanowienie wydane w drugiej instancji 
odmawiające uwzględnienia zażalenia, nie ma cech orzeczenia osta-
tecznego w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Poglądu tego nie 
zmienia nawet fakt, iż od postanowienia zapadłego w drugiej instancji 
nie przysługuje już środek odwoławczy, w szczególności zaś – odwo-
łanie do sądu. Postanowienie to, jako nieposiadające przymiotu „osta-
teczności”, nie zamyka postępowania nie tylko w sprawie podejrzane-
go, ale nawet w sprawie udostępnienia mu akt65.

Wątpliwości co do zakwalifikowania niektórych orzeczeń za osta-
teczne dotyczyły także – wskazywanych niekiedy w skargach jako ta-
kich – postanowień sadów w przedmiocie tymczasowego aresztowania. 

63 Postanowienie TK z 21 kwietnia 1998 r., sygn. Ts 53/98 (OTK ZU 1998, nr 4, poz. 55, 
s. 363).

64 Por. postanowienie TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. Ts 8/98 (OTK ZU 1998, nr 3, poz. 38, 
s. 220). Zob. A. Przegalińska, Wybrane przesłanki dopuszczalności skargi konstytucyjnej 
w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, Biuletyn Trybunału Konstytucyjnego 1998, 
nr 2, s. 86.

65 Por. postanowienie TK z 27 stycznia 2004 r., sygn. SK 50/03 (OTK ZU 2004, nr 1A, poz. 6, 
s. 97).
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W sprawie o sygn. SK 2/00 Trybunał uznał, że przewidziane w proce-
durze karnej rozstrzygnięcia w przedmiocie środków zapobiegawczych 
nie noszą znamion rei iudicatae ani też nie są objęte zasadą ne bis in 
idem. Oskarżonemu bowiem w każdym czasie przysługuje wniosek 
o uchylenie lub o zmianę środka zapobiegawczego. W związku z tym, 
postanowienie o tymczasowym aresztowaniu lub jego przedłużeniu, 
niezależnie od etapu postępowania karnego, na którym zostało wydane 
(etap postępowania przygotowawczego lub etap sądowy), nie ma cha-
rakteru ostatecznego rozstrzygnięcia. Trybunał stwierdził, iż tego typu 
postanowienia służą zasadniczo zapewnieniu prawidłowego toku postę-
powania. Przeto nawet, pomimo że dotyczą praw i wolności osoby nim 
objętej, mają charakter „poboczny, dodatkowy, służebny wobec postę-
powania głównego”. Zasadniczą przesłanką kwalifikacji rzeczonych 
postanowień jako nieostatecznych (w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konsty-
tucji) był ich związek z toczącym się innym postępowaniem o charak-
terze głównym i zasadniczym66.

Przedstawione wyżej stanowisko nie znalazło jednak potwier-
dzenia w późniejszym orzecznictwie Trybunału. Rozpoznając spra-
wę o sygn. SK 58/03, pięcioosobowy skład orzekający uznał, iż każ-
de postępowanie w przedmiocie tymczasowego aresztowania, wszczęte 
na skutek złożenia odpowiedniego wniosku, „jest (…) postępowaniem 
nowym, toczącym się niejako od początku aż do chwili jego prawo-
mocności, w tym przypadku równoznacznej z ostatecznością orzekania 
w odniesieniu do tej kwestii”67. Postępowanie to jest w ocenie Trybuna-
łu „zupełnie odrębnym od postępowania karnego toczonego przeciw-
ko tymczasowo aresztowanemu, chociaż pozostaje z nim w bezpośred-
nim związku i toczy się w jego ramach”68. Jako decydującą przesłankę 
traktowania określonego orzeczenia (dot. tymczasowego aresztowania) 
za ostateczne (w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji) Trybunał uznał 
przeto istnienie związku takiego orzeczenia z danym prawem lub wol-
nością konstytucyjnie chronioną. 

Pogląd Trybunału Konstytucyjnego zaprezentowany w uzasadnie-
niu do sprawy SK 58/03 został zaaprobowany przez pełny skład w spra-

66 Por. postanowienie TK z 10 stycznia 2001 r., sygn. SK 2/00 (OTK ZU 2001, nr 1, poz. 6, 
s. 78–79). 

67 Zob. wyrok TK z 24 lipca 2006 r. (OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 85, s. 851).
68 Tamże
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wie SK 7/0669. Trybunał potwierdził, że postanowienie o zastosowaniu 
tymczasowego aresztowania rozstrzyga ostatecznie o wolności osobi-
stej w okresie, na jaki wymieniony środek został zastosowany. Także 
w kolejnej sprawie (sygn. SK 46/07) Trybunał odwołał się do stanowi-
ska przyjętego w sprawie SK 58/03 i uznał, że postanowienie sądu ape-
lacyjnego uwzględniające wniosek sądu okręgowego w przedmiocie 
przedłużenia tymczasowego aresztowania, wydane w oparciu o przepis 
art. 263 § 4 kpk. (określa przesłanki przedłużenia) „ma charakter osta-
teczny, jest związane z wolnością konstytucyjnie chronioną i może być 
podstawą skargi konstytucyjnej w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytu-
cji”70.

Nawiązując do tej interpretacji, Trybunał uznał także za dopusz-
czalną skargę konstytucyjną, w której skarżący jako ostateczne roz-
strzygnięcie w indywidualnej sprawie wskazał postanowienie sądu 
okręgowego o zastosowaniu tymczasowego aresztowania w wyniku 
uwzględnienia zażalenia prokuratora na postanowienie sądu pierwszej 
instancji, w którym ten środek zapobiegawczy nie został orzeczony. 
W ocenie Trybunału sąd okręgowy w postanowieniu zdecydował osta-
tecznie o wolności osobistej z art. 41 ust. 1 Konstytucji71.

Również postanowienie sądu drugiej instancji o nieuwzględnieniu 
zażalenia na postanowienie o umieszczeniu oskarżonego w celu bada-
nia psychiatrycznego połączonego z obserwacją w zakładzie psychia-
trycznym jest uwzględniane jako orzeczenie ostateczne SK 50/06. 

W wyroku z 17 lutego 2004 r. Trybunał Konstytucyjny uznał, że 
zarządzenie prokuratora w sprawie jego obecności podczas kontak-
tów tymczasowo aresztowanego z obrońcą posiada walor ostateczno-
ści w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Stanowi to kolejny przykład 
sprawy incydentalnej, rozstrzyganej niejako „przy okazji” postępowa-
nia głównego, karnego, polegającego na stwierdzeniu winy i wymierze-
niu kary72. 

Praktyka orzecznicza Trybunału dostarczyła innego przykładu 
tzw. sprawy wpadkowej, w rezultacie której zapadło orzeczenie o pra-

69 Wyrok TK z 24 października 2007 r., sygn. SK 7/06 (OTK ZU 2007, nr 9A, poz. 108).
70 Por. wyrok TK z 6 października 2009 r. (OTK ZU 2009, nr 9A, poz. 132, s. 1367).
71 Por. wyrok TK z 13 lipca 2009 r., sygn. SK 46/08 (OTK ZU 2009, nr 7A, poz. 109).
72 Zob. wyrok TK z 17 lutego 2004 r., sygn. SK 39/02 (OTK ZU 2004, nr 2A, poz. 7). 
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wach, wolnościach (lub obowiązkach) jednostki. W sprawie o sygn. SK 
25/07 skład orzekający stwierdził, że postanowienie sądu okręgowego 
wydane w sprawie wywołanej skargą osadzonego w zakładzie karnym 
na przepełnienie cel i narażenie go na zarażenie wirusem HIV i HCV 
rozstrzyga tę incydentalną sprawę. Jest przeto „orzeczeniem ostatecz-
nym” i to nawet pomimo faktu, iż oskarżonemu przysługuje prawo do 
inicjatywy takich samych postępowań w przyszłości73.

Podsumowując tę część rozważań, można stwierdzić, że w celu 
skutecznego wniesienia skargi konstytucyjnej, dla wyczerpania drogi 
w postępowaniu karnym (tj. głównym, w którym sąd orzeka karze i wi-
nie oskarżonego), wystarczające jest orzeczenie sądu drugiej instancji. 
Nie ma natomiast konieczności kierowania sprawy w drodze kasacji do 
Sądu Najwyższego. Obowiązek wyznaczony w art. 46 ust. 1 ustawy, 
tj. wyczerpanie drogi prawnej oznacza skorzystanie z przysługujących 
w toku postępowania zwyczajnych środków odwoławczych, a ewen-
tualne wystąpienie ze środkami o charakterze nadzwyczajnym (kasa-
cja) nie zawiesza biegu terminu do wniesienia skargi konstytucyjnej74. 
Przedstawiona interpretacja dotyczy również postępowania lustracyjne-
go75.

Ostateczność (w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji) postanowień 
wydawanych w toku postępowania karnego (postanowień incydental-
nych i niesamoistnych, jak np. postanowienie o zastosowaniu tymcza-
sowego aresztowania) była początkowo kwestionowana, ale z czasem 
poglądy Trybunału uległy zasadniczej zmianie i obecnie Trybunał do-
puszcza do etapu merytorycznego rozpoznania skargi, w których skar-
żący wskazują tego typu orzeczenia jako „ostatecznie rozstrzygają-
ce o prawach, wolnościach albo powinnościach”. Jest to następstwem 
uznania, że istotą „ostatecznego orzeczenia” jest jego związek z pra-

73 Zob. wyrok TK z 26 maja 2008 r., sygn. SK 25/07 (OTK ZU 2008, nr 4A, poz. 62). W tej 
sprawie interesujące jest dodatkowo, że do jej merytorycznego rozpoznania doszło w wyni-
ku uwzględnienia zażalenia na postanowienie o odmowie nadania skardze dalszego biegu 
(zob. postanowienie TK z 11 lipca 2007 r., sygn. Ts 127/06, OTK ZU 2006, nr 4B, poz. 169). 
Powodem wydania tego postanowienia było nieuznanie wskazanej przez skarżącego de-
cyzji procesowej jako „ostatecznej”. 

74 Por. np. postanowienie TK z 6 marca 2008 r., sygn. Ts 47/07 (OTK ZU 2008, nr 2B poz. 68). 
75 Por. przykładowo postanowienia TK: z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 94/06 (OTK ZU 2008, 

nr 10A, poz. 185); z 18 listopada 2009 r., sygn. SK 12/09 (OTK ZU 2009, nr 10A, poz. 158).
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wem (wolnością) konstytucyjnie chronionym, a nie związek z innym, 
nawet głównym, postępowaniem.

Trybunał konstytucyjny potwierdził, że orzeczenie dotyczące za-
stosowania tymczasowego aresztowania rozstrzyga ostatecznie o wol-
ności osobistej w okresie, na jaki wymieniony środek został zastosowa-
ny. Jednym z głównych argumentów dla takiej interpretacji Trybunału 
było uwzględnienie istoty skargi konstytucyjnej. Jest nią bowiem sku-
teczna ochrona wolności i praw, bez względu na to, w jakiej fazie i w ja-
kim aspekcie postępowania karnego nastąpiło ewentualne ich narusze-
nie.

4. Rozumienie ostateczności orzeczeń w postępowaniu 
administracyjnym

Wątpliwości, co do tego, które orzeczenie należy traktować jako 
ostateczne oraz w jaki sposób rozumieć kwestię „wyczerpania dro-
gi prawnej”, pojawiały się także w odniesieniu do orzeczeń zapadłych 
w toku postępowania administracyjnego i sądowoadministracyjnego. 
W kontekście związku tych orzeczeń z warunkami wnoszenia skarg 
konstytucyjnych, nie wdając się w szczegółową analizę, konieczne sta-
je się przypomnienie głównych zasad wpływających na kształt tych po-
stępowań76.

Postępowanie administracyjne regulowane jest przez Kodeks po-
stępowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)77, natomiast postępowanie 
sądowoadministracyjne normowane jest w ustawach: Prawo o ustro-
ju sądów administracyjnych (dalej: p.u.s.a.)78, Prawo o postępowaniu 
przed sądami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a)79 oraz Przepisy wpro-
wadzające ustawę – Prawo o ustroju sądów administracyjnych i ustawę 

76 Szerzej o postępowaniu administracyjnym i sądowoadministracyjnym przykładowo: B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Warszawa 
2007; M. Jaśkowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postępowanie sądowo–administra-
cyjne, Warszawa 2007.

77 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (tekst jedn. 
Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.).

78 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2002 r. (Dz.U. Nr 153, poz. 1269).
79 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).
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– Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (dalej: prze-
pisy wprowadzające)80.

K.p.a. posługuje się pojęciem ostatecznej decyzji i formułuje jej de-
finicję. Przepis art. 16 § 1 zd. 1 k.p.a. stanowi, że ostateczne są decyzje, 
od których nie służy odwołanie w administracyjnym toku instancji81. 
K.p.a. przewiduje także możliwość uchylenia lub zmiany takich decy-
zji, stwierdzenia ich nieważności oraz wznowienia postępowania, ogra-
niczoną wszakże tylko do przypadków przewidzianych w kodeksie lub 
w ustawach szczególnych (art. 16 § 1 zd. 2). Dodatkowo w k.p.a. usta-
nowiona została ogólna zasada dwuinstancyjności postępowania admi-
nistracyjnego (art. 15). Z przytoczonych tu unormowań wynika, że jeśli 
w trybie administracyjnym wydana zostanie określona decyzja, moż-
na ją zaskarżyć do organu wyższego stopnia82. Potwierdzeniem takie-
go stanu prawnego jest przepis art. 127 § 1 k.p.a., który stanowi, że od 
decyzji wydanej w pierwszej instancji służy stronie odwołanie tylko do 
jednej instancji. Przepis § 2 tego artykułu precyzuje przy tym, że właś-
ciwym do rozpatrzenia odwołania jest organ administracji publicznej 
wyższego stopnia, chyba że ustawa przewiduje inny organ odwoław-
czy83.

80 Tamże
81 Stosownie do unormowań k.p.a. decyzje ostateczne można zasadniczo podzielić na dwie 

grupy. Pierwszą stanowią te decyzje, od których nie służy odwołanie w administracyjnym 
toku instancji. Są to przede wszystkim decyzje podjęte przez organ pierwszej instancji, 
w stosunku do których: a) wykorzystano tryb odwoławczy z rozdziału 10 k.p.a. i które w wy-
niku rozpatrzenia przez organ drugiej instancji zostały utrzymane w mocy; b) nie wniesiono 
odwołania, a termin do jego wniesienia upłynął; c) cofnięto wniesione odwołanie (wg dys-
pozycji art. 137 k.p.a.), a termin do ponownego wniesienia odwołania upłynął; d) wniesiono 
odwołanie, ale postępowanie odwoławcze przed organem drugiej instancji zostało umorzo-
ne (art. 105 § 2 k.p.a.); e) odwołanie z mocy prawa nie przysługuje. Do drugiej grupy decyzji 
ostatecznych zaliczyć można natomiast wszystkie decyzje podjęte przez organ drugiej in-
stancji – zarówno rozstrzygające co do istoty sprawy, jak również mające charakter formal-
ny, ponieważ z mocy prawa nie przysługuje od nich odwołanie. Zob. T. Baszat, Ostatecz-
ność i prawomocność decyzji administracyjnych a ich wykonanie, Państwo i Prawo 1984, 
z. 9, s. 77.

82 Zgodnie z art. 17 k.p.a. organami wyższego stopnia są: 1) w stosunku do organów jednostek 
samorządu terytorialnego – samorządowe kolegia odwoławcze, chyba że ustawy szcze-
gólne stanowią inaczej; 2) w stosunku do wojewodów – właściwi w sprawie ministrowie; 3) 
w stosunku do organów administracji publicznej, innych niż określone w pkt 1 i 2 – odpo-
wiednie organy nadrzędne lub właściwi ministrowie, a w razie ich braku – organy państwo-
we sprawujące nadzór nad ich działalnością; 4) w stosunku do organów organizacji społecz-
nych – odpowiednie organy wyższego stopnia tych organizacji, a w razie ich braku – organ 
państwowy sprawujący nadzór nad ich działalnością.

83 Wyjątki w tym zakresie dotyczą sytuacji, w której organem uprawnionym do rozpatrzenia 
odwołania jest ten sam organ, a nie organ wyższego stopnia (wtedy stronie przysługuje 
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy) oraz przypadku, kiedy po rozpoznaniu sprawy 
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Organ drugiej instancji wydać może w wyniku odwołania roz-
strzygnięcie merytoryczne bądź decyzję kasacyjną.

Rozstrzygając merytoryczne, organ odwoławczy może zaskarżo-
ną decyzję utrzymać w mocy bądź uchylić ją w całości lub w części 
i w tym zakresie orzec co do istoty sprawy. Decyzje kasacyjne przy-
brać mogą natomiast dwie formy. Pierwsze to typowe decyzje kasacyj-
ne, gdy organ odwoławczy uchyla decyzję organu pierwszej instancji, 
nie rozstrzygając pod względem merytorycznym. Podstawy jej wydania 
są – zasadniczo – podobne jak w przypadku stwierdzenia nieważności 
decyzji. W ten sposób kończy się rozpatrzenie określonej sprawy. Dru-
gą formę stanowią decyzje kasacyjne, które mogą być wydane w wyni-
ku stwierdzenia przez organ odwoławczy, iż postępowanie w pierwszej 
instancji zostało przeprowadzone z rażącym naruszeniem prawa proce-
sowego. Na mocy wydanej w tym przypadku decyzji kasacyjnej organ 
odwoławczy przekazuje sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi 
pierwszej instancji (art. 138 § 2 k.p.a.)84. 

Bezspornym jest zatem, że w drodze dwuinstancyjnego postę-
powania zapada ostateczna decyzja organu administracyjnego. Nie 
oznacza to jednak, że jest to decyzja ostateczna w rozumieniu art. 79 
ust. 1 Konstytucji. Wydanie tej decyzji nie jest także równoznacz-
ne z „wyczerpaniem drogi prawnej” z art. 46 ustawy. Decyduje o tym 
ustalona i niezmienna interpretacja przepisu art. 46 ustawy dokonana 
przez Trybunał, który – jak wspomniałem wyżej – podkreślił nieprzy-
padkowy charakter zawartego w nim wyliczenia, na podstawie którego 
priorytetowo należy traktować prawomocne orzeczenia sądów, jako or-
ganów powołanych w pierwszej kolejności do ochrony praw i wolności. 
Koresponduje z tym przepis art. 16 § 2 k.p.a., który przewiduje możli-
wość zaskarżania decyzji do sądu administracyjnego z powodu ich nie-
zgodności z prawem, na zasadach i w trybie określonym w odrębnych 
ustawach. 

Oznacza to, że ostateczne decyzje zapadłe w trybie administra-
cyjnym powinny być także, przed wniesieniem skargi konstytucyjnej, 
przedmiotem postępowania sądowego. Zaskarżenie decyzji ostatecz-

w pierwszej instancji odwołanie przysługuje bezpośrednio do sądu administracyjnego w try-
bie ustawy p.p.s.a.

84 Zob. szerzej: B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne…, op. cit., s. 285–
290.
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nej, będącej wynikiem przeprowadzenia dwuinstancyjnego postępowa-
nia administracyjnego, odbywa się poprzez wniesienie skargi do sądu 
administracyjnego.

Przedmiotem postępowania sądowoadministracyjnego jest m. 
in. skarga na decyzję administracyjną. Przepisy p.p.s.a. nie określa-
ją wprost definicji decyzji. W literaturze dominuje pogląd o material-
nym kryterium odróżnienia decyzji administracyjnej od innych czyn-
ności faktycznych. Decyzją może być na przykład: „potwierdzenie”, 
„zezwolenie”, „pozwolenie”, „nakaz”, „zakaz”, „zarządzenie”85, a tak-
że „rozkaz”, „powołanie”, „zakwalifikowanie”, „sprzeciw”, „cofnię-
cie”, „odmowa”, „uzgodnienie”, „polecenie”, „wyłączenie”, „ustalenie”, 
„atest”86.

Przesłanką dopuszczalności wniesienia skargi do sądu administra-
cyjnego jest wyczerpanie wszystkich środków przysługujących stro-
nie w toku instancji przewidzianych w k.p.a.87 Dopiero wyczerpanie 
tych środków przyznaje legitymację do zaskarżenia ostatecznej decy-
zji administracyjnej do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego (da-
lej: WSA). Po rozpoznaniu sprawy WSA wydaje orzeczenie, w którym 
decyduje o uchyleniu decyzji w całości lub w części, stwierdza jej nie-
ważność albo niezgodność z prawem. Zgodnie z zasadą dwuinstancyj-
ności postępowania sądowoadministracyjnego stronie przysługuje za-
skarżenie wyroku WSA do Naczelnego Sądu Administracyjnego (dalej: 
NSA) w formie skargi kasacyjnej (art. 173 § 1 i 2 p.p.s.a.). Weryfikacja 
orzeczeń WSA jest podstawową kompetencją NSA, który po rozpatrze-
niu sprawy może wydać oddalający skargę, wyrok uwzględniający lub 
tzw. wyrok merytoryczno–reformacyjny. 

Wyłącznie orzeczenie NSA rozumiane jest jako „ostateczne roz-
strzygnięcie” w ujęciu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP.88. Istotnym przy 

85 Tamże, s. 371.
86 Zob. M. Jaśkowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postępowanie…, op. cit., s. 53.
87 Art. 52 p.p.s.a. posługuje się natomiast określeniem „wyczerpanie środków zaskarżenia”, 

które oznacza skorzystanie ze zwykłych środków zaskarżenia, jak np. odwołanie i zażalenie 
oraz nadzwyczajnych, jak np. skarga o wznowienie postępowania i o stwierdzenie nieważ-
ności decyzji.

88 Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że „w sprawach, w których problem niedozwolonej in-
gerencji w konstytucyjne prawa lub wolności wiąże skarżący z wydaniem decyzji admini-
stracyjnej, wymóg, o którym mowa w art. 46 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym spełniony 
zostaje wraz z uzyskaniem prawomocnego wyroku Naczelnego Sądu Administracyjne-
go. Wydanie takiego wyroku nadaje tym samym przymiot ostateczności rozstrzygnięciu, 
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tym wymogiem jest, by orzeczenie NSA zapadło po przeprowadzeniu 
kontroli legalności decyzji administracyjnych, czyli – by doszło do me-
rytorycznego rozpoznania sprawy przez sąd89.

W jednym ze swoich orzeczeń Trybunał Konstytucyjny stwierdził, 
że z punktu widzenia przesłanek dopuszczalności wystąpienia ze skar-
gą konstytucyjną na skarżącym ciąży obowiązek doprowadzenia w in-
dywidualnej sprawie do wydania prawomocnego wyroku sądowego. 
W przypadku postępowania administracyjnego wiąże się to z koniecz-
nością skierowania skargi na decyzję administracyjną do NSA i uzy-
skania tą drogą prawomocnego wyroku tegoż sądu90. Dopiero od dorę-
czenia skarżącemu wyroku NSA należy liczyć 3–miesięczny termin do 
wniesienia skargi konstytucyjnej.

Trybunał podkreślił jednocześnie, że próby wzruszenia ostatecz-
nej decyzji (tj. zapadłej przed organem administracyjnym drugiej in-
stancji) za pomocą nadzwyczajnych środków zaskarżenia przewidzia-
nych w k. p.a., czyli: wznowienia postępowania (art. 145 § 1, 145a § 1 
k.p.a.) lub wniosku o uchylenie, zmianę (art. 154, 155, 161 § 1 k.p.a.) 
oraz stwierdzenie nieważności decyzji (art. 156 k.p.a.), w żaden sposób 
nie sanują przekroczenia terminu do wniesienia skargi. Trybunał wska-
zał, że wyczerpanie drogi prawnej powinno być rozumiane jako ko-
nieczność wykorzystania tych środków prawnych, które prowadzą do 
wydania w sprawie prawomocnego wyroku sądowego. Pojęcie to nie 
obejmuje natomiast kolejnych rozstrzygnięć dotyczących prób urucha-
miania nadzwyczajnych środków proceduralnych, takich jak wznowie-
nie postępowania czy też rewizja nadzwyczajna91.

Przy tej okazji należy poczynić kilka uwag dotyczących rewizji 
nadzwyczajnej.

z którym wiąże skarżący swoje zarzuty. Skorzystanie ze skargi do sądu administracyjnego 
stanowi jedną z wielu konsekwencji subsydiarnego charakteru skargi konstytucyjnej, jako 
środka nadzwyczajnego, który nie może stanowić dowolnego substytutu wobec kognicji są-
dowej zakresie ochrony konstytucyjnych wolności i praw”. Zob. postanowienie TK z 11 lute-
go 2004 r., sygn. Ts 171/03 (OTK ZU 2004, nr 2B, poz. 142, s. 421).

89 „Samo skorzystanie ze skargi do Naczelnego Sądu Administracyjnego nie sanuje jeszcze 
braku merytorycznego orzeczenia tego sądu, które nadałoby kwestionowanej decyzji po-
datkowej wymagany walor ostateczności”. Zob. postanowienie TK z 5 maja 2004 r., sygn. Ts 
171/03 (OTK ZU 2004, nr 2B, poz. 143, s. 424).

90 Zob. przykładowo: postanowienie TK z 22 października 2002 r., sygn. Ts 60/02 (OTK ZU 
2003, nr 1B, poz. 38, s. 87).

91 Zob. postanowienie TK z 6 listopada 2002 r., sygn. SK 4/01 (OTK ZU 2002, nr 6A, poz. 85, 
s. 1132).
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W postępowaniu sądowoadministracyjnym instytucja ta funk-
cjonowała do dnia 31 grudnia 2003 r.92 Do tego czasu obowiązywała 
zresztą zasada jednoinstancyjnego postępowania sądowoadministracyj-
nego. Pomijając szczegółowe kwestie, rewizja nadzwyczajna do Sądu 
Najwyższego przysługiwała niektórym podmiotom od prawomocnych 
orzeczeń NSA rażąco naruszających prawo lub interes Rzeczypospoli-
tej Polskiej93. Prawa tego pozbawiony był skarżący.

W związku z opisanym tu stanem prawnym Trybunał rozstrzygał 
o charakterze pochodzących od tych organów pism, odmawiających 
wniesienia rewizji nadzwyczajnej. Pisma te wielokrotnie wskazywa-
ne były przez skarżących jako orzeczenia ostateczne, o jakich mowa 
w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Trybunał jednoznacznie wskazywał, że 
tego rodzaju pisma nie mogą być uznane za orzeczenia ostateczne94. 
W jednym z orzeczeń Trybunał stwierdził, że wystąpienie z prośbą 
o wniesienie rewizji nadzwyczajnej od wyroku NSA nie miało wpływu 
na bieg terminu do wniesienia skargi konstytucyjnej, a odmowa wnie-
sienia rewizji nadzwyczajnej nie przekreśla ostatecznego charakte-
ru wyroku NSA, ani też sama nie staje się „orzeczeniem ostatecznym” 
w sprawie skarżących95. Taka wykładnia wywierała skutek na sposób 
liczenia terminu do wystąpienia ze skargą. Termin biegł od dnia dorę-
czenia skarżącemu wyroku NSA.

Powracając do zasadniczego wątku, należy zaakcentować dal-
sze, charakterystyczne rozwiązanie procedury administracyjnej. Otóż 

92 1 stycznia 2004 r. weszły w życie wspomniane regulacje prawne dotyczące postępowania 
sądowoadministracyjnego: p.u.s.a., p.p.s.a., oraz przepisy wprowadzające.

93 Art. 57 § 2 (nieobowiązującej obecnie, na mocy derogacji zawartej w art. 3 przepisów wpro-
wadzających) ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym (Dz.U. 
Nr 74, poz. 368). Rewizja nadzwyczajna przysługiwała: Ministrowi Sprawiedliwości, Pro-
kuratorowi Generalnemu, Pierwszemu Prezesowi Sądu Najwyższego, Prezesowi NSA, 
Rzecznikowi Praw Obywatelskich, a obywatelskich sprawach z zakresu prawa pracy i ubez-
pieczeń społecznych także Ministrowi Pracy i Polityki Socjalnej. 

94 Przykładowo: postanowienie TK z 9 lipca 2002 r., sygn. Ts 56/02 (OTK ZU 2003, nr 2B, 
poz. 90, s. 237) – dotyczące pisma Prezesa NSA. W innym orzeczeniu Trybunał stwier-
dził: „Należy także odróżnić charakter rewizji nadzwyczajnej od wyroku NSA, będącej nad-
zwyczajnym środkiem prawnym, do której wniesienia uprawnione są określone w ustawie 
podmioty, od skargi do NSA, stanowiącej zwykły instrument sądowej kontroli ostatecznych 
orzeczeń w postępowaniu administracyjnym. Zważywszy, iż prośba o wniesienie rewizji 
nadzwyczajnej nie ma charakteru środka odwoławczego, w ramach przysługującej skarżą-
cej drogi prawnej, również i pismo podmiotu uprawnionego do jej wniesienia nie może być 
traktowane jako orzeczenie o prawach i wolnościach skarżącej w rozumieniu art. 79 ust. 1 
Konstytucji”. Zob. postanowienie TK z 28 stycznia 2004 r., sygn. Ts 80/03 (OTK ZU 2004, 
nr 1B, poz. 49, s. 151).

95 Zob. postanowienie TK z 20 listopada 2001 r., sygn. Ts 68/01 (OTK ZU 2001, nr 8, poz. 297, 
s. 1507–1508).
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wyjątkiem od ogólnych zasad zawartych w przytoczonym wyżej art. 
127 § 1 i 2 k.p.a. jest przepis § 3. Stanowi on, że „od decyzji wydanej 
w pierwszej instancji przez ministra lub samorządowe kolegium odwo-
ławcze nie służy odwołanie, jednakże strona niezadowolona z decyzji 
może zwrócić się do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrze-
nie sprawy; do wniosku tego stosuje się odpowiednio przepisy doty-
czące odwołań od decyzji”. W sytuacji, gdy decyzja została w pierw-
szej instancji wydana przez naczelny organ administracji państwowej 
lub samorządowe kolegium odwoławcze (dalej s.k.o.), możliwość wnie-
sienia skargi do NSA (co w rezultacie może doprowadzić do wydania 
w sprawie “prawomocnego wyroku sądowego”) jest obwarowana ko-
niecznością wystąpienia z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie spra-
wy96. Po otrzymaniu kolejnej decyzji skarżący ma prawo wnieść skargę 
kasacyjną bezpośrednio do NSA, z pominięciem WSA.

Podsumowując rozważania niniejszego podrozdziału, należy 
stwierdzić, że w celu skutecznego wniesienia skargi konstytucyjnej, po-
zostającej w związku z wydaniem w postępowaniu administracyjnym 
decyzji w indywidualnej sprawie, konieczne jest wykorzystanie wszyst-
kich przysługujących w toku instancji środków prawnych. W myśl 
przepisów k.p.a. oznacza to skuteczne wniesienie odwołania (zażale-
nia lub wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy). W wyniku odwoła-
nia organ drugiej instancji (zasadniczo jest to organ wyższego szczeb-
la) winien rozpatrzyć sprawę merytorycznie, skutkiem czego decyzja 
zyskuje walor ostateczności. W celu spełnienia wymogu „wyczerpania 
drogi prawnej” z art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ko-
nieczne jest wykorzystanie przez skarżącego przysługujących środków 
prawnych, a więc także skorzystanie z sądowoadministracyjnej drogi 
ochrony swoich interesów. Na prawomocną decyzję, zapadłą w wyniku 
rozpoznania sprawy przez organ odwoławczy w postępowaniu admini-
stracyjnym, skarżący powinien złożyć skargę do WSA. Wyrok WSA, 
rozstrzygający sprawę co do istoty, należy następnie zaskarżyć do NSA 
w formie skargi kasacyjnej. Dysponowanie przez skarżącego orzecze-
niem NSA rozstrzygającym sprawę co do meritum uzasadnia jego legi-
tymację do wystąpienia ze skargą konstytucyjną. 

96 Zob. postanowienie TK z 5 grudnia 1997 r. sygn. Ts 14/97 (OTK ZU 1998, nr 1, poz. 9, s. 41–
42).
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Rozdział IV

ZASKARŻONY AKT PRAWNY PRZESŁANKĄ 
MATERIALNĄ SKARGI KONSTYTUCYJNEJ

1. Interpretacja sformułowania „ustawa lub inny akt 
normatywny”

Zgodnie z polskim modelem skargi konstytucyjnej Trybunał wład-
ny jest orzekać o konstytucyjności podstawy prawnej ostatecznego 
orzeczenia sądu lub decyzji organu administracji publicznej wydanych 
w indywidualnej sprawie skarżącego. Wyznaczony w ten sposób przed-
miotowy zakres kontroli wyłącza badanie przez Trybunał rozstrzygnięć 
sądów lub organów administracji wydanych w indywidualnych spra-
wach (zarówno w kwestii zasadności, jak legalności tych rozstrzyg-
nięć). Rozwiązanie to, odmawiające Trybunałowi kompetencji do oce-
ny aktów stosowania prawa, określa się częstokroć jako tzw. wąskie 
ujęcie (wąski model) skargi konstytucyjnej.

Polski model skargi koresponduje w tym zakresie z rozwiązaniami 
przyjętymi między innymi w Rosji, Belgii i Słowenii oraz na Słowacji. 
Natomiast tzw. szerokie ujęcie (szeroki model) skargi konstytucyjnej 
znane jest w Niemczech, Austrii, Czechach, Hiszpanii czy w Albanii, 
przy czym niemiecki model uznaje się za najszerszy1. Biorąc pod uwa-
gę główny nurt rozważań niniejszej pracy, szersza analiza porównaw-

1 Tak: B. Szmulik, Skarga konstytucyjna. Polski model na tle porównawczym, Warszawa 
2006, s. 169. 
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cza rozwiązań występujących w poszczególnych państwach nie wyda-
je się konieczna. Warto dodać tylko, że tam, gdzie skarga konstytucyjna 
funkcjonuje w tzw. szerokim ujęciu (modelu), także tam występują jej 
zróżnicowane ograniczenia materialne; nie dotyczy to jednak rozwią-
zań niemieckich, czeskich i albańskich2.

Wspomniałem już, że wyłącznym przedmiotem polskiej skargi 
może być ustawa lub inny akt normatywny (przepis prawny), który został 
zastosowany przez sąd lub organ administracji publicznej przy wyda-
niu ostatecznego orzeczenia (o wolnościach lub prawach albo obowiąz-
kach określonych w Konstytucji). Ta część opracowania poświęcona 
zostanie analizie tego zagadnienia. Problematyka ta była wielokrotnie 
źródłem zainteresowań przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjne-
go3. Niezbędne jest w tym zakresie także posłużenie się orzecznictwem 
Trybunału. Praktyka związana ze wstępnym rozpoznaniem skarg do-
wodzi, że na gruncie konstytucyjnych i ustawowych uregulowań skargi 
konstytucyjnej występuje wiele wątpliwości w odniesieniu do jej przed-
miotu. Związanie są one zwłaszcza z próbą wyodrębnienia katalogu ak-
tów normatywnych podlegających kontroli w trybie skargi.

Rozważania dotyczące zakresu przedmiotowego skargi należy roz-
począć od wskazania raz jeszcze art. 79 ust. 1 Konstytucji jako przepisu 
regulującego materialną konstrukcję skargi. Zgodnie z tym unormowa-
niem, w drodze skargi można domagać się zbadania zgodności z Kon-
stytucją ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie którego 
sąd lub organ administracji publicznej orzekł ostatecznie o jego wol-
nościach lub prawach albo obowiązkach określonych w Konstytucji. 
Procedurze badania konstytucyjności w trybie skargi poddane są tyl-
ko ustawy lub inne akty normatywne. Sformułowany przez skarżącego 
zarzut niekonstytucyjności może dotyczyć wyłącznie ustaw lub innych 
aktów normatywnych.

2 Zob. B. Szmulik, op. cit., s. 179.
3 Zob. m.in.: J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi konstytucyjnej, (w:) Skarga konstytucyj-

na, red. J. Trzciński, Warszawa 2000, s. 84 i nast.; M. Grzybowski, Prawo międzynarodo-
we i wspólnotowe jako wzorzec i przedmiot kontroli norm, (w:) Księga XX-lecia orzecznictwa 
Trybunału Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 333 i nast.; Z. Czeszejko–
Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porównawczym, Warszawa 2003, 
s. 250 i nast.
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Jeśli chodzi o ustawę, to można stwierdzić, że określenie jej poję-
cia nie budzi wątpliwości, mimo że Konstytucja wprost go nie definiuje. 
Uznaje się bowiem, że ustawą jest stanowiony akt parlamentu, posiada-
jący charakter normatywny, zajmujący po Konstytucji najwyższe miej-
sce w systemie źródeł prawa krajowego (podporządkowany Konstytu-
cji), posiadający nieograniczony zakres przedmiotowy oraz uchwalany 
w drodze szczególnej procedury4. Ustawa jest aktem powszechnie obo-
wiązującym o charakterze generalnym i abstrakcyjnym; w drodze usta-
wy nie należy natomiast ustanawiać norm indywidualnych i konkret-
nych.

Nieograniczony zakres przedmiotowy ustaw decyduje o tym, że 
w porządku konstytucyjnym są one podstawowym źródłem prawa. 
Oznacza to, że w drodze ustaw są normowane wszystkie rodzaje sto-
sunków społecznych. Ustawy określają także prawa i obowiązki pod-
miotów (jednostek) podległych zwierzchnictwu Rzeczypospolitej Pol-
skiej. W związku z tym ustawy są najczęściej stosowanymi aktami 
normatywnymi. Są też podstawowymi aktami, w oparciu o które zapa-
da większość rozstrzygnięć organów władzy państwowej, w tym sądów 
i organów administracji. 

Przedstawiona powyżej charakterystyka opiera się na formalnych 
kryteriach odróżnienia ustaw od innych aktów prawnych. Wyodręb-
nia się także grupę aktów prawnych, które nie będąc ustawami sen-
su stricto, obowiązują na podobnych zasadach jak ustawy. W tym zna-
czeniu można mówić, że są to ustawy w znaczeniu materialnym i jako 
takie podlegają kognicji Trybunału w trybie skargi konstytucyjnej. Do 
grupy wymienionych aktów normatywnych zalicza się w szczególności 
rozporządzenia z mocą ustawy wydawane przez Prezydenta RP prze-
widziane w art. 234 Konstytucji5. Za trafne należy uznać także stano-
wisko, które dopuszcza zaliczenie do tej grupy aktów normatywnych 
wszystkich wcześniejszych aktów prawnych o mocy ustawy, jeśli za-
chowały moc obowiązującą. Chodzi mianowicie o:

4 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2006, s. 130–131.
5 Przepis ten przewiduje możliwość wydania przez Prezydenta RP rozporządzeń z mocą 

ustawy wyłącznie w czasie trwania stanu wojennego i tylko wówczas, gdy Sejm nie może 
zebrać się na posiedzenie. Rozporządzenia wydane w trybie art. 234 Konstytucji podlegają 
zatwierdzeniu przez Sejm na najbliższym posiedzeniu.
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rozporządzenia z mocą ustawy Prezydenta RP wydawane na 
podstawie „noweli sierpniowej” z 1926 r.;

dekrety Prezydenta Rzeczypospolitej wydawane na podstawie 
Konstytucji z 1935 r.;

dekrety z mocą ustawy wydawane przez Polski Komitet Wy-
zwolenia Narodowego, a następnie przez Radę Ministrów 
w latach 1944–1952;

dekrety z mocą ustawy wydawane przez Rady Państwa w la-
tach 1952–19896.

Niektórzy przedstawiciele nauki prawa konstytucyjnego opowia-
dają się ponadto za zaliczeniem do tej kategorii „ustaw” wszelkich in-
nych aktów o mocy ustawy, np. aktów władz emigracyjnych w czasie II 
wojny światowej, dekretów Naczelnika Państwa z okresu od listopada 
1918 r. do lutego 1919 r., a także aktów państw zaborczych. Konieczne 
jest, co zrozumiałe, aby akty te zachowywały moc obowiązującą7.

Podsumowując, ustawa i każdy akt normatywny o mocy ustawy 
(ustawa w znaczeniu materialnym) mogą być przedmiotem skargi kon-
stytucyjnej. Wynika to także z regulacji przyjętych w ustawie o Trybu-
nale Konstytucyjnym. Otóż art. 91 ustawy przewiduje również mate-
rialne (szerokie) rozumienie „ustawy” i stanowi, że pojęcie „ustawy” 
obejmuje ustawy oraz inne akty ustawodawcze wydane na podstawie 
przepisów obowiązujących przed dniem wejścia w życie Konstytucji 
RP z 1997 roku.

W doktrynie dostrzega się jednak wyjątek od ogólnej zasady ba-
dania w trybie skargi konstytucyjnej każdej ustawy, w oparciu o którą 
doszło do wydania ostatecznego orzeczenia o wolnościach lub prawach 
albo obowiązkach skarżącego8. Wyjątek ten dotyczy szczególnego typu 
ustawy, jaką jest ustawa wyrażająca zgodę na ratyfikację umowy mię-
dzynarodowej. Podkreśla się, że zakres unormowania takiej ustawy, 

6 Tak: Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 251; Podobnie: J. Repel, Przedmiotowy zakres skar-
gi…, op. cit., s. 87; B. Szmulik, Skarga konstytucyjna…, op. cit., s. 172.

7 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy…, op. cit., 
s. 252.

8 Przykładowo: J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi…, op. cit., s. 87.

–

–

–

–
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który obejmuje jedynie upoważnienie Prezydenta RP do ratyfikowania 
umowy, nie może być przedmiotem skargi, z uwagi na to, że ze wzglę-
du na swą treść i charakter (adresata) nie może być podstawą orzecze-
nia sądu lub decyzji administracyjnej kształtującej sytuację prawną jed-
nostki (obywatela)9.

W oparciu o brzmienie art. 79 ust. 1 Konstytucji powstają nato-
miast liczne wątpliwości związane z użytym w tym przepisie sformu-
łowaniem „inny akt normatywny”. Wspomniany przepis konstytucyjny 
dopuszcza badanie w trybie skargi konstytucyjnej zgodności z Konsty-
tucją „innego aktu normatywnego”. Czy zatem w tym przypadku cho-
dzi o każdy akt normatywny, niebędący ustawą? Od odpowiedzi na to 
pytanie zależy, które z aktów prawnych przewidzianych z Konstytucji 
RP mieszczą się w zakresie tego określenia.

Problem ten jest szczególnie istotny w świetle sporów o możliwość 
wystąpienia ze skargą konstytucyjną na akt prawa miejscowego. Kwe-
stia ta będzie przedmiotem analizy w dalszej części rozdziału.

W celu zdefiniowania, czy też – co najmniej – ściślejszego okre-
ślenia zakresu sformułowania „inny akt normatywny” w rozumie-
niu art. 47 ust. 1 ustawy, należy wyjaśnić znaczenie terminu „akt nor-
matywny”. W teorii prawa wskazuje się, że „akt normatywny” to akt 
wydany przez upoważniony, na mocy innych przepisów, organ wła-
dzy publicznej. Akt normatywny składa się z przepisów prawnych, na 
podstawie których można konstruować normy prawne10. Zgodnie z tą 
definicją zasadniczą cechą odróżniającą akty normatywne od innych 
rodzajów aktów prawnych jest ich treść. Niezbędną cechą aktów nor-
matywnych jest to, że przepisy prawa zawarte w tychże aktach powin-
ny zawierać określoną treść normatywną (normy prawne). Znaczy to, 
że z przepisu (przepisów) możliwe jest wyprowadzenie normy praw-
nej (norm). Z tego względu podkreśla się, że dla kognicji Trybunału nie 
ma znaczenia nazwa aktu, podstawa prawna jego wydania, jego for-
ma, a także sposób jego wydania i zredagowania, przy czym elemen-

9 Zob. J. Repel, tamże. Poglądu tego nie kwestionuje Z. Czeszejko–Sochacki; zob. tenże, Są-
downictwo konstytucyjne…, op. cit., s. 251.

10 A. Jamróz (red.), Wstęp do prawoznawstwa, Białystok 2007, s. 53.
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ty te mogą mieć istotne znaczenie dla oceny konstytucyjności bądź le-
galności aktu11.

Za materialnym kryterium rozróżnienia terminu „akt norma-
tywny” opowiedział się także Trybunał Konstytucyjny12. W orzecze-
niu o sygnaturze U.15/88, wydanym w oparciu o obowiązujące wów-
czas przepisy konstytucyjne oraz ustawę o Trybunale Konstytucyjnym 
z 1985 r., Trybunał przyjął rozumienie „aktu normatywnego” jako aktu, 
który ustanawia normy prawne o charakterze generalnym (czyli skie-
rowanego do pewnej klasy adresatów wyróżnionych z uwagi na jakąś 
ich wspólną cechę) i abstrakcyjnym (tzn. ustanawiającym pewne wzo-
ry zachowań)13. Tym samym decydujące znaczenie Trybunał przyznał 
charakterowi norm zawartych w danym akcie prawnym. W ocenie Try-
bunału elementem, który tworzy akt normatywny jest, obok wymienio-
nego wyżej charakteru norm, szeroki krąg desygnatów (podyktowany 
między innymi postulatem maksymalnie szerokiego zakresu kontroli 
różnego rodzaju aktów prawnych z punktu widzenia ich legalności)14.

W innym orzeczeniu Trybunał wyjaśnił, że forma aktu normatyw-
nego nie ma znaczenia, bowiem ustawa uzależnia objęcie kontrolą ak-
tów normatywnych jedynie od ustanawiania przez nie norm prawnych. 
W rezultacie aktem normatywnym może być nie tylko zarządzenie, ale 
także instrukcja czy regulamin15. Inne akty mogące stać się przedmio-

11 Tak: Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy…, op. cit., 
s. 31.

12 Szerzej o tym zob. np.: K. Działocha, Pojęcie aktu normatywnego w ustawie o Trybunale 
Konstytucyjnym, Studia Prawnicze 1989, z. 2–3, s. 41 i nast.; W. Gromski, W sprawie poj-
mowania aktu normatywnego przez Trybunał Konstytucyjny, Acta Universitatis Wratisla-
viensis No 1772, Prawo CCXLIV, Wrocław 1995, s. 46 i nast.

13 Orzeczenie TK z 7 czerwca 1988 r., (OTK 1989, poz. 10, s. 146–147).
14 Zob. orzeczenie TK z 15 lipca 1996 r., sygn. U.3/96 (OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31, s. 260). 

Trzeba jednakże podkreślić, że w myśl art. 1 pkt 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
z 29 kwietnia 1985 r., Trybunał Konstytucyjny wyposażony był w kompetencję do orzeka-
nia o zgodności z Konstytucją lub aktami ustawodawczymi aktów normatywnych (aktów 
ustanawiających normy prawne) wydawanych przez Prezydenta, naczelne i centralne orga-
ny administracji państwowej oraz inne naczelne i centralne organy państwowe. Ustawa po-
przez to przesądzała, które podmioty upoważnione były do stanowienia aktów normatyw-
nych. 

15 Por. orzeczenie z 13 września 1990 r., sygn. U.4/90 (OTK 1990, poz. 10, s. 101). W spra-
wie tej Trybunał poddał kontroli konstytucyjności zarządzenia Prezesa Narodowego Banku 
Polskiego. Natomiast w przywołanej wcześniej sprawie U.15/88 skład orzekający Trybunału 
uznał, że Regulamin miejscowej służby telefonicznej, ustanowiony przez Dyrektora Depar-
tamentu Służby Telekomunikacyjnej Ministra Łączności jest aktem normatywnym, a czyn-
ności aparatu pomocniczego Ministra Łączności podjęte w granicach powierzonych mu 
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tem kontroli pod względem konstytucyjności, dopuszczone przez Try-
bunał (jeżeli tylko zawierają normy o charakterze generalnym i abstrak-
cyjnym) to przykładowo: uchwały Sejmu16, wytyczne17, a nawet – pismo 
okólne18. Jeżeli wymienione akty prawne zawierają treści normatywne, 
na gruncie których można konstruować normy ogólne i abstrakcyjne, to 
posiadają one przymiot normatywności i mogą być przedmiotem kon-
troli konstytucyjności w Trybunale.

Można przeto stwierdzić, że interpretacja terminu „akt normatyw-
ny”, bazująca na kryterium treściowym, jest bardzo szeroka. Zdaniem 
J. Repela przedstawione stanowisko, opierające się na przyjęciu kryte-

kompetencji należy taktować jako czynności podjęte w imieniu Ministra Łączności jako na-
czelnego organu administracji państwowej. Zob. OTK 1989, poz. 10, s. 147.

16 Por. orzeczenie TK z 19 czerwca 1992 r., sygn. U.6/92 (OTK 1992, poz. 13, s. 201–203). Try-
bunał Konstytucyjny stwierdził m.in., że mimo iż przepisy art. 1 ustawy [o Trybunale Konsty-
tucyjnym w ówczesnym brzmieniu – L.J.] nie wymieniają wprawdzie uchwał Sejmu jako pod-
legających kontroli Trybunału, to jednocześnie nie wyłączają ich z zakresu kontroli. Ponadto 
w ocenie Trybunału, jeśli uchwała Sejmu ustanawia normy prawne o generalnym i abstrak-
cyjnym charakterze, to jest ona w takim wypadku aktem normatywnym w rozumieniu wspo-
mnianego przepisu ustawy o Trybunale. Wedle opinii składu orzekającego zaskarżona w tej 
sprawie uchwała Sejmu RP normy takie ustanawia, w szczególności nakładając na Mini-
stra Spraw Wewnętrznych obowiązek przedstawienia informacji o określonej treści oraz ter-
min wykonania tego obowiązku. Natomiast treść tego obowiązku nie jest wyznaczona przez 
defi niowanie jednorazowego zachowania, lecz w sposób ogólny i abstrakcyjny. Zob. tam-
że, s. 200–201. Natomiast uchwały Sejmu przykładowo w sprawach powoływania na stanowi-
ska w organach państwa są aktami indywidualnymi, czyli niebędącymi aktami normatywnymi 
w znaczeniu, w jakim terminu tego używa art. 1 ustawy o TK [z 1985 r. – L.J.]. Zob. postanowie-
nie TK z 6 grudnia 1994 r., sygn. U.5/94 (OTK 1994, cz. II, poz. 41, s. 115).

17 Por. postanowienie TK z 25 września 1989 r., sygn. U.5/89 (OTK 1989, poz. 22, s. 219–221). 
W przywołanej sprawie przedmiotem kontroli w Trybunale Konstytucyjnym były wytyczne 
Prezesa Wyższego Urzędu Górniczego. Wskazane we wniosku wytyczne zostały jednak 
uchylone pismem tegoż Prezesa przed wydaniem orzeczenia przez Trybunał. Wobec tego 
Trybunał umorzył postępowanie w sprawie, stwierdzając: „Uchylenie aktu normatywnego 
w toku postępowania powoduje ten skutek, że odpada przesłanka niezbędna do dalsze-
go postępowania w sprawie (obowiązywanie kwestionowanego aktu normatywnego)”. Zob. 
tamże, s. 221.

18 Por. orzeczenie z 4 lutego 1991 r., sygn. U.2/90 (OTK 1991, poz. 7). W tej sprawie Try-
bunał Konstytucyjny badał m.in. konstytucyjność instrukcji Ministra Finansów oraz pisma 
okólnego Ministerstwa Finansów. Trybunał stwierdził, ze oba te akty prawne uznać nale-
ży za akty normatywne, z uwagi na ich generalno–abstrakcyjny charakter. Charakter ten, 
w ocenie Trybunału, wyrażał się tym, że nakładały one na podatników określone obowiąz-
ki z zakresu rachunkowości, które miały na celu opodatkowanie podatkiem dochodowym 
różnic kursowych. Trybunał przywołał także orzeczenie w sprawie U.15/88, gdzie wyjaśnił, 
że czynności aparatu pomocniczego ministra, podjęte w granicach jego kompetencji, nale-
ży traktować jako czynności podjęte w imieniu ministra jako naczelnego organu administra-
cji państwowej. Trybunał Konstytucyjny skonstatował, iż zakwestionowane w wniosku pis-
mo okólne Ministerstwa Finansów, podpisane przez wicedyrektora Departamentu Systemu 
Opodatkowana Osób Prawnych, jest aktem normatywnym pochodzącym od naczelnego or-
ganu administracji rządowej, dlatego może podlegać kontroli w Trybunale Konstytucyjnym. 
Zob. tamże, s. 127–128.
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rium abstrahującym od cech formalnych aktu, w pełni harmonizowało 
z obowiązującą przed 1997 r. koncepcją otwartego systemu źródeł pra-
wa19.

Obowiązująca Konstytucja RP ustanowiła zamknięty system źró-
deł prawa. Zgodnie z art. 87 źródłami powszechnie obowiązującego 
prawa są: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodo-
we, rozporządzenia, a także – na obszarze działania organów, które je 
ustanowiły – akty prawa miejscowego. Do źródeł tych można zaliczyć 
także rozporządzenia Prezydenta z mocą ustawy (art. 234 Konstytucji) 
oraz przepisy stanowione przez organizację międzynarodową, do której 
należy Polska, przy czym bezpośrednie stosowanie tychże przepisów 
prawa wynika z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitą Polską umowy 
międzynarodowej konstytuującej daną organizację (chodzi w szczegól-
ności o tzw. wspólnotowe prawo pochodne).

W nauce nie wyklucza się także możliwości zaliczenia do katalogu 
źródeł prawa powszechnie obowiązującego układów zbiorowych pra-
cy (możliwość ich zawierania przewiduje art. 59 ust. 2 Konstytucji)20, 
a także niektórych postanowień regulaminów parlamentarnych21.

Konstytucja przewiduje także system aktów prawa wewnętrznego, 
które nie tworzą – w sensie prawnym – w pełni zamkniętego katalogu; 
przeciwnie, jest to katalog otwarty. Zgodnie z art. 93 Konstytucji akty 
takie mogą być kierowane wyłącznie do jednostek organizacyjnie pod-
ległych organowi wydającemu te akty. Trybunał przykładowo zajmo-
wał się oceną konstytucyjności przepisu art. 52 ust. 2 kodeksu etyki le-
karskiej22. 

19 J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi…, op. cit., s. 90.
20 L. Garlicki zaznacza jednak, że charakter prawny układów zbiorowych pracy jest przedmio-

tem kontrowersji. Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne…, op. cit., s. 123. Zob. także 
D. Dudek, Funkcjonowanie systemu źródeł prawa w orzecznictwie sądowym, (w:) Materia-
ły z XLII Ogólnopolskiej Konferencji Katedr i Zakładów Prawa Konstytucyjnego, Nałęczów, 
1–3 czerwca 2000 r., s. 15–16. Autor ten uważa, że charakter powszechnie obowiązujący, 
obok układów zbiorowych pracy, mogą posiadać także inne porozumienia, o których mowa 
w art. 59 ust. 2 Konstytucji. Por. także: A. Bałaban, Akty normatywne wewnętrznie obowią-
zujące, (w:) Materiały z XLII Ogólnopolskiej Konferencji Katedr i Zakładów Prawa Konstytu-
cyjnego, Nałęczów, 1–3 czerwca 2000 r., s. 5.

21 Zob. D. Dudek, tamże, s. 16. Zob. także: A. Bałaban, tamże.
22 Por. wyrok TK z 23 kwietnia 2008 r., sygn. SK 16/07 (OTK ZU 2008, nr 3A, poz. 45). Try-

bunał uznał, że przepis ten jest elementem złożonej normy prawnej, która wynika ponadto 
z właściwych przepisów ustawy o izbach lekarskich, ustanawiających obowiązek przestrze-
gania zasad etyki lekarskiej oraz odpowiedzialność za ich naruszenie. Trybunał przyjął, że 
do zakresu jego kognicji należy kontrola zgodności wskazanej normy z Konstytucją. Zob. In-
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Przedstawione powyżej wypowiedzi orzecznicze Trybunału, przy-
znające decydujące znaczenie materialnemu (treściowemu) kryterium 
odróżnienia aktów podlegających kontroli konstytucyjnej od innych 
aktów, pozostały aktualne na gruncie obowiązującej Konstytucji oraz 
ustawy.

W uzasadnieniu do sprawy SK 1/01 Trybunał stwierdził ponownie, 
że jeżeli w akcie prawnym odnaleźć można jakąkolwiek treść norma-
tywną, to nie można wyłączyć tego aktu spod kontroli konstytucyjności 
bądź legalności, wtedy gdy chodzi o ochronę praw i wolności człowie-
ka i obywatela. Trybunał opowiedział się za tym, że w takich sytua-
cjach należy wręcz stosować swoiste domniemanie normatywności ak-
tów prawnych, których skutki stosowania, niekoniecznie tylko prawne, 
prowadzić mogą do naruszenia sfery praw i wolności jednostki. Ozna-
cza to, że w sytuacji, w której odmowa uznania normatywnego charak-
teru określonego aktu mogłaby prowadzić do pozostawienia tego aktu 
poza kontrolą jego konstytucyjności i legalności, należy uznać jego cha-
rakter normatywny. Trybunał trafnie, w moim przekonaniu, argumen-
tował, że „w przeciwnym bowiem wypadku, przy ogromnej współcześ-
nie liczbie takich aktów prawnych, wydawanych przez różne organy 
państwa, a niekiedy także inne podmioty, większość z nich pozostawa-
łaby poza jakąkolwiek instytucjonalną i skuteczną kontrolą ich konsty-
tucyjności lub legalności”23.

W orzeczeniu P.13/99 Trybunał potwierdził możliwość kontroli: 
uchwał, wytycznych, pism okólnych i obwieszczeń, o ile tylko zawie-
rają treść normatywną. W rezultacie Trybunał stwierdził, że przedmiot 
kontroli nie jest ograniczony do aktów stanowiących źródła powszech-
nie obowiązującego prawa w rozumieniu art. 87 ust.1 Konstytucji, ale 
obejmuje także akty, o których ogólnie mówi art. 93 Konstytucji24.

Podsumowując tę część rozważań, stwierdzić trzeba, że zarówno 
zmiana Konstytucji polegająca m. in. na wprowadzeniu do jej postano-

formacja o istotnych problemach wynikających z orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego 
w 2008 r., Warszawa 2009, s. 83.

23 Wyrok z 12 lipca 2001 r., (OTK ZU 2001, Nr 5, poz. 127, s. 742). W przywołanej sprawie Try-
bunał uznał, że Komunikat Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z 22 maja 1998 r. 
(wydany w oparciu o rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 
29 czerwca 1994 r. w sprawie szczegółowych zasad waloryzacji policyjnych emerytur i rent) 
posiada treść normatywną, dlatego rozpoznał sprawę merytorycznie.

24 Postanowienie TK z 29 marca 2000 r., sygn. P.13/99 (OTK ZU 2000, Nr 2, poz. 68, s. 311).
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wień katalogu źródeł prawa (podzielonego na źródła powszechnie obo-
wiązującego prawa oraz o charakterze wewnętrznym), a także zmia-
na kompetencji Trybunału Konstytucyjnego, wynikająca z unormowań 
ustawy z 1997 roku, nie spowodowały odejścia od ustalonej przez Try-
bunał linii orzeczniczej w zakresie szerokiego rozumienia sformułowa-
nia „inny akt normatywny”.

Należy też podkreślić, że przedstawione poglądy doktryny i Try-
bunału dotyczą ogólnej kwestii pojmowania przedmiotowego zakresu 
kontroli konstytucyjności oraz rozumienia terminu „akt normatywny”. 
Odnoszą się one w związku z tym także do badania konstytucyjności 
aktów normatywnych w postępowaniu wszczętym w trybie skargi kon-
stytucyjnej. Istotne jest wszakże to, że kontroli konstytucyjności w tym 
postępowaniu poddane są nie wszystkie akty prawne posiadające okre-
śloną treść normatywną, ale wyłącznie te, które stały się podstawą wy-
dania ostatecznego orzeczenia lub decyzji o wolnościach lub prawach 
albo o obowiązkach określonych w Konstytucji i to w indywidualnej 
sprawie skarżącego. Rozwiązanie to – pragnę przypomnieć – odróżnia 
skargę konstytucyjną od skargi powszechnej, tzw. actio popularis. Jeśli 
więc skarżący zarzuca w skardze niekonstytucyjność przepisowi, który 
nie był w danym przypadku rzeczywistą podstawą ostatecznego orze-
czenia sądu lub organu administracji, to na etapie wstępnego rozpozna-
nia skargi sędzia Trybunału wydaje postanowienie o odmowie nadania 
dalszego biegu tej skardze.

Art. 79 ust. 1 Konstytucji określa zakres przedmiotowy skarg kon-
stytucyjnych. Prawnym następstwem tego unormowania jest, spoczywa-
jący na skarżącym, obowiązek wynikający z art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy. 
W myśl tego przepisu jednym z niezbędnych elementów skargi konsty-
tucyjnej jest „dokładne określenie przez skarżącego ustawy lub innego 
aktu normatywnego, na podstawie którego sąd lub organ administracji 
publicznej orzekł ostatecznie o wolnościach lub prawach albo obowiąz-
kach określonych w Konstytucji i w stosunku do którego skarżący do-
maga się stwierdzenia niezgodności z Konstytucją”.

Ustawowe sformułowanie, nakazujące „dokładne określenie przez 
skarżącego ustawy lub innego aktu normatywnego”, także rodzi wąt-
pliwości. Powstają one zwłaszcza na tle relacji wspomnianego przepi-
su ustawy do konstytucyjnego unormowania, zakładającego możliwość 
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badania w trybie skargi „zgodności z Konstytucją ustawy lub innego 
aktu normatywnego(…)”. W rezultacie powstają spory, czy przedmio-
tem skargi konstytucyjnej można uczynić całość regulacji ustawowej, 
czy prawidłowe jest wyłącznie – w kontekście wymogu „dokładnego 
określenia ustawy lub innego aktu normatywnego” – wskazanie kon-
kretnego przepisu (przepisów) ustawy lub innego aktu normatywnego?

W doktrynie prawa konstytucyjnego dostrzega się rozbieżności co 
do możliwości powoływania w postępowaniu skargowym przez upraw-
niony podmiot całości aktu normatywnego jako przedmiotu kontroli. 
J. Repel dopuszcza taką ewentualność. Jego zdaniem za taką interpre-
tacją przemawia właśnie treść cytowanego przepisu art. 47 ust. 1 pkt 
1 ustawy. Według J. Repela ściśle literalna (werbalna) wykładnia tego 
przepisu przesądza o braku podstaw do upatrywania właściwego przed-
miotu skargi konstytucyjnej jedynie w konkretnym przepisie, na któ-
rym oparto naruszające konstytucyjne prawa lub wolności skarżącego 
ostateczne orzeczenie sądu bądź decyzję organu administracji publicz-
nej25.

Pogląd ten jest jednak zasadniczo kwestionowany przez innych au-
torów. Przykładowo Z. Czeszejko–Sochacki uważa, że przy skardze 
konstytucyjnej punktem wyjścia musi być zawsze wskazanie przepisu, 
„na podstawie którego” doszło do ostatecznego rozstrzygnięcia sprawy. 
Sądzi on także, że w przeważającej części przypadków będzie to prze-
pis prawa materialnego, przesądzający zwłaszcza treść uprawnień bądź 
obowiązków autora skargi lub w inny sposób kształtujący jego sytua-
cję prawną26.

Do interpretacji Z. Czeszejko–Sochackiego przychyla się M. Ma-
sternak–Kubiak, która stwierdza, że „nie można kwestionować w skar-
dze niekonstytucyjności treści całego aktu, z uwagi na to, że podsta-
wą prawną orzeczenia sądu lub decyzji administracyjnej jest zawsze 
dokładnie oznaczony przepis (przepisy) prawa”. Zdaniem tej autorki 
„uczynienie przedmiotem skargi całego aktu normatywnego (czyli żą-

25 J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi…, op. cit., s. 100.
26 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne…, op. cit., s. 245.
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danie uznania go w całości za niekonstytucyjny) powoduje naruszenie 
konstytucyjnej konstrukcji modelu skargi”27.

Podobnego zdania jest L. Garlicki: „skarga konstytucyjna zawsze 
musi w sposób bezpośredni wskazywać, jakiego przepisu dotyczy (…). 
Przedmiotem zarzutu może być tylko konkretnie określona ustawa 
lub inny akt normatywny (konkretnie określony przepis)…”28. Rów-
nież B. Naleziński opowiada się za brakiem możliwości ograniczenia 
się przez skarżącego wyłącznie do wskazania aktu normatywnego bez 
sprecyzowania treści przepisów, z których wywodzi normy prawne, na-
ruszające konstytucyjne wolności lub prawa29. Autor ten trafnie stwier-
dza, iż „ograniczenie się do ogólnego jedynie przywołania <ustawy lub 
innego aktu normatywnego> oznaczałoby przeniesienie ciężaru skon-
kretyzowania właściwego przedmiotu skargi konstytucyjnej na Trybu-
nał Konstytucyjny włącznie z przesądzeniem, które zawarte w tym ak-
cie przepisy stanowiły rzeczywista podstawę ostatecznego orzeczenia 
wydanego w sprawie skarżącego”30.

Omawiana kwestia była także przedmiotem oceny Trybunału Kon-
stytucyjnego. Trybunał zdecydowanie orzekł, iż wynikający z przepisu 
art. 79 ust. 1 Konstytucji wymóg wniesienia skargi na ustawę lub inny 
akt normatywny, będący podstawą ostatecznego orzeczenia o określo-
nych w Konstytucji wolnościach, prawach lub obowiązkach skarżą-
cego, należy rozumieć w ten sposób, że skarga może być skierowana 
przeciwko przepisowi, który stanowił podstawę rozstrzygnięcia kon-
kretnej sprawy, a nie przeciwko całemu aktowi normatywnemu, w któ-
rym przepisy te były zawarte31.

Przedstawiciele nauki prawa konstytucyjnego (np. J. Repel, M. Ma-
sternak–Kubiak) nie wykluczają natomiast zaskarżenia całego aktu 
normatywnego jako niezgodnego z konstytucyjnymi prawami i wolnoś-
ciami w przypadku, gdy zarzut niekonstytucyjności dotyczyłby braku 

27 M. Masternak–Kubiak, Procedura postępowania w sprawie skargi konstytucyjnej, (w:) Skar-
ga konstytucyjna, red. J. Trzciński, Warszawa 2000, s. 189.

28 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne…, op. cit., s. 375.
29 Zob. B. Naleziński, Przedmiot skargi konstytucyjnej w Polsce – wybrane problemy na tle 

orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, (w:) Konstytucja i sądowe gwarancje jej ochrony. 
Księga jubileuszowa Profesora Pawła Sarneckiego, Kraków 2004, s. 170.

30 Tamże, s. 171.
31 Por. postanowienie TK z 20 maja 2002 r., sygn. SK 28/01 (OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 38, 

s. 499).
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kompetencji prawodawczej organu lub naruszenia przez ten organ prze-
widzianego prawem trybu wydania aktu normatywnego32.

Kilku wyjaśnień wymaga też kwestia, czy skarżącemu przysługuje 
uprawnienie do złożenia skargi w sytuacji, gdy orzeczenie w jego spra-
wie zostało wydane na podstawie zastosowania przepisów Konstytucji. 

W świetle przepisu art. 8 ust. 2 Konstytucji przepisy Konstytucji 
stosuje się bezpośrednio, chyba że sama Konstytucja stanowi inaczej. 
Możliwość bezpośredniego stosowania Konstytucji oznacza, że wyda-
nie rozstrzygnięcia sądu lub organu administracji publicznej może na-
stąpić wyłącznie w oparciu o przepisy Konstytucji, bez zastosowania 
ustaw lub aktów podustawowych, co jest regułą. 

W takim przypadku nie jest jednak możliwe zaskarżenie w skar-
dze przepisu Konstytucji, który był podstawą wydania indywidualnego 
rozstrzygnięcia przez organ władzy publicznej w sprawie skarżącego. 
Byłoby to bowiem dokonywaniem przez Trybunał oceny unormowań 
samej Konstytucji. Ponadto, taka wykładnia wynika z faktu, że Trybu-
nał Konstytucyjny nie posiada kompetencji do tzw. poziomego bada-
nia konstytucyjności przepisów prawnych, tzn. w sytuacji, gdy przed-
miotem i wzorcem kontroli są akty normatywne tego samego stopnia. 
Treść przepisów Konstytucji nie może być obiektem kontroli Trybunału 
w żadnej z przyjętych form kontroli konstytucyjności prawa. Prawidło-
we jest natomiast traktowanie przepisów konstytucyjnych (norm zawar-
tych w tych przepisach) jedynie jako wzorców kontroli.

2. Przepis prawny a norma prawna. 
Kontrola konstytucyjności treści normatywnej przepisu 
w postępowaniu skargowym 

Jedną z konstytucyjnych przesłanek skargi konstytucyjnej jest 
aspekt możliwości poddania kontroli zgodności z Konstytucją „ustawy 
lub innego aktu normatywnego” w Trybunale Konstytucyjnym. W ten 
sposób Konstytucja określa przedmiot kontroli w trybie skargi konsty-
tucyjnej. Natomiast jednym z ustawowych wymogów formalnych, od 

32 Zob. J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi…, op. cit., s. 99; M. Masternak–Kubiak, Proce-
dura postępowania w sprawie skargi…, op. cit., s. 189.
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którego zależy decyzja w sprawie nadania dalszego biegu skardze, jest 
wynikający z art. 47 ust. 1 pkt 1 wymóg wskazania konkretnego prze-
pisu ustawy, któremu skarżący zarzuca niekonstytucyjność. Przedmio-
tem kontroli pod względem konstytucyjności jest więc wskazany prze-
pis ustawy lub innego aktu normatywnego.

Badanie konstytucyjności przepisów prawa należy do kompetencji 
Trybunału Konstytucyjnego. Badając wskazane przez skarżącego prze-
pisy prawa, Trybunał w istocie dokonuje oceny poszczególnych norm 
prawnych zawartych w tych przepisach. Ujmując to inaczej, Trybunał 
bada konstytucyjność normy prawnej, natomiast jego orzeczenie, zgod-
nie z art. 69 ustawy, skierowane jest do konkretnego przepisu (przepi-
sów) albo – w sytuacjach uprzednio wskazanych – do całego aktu nor-
matywnego. W celu szerszej analizy tego zagadnienia przedstawmy 
definicje terminów: „przepis prawny” i „norma prawna”.

W literaturze określa się przepis prawny jako jednostkę techniczną 
aktu normatywnego. Przyjmuje się, że można go utożsamiać ze zwro-
tem językowym zawartym w tekście prawnym i stanowiącym elemen-
tarną część tego aktu, wyodrębnioną przez prawodawcę, np. w posta-
ci artykułu czy paragrafu. Norma prawna jest natomiast wypowiedzią, 
która jest konstruowana na gruncie przepisów prawnych, jest regułą za-
chowania zawierającą niezbędne elementy dyrektywne (powinnościo-
we)33.

Wskazuje się niekiedy na inne sposoby definiowania terminów 
„przepis prawny” i „norma prawna”, polegające na zamiennym trakto-
waniu obu tych terminów lub na traktowaniu przepisu prawa jako wy-
łącznego przy jednoczesnym pominięciu terminu „norma prawna”. Za 
dość powszechny przyjmuje się jednak pogląd o odrębności traktowa-
niu obu terminów. W tym prawo obowiązujące winno tworzyć system 
norm zhierarchizowanych i niesprzecznych, natomiast przepisy prawa 
są technicznym ujęciem wypowiedzi, służącym do wyrażania norm 
prawnych34.

33 Zob. różne znaczenia pojęcia normy prawnej i przepisu prawnego – J. Nowacki, Przepis 
prawny a norma prawna, Katowice 1988.

34 Szerzej na temat poglądów dotyczących defi nicji przepisu prawnego i normy prawnej, a tak-
że relacji zachodzących między tymi zjawiskami. Por. R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria 
prawa, Kraków 1998, s. 50 i nast.
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W procedurze kontroli norm Trybunał ustala, czy dana norma 
prawna została ustanowiona z naruszeniem prawa; przedmiotem postę-
powania jest kwestia wadliwości określonej normy prawnej35. Trybunał 
„wyprowadza” (dekoduje) normę (normy) z przepisu (przepisów) i po-
równuje ją do określonej normy konstytucyjnej. Kompetencja Trybuna-
łu, polegająca na kontroli norm, koreluje z przyjętym rozumieniem aktu 
normatywnego, którym jest każdy akt prawny zawierający normy gene-
ralne i abstrakcyjne.

Również autorzy „Komentarza do ustawy do Trybunale Konstytu-
cyjnym” Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki i J. Trzciński podkreśla-
ją, że skarga zawsze musi być kierowana przeciwko aktowi normatyw-
nemu (normie prawnej). W rezultacie stwierdzają, że takie ujęcie skargi 
„nadaje jej charakter postępowania dotyczącego kontroli norm i traktu-
je ją jako szczególną formę inicjatywy kontroli norm”36. 

Trybunał Konstytucyjny, rozpatrując określone sprawy, tak-
że wypowiadał się przy tej okazji na temat przedmiotu kontroli kon-
stytucyjności prawa. W uzasadnieniu do wyroku w sprawie SK 22/99 
stwierdził, że „orzeczenie o zgodności przepisu z konstytucją oznacza 
przypisanie atrybutu konstytucyjności nie pewnej jednostce redakcyj-
nej bez względu na jej treść, lecz określonej treści normatywnej, zawar-
tej w tym przepisie, ustalonej w wyniku interpretacji”. W dalszej części 
uzasadnienia sędziowie Trybunału za trafne uznali poglądy doktry-
ny dotyczące funkcji sądownictwa konstytucyjnego, którą jest kontro-
la norm, czyli kontrola ustanowionych przez władze państwowe reguł 
postępowania, “zakodowanych” w przepisach prawnych37. Natomiast 
w uzasadnieniu do orzeczenia w sprawie K 8/98 Trybunał stwierdził: 
„Istotę badania konstytucyjności stanowi ocena, czy norma niższego 

35 Zob. K. Wojtyczek, Zasada skargowości w procedurze kontroli norm przed polskim Trybu-
nałem Konstytucyjnym, Przegląd Sejmowy 2003, nr 1, s. 26.

36 Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy…, op. cit., s. 42. Po-
dobnie na ten temat wypowiada się m.in. B. Naleziński: „Płaszczyzna przepisów prawa ak-
tualizuje się przede wszystkim przy wyznaczeniu formalnych ram postępowania kontrolne-
go prowadzonego przed TK. Sama zaś kontrola zakwestionowanego aktu normatywnego 
odbywa się na płaszczyźnie norm prawnych”. Zob. B. Naleziński, Przedmiot skargi konsty-
tucyjnej…, op. cit., s. 172. Zob. także K. Kolasiński, Abstrakcyjna i konkretna kontrola aktów 
normatywnych w orzeczeniach Trybunału Konstytucyjnego rozstrzygających pytania praw-
ne, (w:) Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Księga pamiątkowa ku czci prof. Janiny 
Zakrzewskiej, Warszawa 1996, s. 125

37 Zob. wyrok TK z 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99 (OTK ZU 2000, nr 4, poz. 107, s. 521–
522). 
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rzędu (przedmiot kontroli) jest zgodna z normą wyższego rzędu (pod-
stawą kontroli, wzorcem kontroli), zaś podstawową dyrektywą tej oceny 
jest zasada hierarchiczności źródeł prawa”38.

Przy okazji rozpatrywania sprawy SK 32/04 Trybunał Konstytu-
cyjny stwierdził wprost: „W zakresie przedmiotu skargi konstytucyjnej 
mieści się zatem wyłącznie norma prawna stanowiąca efekt działania 
prawotwórczego organów państwa. Tak określony przedmiot skargi de-
terminuje również cel korzystania z tego środka ochrony praw i wolno-
ści. Jest nim eliminacja z systemu obowiązującego prawa normy praw-
nej, której niezgodność z Konstytucja stwierdzi Trybunał”39. W innych 
orzeczeniach, np. w sprawach o sygn. U.7/99 oraz Ts 4/01 Trybunał tak-
że podkreślał, że przedmiotem jego kontroli są normy prawne o cha-
rakterze generalno–abstrakcyjnym wyinterpretowane z treści zaskar-
żonych przepisów prawa40.

Wskazane przez Trybunał Konstytucyjny metody badania przepi-
sów prawa (interpretacja norm o charakterze generalno–abstrakcyjnym 
z treści przepisów, czy „dekodowanie” reguł postępowania zawartych 
w przepisach prawa) polega na zastosowaniu przez Trybunał określo-
nych metod wykładni prawa. Zastosowanie wykładni odbywa się nieja-
ko „przy okazji” postępowania w określonej sprawie, nie jest natomiast 
ostatecznym celem (przedmiotem) tego postępowania41. Podkreślił to 
Trybunał Konstytucyjny w postanowieniu z 16 stycznia 2001 r., w któ-
rym uznał interpretację zaskarżonych przepisów nie jako samoistny 
cel postępowania przed Trybunałem, ale jako jeden z etapów kontro-
li zgodności norm prawnych. Stwierdził też, iż odpowiednia wykładnia 
przepisów poddawanych badaniu przez Trybunał Konstytucyjny nie-
jednokrotnie może być przesłanką przesądzającą o uznaniu ich konsty-

38 Wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r. (OTK ZU 2000, nr 3, poz. 87, s. 396).
39 Zob. postanowienie TK z 21 września 2005 r., sygn. SK 32/04 (OTK ZU 2005, nr 8A, poz. 95, 

s. 1134).
40 Por. np. postanowienie TK z 14 grudnia 1999 r., sygn. U.7/99 (OTK ZU 1999, nr 7, poz. 170, 

s. 919–920). Innym razem Trybunał stwierdził, iż „w postępowaniu kontrolnym prowadzo-
nym przed Trybunałem Konstytucyjnym szczególnego znaczenia nabiera precyzyjne i ade-
kwatne określenie przedmiotu tej kontroli. W sytuacji uznania niekonstytucyjności kontro-
lowanej normy skutkiem orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego jest bowiem ostateczna 
utrata jej mocy obowiązującej”. Zob. postanowienie TK z 3 września 2001 r., sygn. Ts 4/01 
(OTK ZU 2001, nr 6, poz. 192, s. 956–957).

41 Trybunał Konstytucyjny nie posiada obecnie kompetencji do ustalania powszechnie obowią-
zującej wykładni ustaw, do czego uprawniała go poprzednio obowiązująca ustawa z 1985 r. 
(art. 5).
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tucyjności. Dotyczy to w szczególności tzw. orzeczeń interpretacyjnych 
Trybunału Konstytucyjnego42.

Jeśli więc znaczenie normy prawnej nie jest jasne na podstawie 
tzw. bezpośredniego rozumienia przepisu prawnego, to Trybunał Kon-
stytucyjny jest wyłącznie uprawnionym organem do orzeczenia o zgod-
nym z Konstytucją znaczeniu tej normy.

Odnosząc się do dokonywanej wykładni przepisów, Trybunał 
stwierdził jednocześnie, że podstawą orzekania o konstytucyjności są 
przepisy mające treść normatywną taką, jaką nadały im praktyka ad-
ministracyjna i orzecznictwo sądowe. Zdaniem Trybunału „jednoli-
te i ustabilizowane rozumienie przepisu w judykaturze (...) uzasadnia 
przyjęcie takiego stanowiska za punkt wyjścia w ocenie jego konsty-
tucyjności”43.

Innym razem Trybunał uznał, że w przypadku konkretnej kontro-
li konstytucyjności inicjowanej przez wniesienie skargi konstytucyj-
nej „chodzi o normę o treści i zakresie obowiązywania wynikającym 
z ustalonego, powszechnego znaczenia w rzeczywistości nadawanego 
kontrolowanym przepisom, a nie o jedną z możliwych wersji abstrak-
cyjnie dokonywanej interpretacji”44. Trybunał nie jest władny oceniać 
praktyki orzeczniczej sądów, natomiast „może i powinien (…) uwzględ-
niać przy wykonywaniu przyznanych mu kompetencji, w tym wydawa-
niu rozstrzygnięć, poglądy i kształtowane na ich podstawie zasady sto-
sowania przepisów przez sądy, w tym zwłaszcza SN i NSA”45.

42 Sygn. P.5/00 (OTK ZU 2001, nr 1, poz. 1, s. 7). W literaturze podkreśla się, że ustalenie tre-
ści normy prawnej zasadniczo polega na zastosowaniu określonej wykładni, czyli realizuje 
się w drodze interpretacji. Dlatego też „wydzielenie” spod kognicji Trybunału Konstytucyjne-
go aktów stosowania prawa oraz samej wykładni prawa może być niekiedy problematycz-
ne. Zob. W. Wróbel, Skarga konstytucyjna – problemy do rozwiązania, (w:) Księga XX-lecia 
orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 61.

43 Zob. wyrok TK z 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99 (OTK ZU 2000, nr 4, poz. 107, s. 520). W in-
nym orzeczeniu Trybunał uznał, że jego zadaniem nie jest ocena, czy wykładnia przyjęta 
przez sądy i organy stosujące prawo jest poprawna. Trybunał jest natomiast powołany do 
rozstrzygnięcia, czy jest ona zgodna z konstytucją lub z innym powszechnie obowiązującym 
aktem normatywnym mającym wyższą rangę w hierarchicznie zbudowanym systemie pra-
wa. Zob. wyrok TK z 24 stycznia 2001 r., sygn. SK 30/99 (OTK ZU 2001, nr 1, poz. 3, s. 28).

44 Wyrok TK z 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03 (OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 51, s. 674).
45 Postanowienie TK z 12 grudnia 2005, sygn. SK 4/03 (OTK ZU 2005, nr 11A, poz. 143, 

s. 1623). „Orzekanie przez Trybunał Konstytucyjny o zgodności z konstytucją przepisu, któ-
ry może być i bywa interpretowany zarówno zgodnie, jak i niezgodnie z konstytucją, bez 
jednoczesnego sprecyzowania, który z kierunków wykładni pozostaje w zgodzie z konsty-
tucją, uniemożliwiałoby osiągnięcie celu kontroli, jakim jest eliminowanie z porządku praw-
nego niekonstytucyjnych norm. W wyniku tej kontroli norma zgodna z konstytucja pozosta-
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W kontekście braku możliwości zaskarżenia w trybie skargi kon-
stytucyjnej aktów stosowania prawa konieczne jest przeto uwzględ-
nienie faktu, iż niezgodność aktu normatywnego z Konstytucją może 
przybierać różne formy, gdyż niekiedy rzeczywiste znaczenie przepi-
sów aktu normatywnego ujawnia się dopiero w procesie ich stosowa-
nia46.

Trybunał Konstytucyjny dostrzega ten problem. W opinii sędziów, 
przy braku rozbieżności prawnych w interpretacji przepisów prawa, 
utrwaloną w praktyce treść prawa należałoby traktować jako odpowia-
dającą woli ustawodawcy i w takim też zakresie podlega ona kontro-
li z punktu widzenia zgodności z Konstytucją. Wynika to z faktu, że 
utrwalona praktyka sądowa, dotycząca interpretacji przepisów praw-
nych, zwłaszcza gdy jest ona jednoznaczna, wskazuje na treść stoso-
wanego prawa, a co za tym idzie – na wolę ustawodawcy (nawet je-
śli teoretycznie istniałaby możliwość innej wykładni). Ocenie powinna 
w związku z tym podlegać wola ustawodawcy wynikająca z literalne-
go brzmienia przepisu prawnego oraz ukształtowanej na jej bazie wy-
kładni47. W sprawie o sygn. SK 32/04 Trybunał argumentował: „Sta-
łość i powszechność praktyki, wynikającej z odczytywania przepisów 
w sposób niekonstytucyjny, powoduje bowiem nadanie samym przepi-
som trwałego i niekonstytucyjnego znaczenia. Jeżeli jednolita i konse-
kwentna praktyka stosowania prawa w sposób bezsporny ustaliła wy-
kładnię danego przepisu, a jednocześnie przyjęta interpretacja nie jest 
kwestionowana przez przedstawicieli doktryny, to przedmiotem kontro-

je w mocy, norma zaś niezgodna ulega uchyleniu”. Zob. wyrok TK z 8 maja 2000 r., sygn. SK 
22/99 (OTK ZU 2000, nr 4, poz. 107, s. 520).

46 Zob. wyrok TK z 20 września 2006 r., sygn. SK 63/05 (OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 108, 
s. 1138). 

47 Por. wyrok TK z 6 września 2001 r., sygn. P.3/01 (OTK ZU 2001, nr 6, poz. 163, s. 859). W in-
nym orzeczeniu Trybunał stwierdził, że „niezgodność ustawy z konstytucją może przybierać 
różne formy. W niektórych wypadkach naruszenie konstytucji jest widoczne już na tle tekstu 
ustawy, który zawiera normy nie dające się pogodzić z normami, zasadami czy wartościami 
konstytucyjnymi, niezależnie od stosowanych metod wykładni. Niekiedy jednak rzeczywi-
ste znaczenie ustawy (zapisanych w niej norm) może ujawnić się dopiero w procesie jej sto-
sowania. Niezależnie od intencji twórców ustawy, organy ją stosujące mogą wydobyć z niej 
treści nie do pogodzenia z normami, zasadami lub wartościami, których poszanowania wy-
maga konstytucja”. Zob. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. P.11/99 (OTK ZU 2000, nr 1, 
poz. 3, s. 46–47).
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li konstytucyjności jest norma prawna dekodowana z danego przepisu 
zgodnie z ustaloną praktyką”48.

Podsumowując, należy stwierdzić, że jeżeli rozumienie określone-
go przepisu ustabilizowało się w orzecznictwie (na przykład sądowym), 
to wyklucza to możliwość poszukiwania przez Trybunał Konstytucyj-
ny własnej wykładni tego przepisu, a nakazuje zbadanie, czy treść tego 
przepisu, tak jak ustaliło ją to orzecznictwo, jest zgodna z Konstytu-
cją49. Natomiast brak jednolitości praktyki stosowania przepisu w ogóle 
wyklucza dopuszczalność skargi, ponieważ uniemożliwia uznanie, że 
źródłem naruszenia praw skarżącego są zaskarżone przepisy. Zadaniem 
Trybunału nie jest bowiem ocena poprawności określonej wykładni pod 
względem merytorycznym, lecz kontrola jej zgodności z Konstytucją50. 

Problem ten jest dostrzegalny także wówczas, gdy Trybunał wy-
daje tzw. wyroki interpretacyjne, tzn. stwierdza, że przepis prawny jest 
konstytucyjny, pod warunkiem rozumienia go w określony sposób51. 
Nie można przeto wykluczyć sytuacji, w której sądy lub organy admi-
nistracji stosują przepisy niezgodnie z kierunkiem określonym w wyro-
ku interpretacyjnym, czyli na podstawie treści niekonstytucyjnej, wy-
wiedzionej z tegoż przepisu. Zdaniem M. Safjana w takiej sytuacji nie 
należałoby wykluczać możliwości złożenia skargi konstytucyjnej na 
taki akt, nawet mimo że Trybunał w ramach skargi nie może badać ak-
tów stosowania prawa. W ocenie M. Safjana w pewnych przypadkach 
granica między badaniem stosowania prawa a badaniem konstytucyj-
ności samego prawa jest „subtelna”52.

48 Zob. wyrok TK z 21 września 2005 r., (OTK ZU 2005, nr 8A, poz. 95, s. 1135). W praktyce 
ustalenie tego, czy skarga jest skierowana przeciwko aktowi stanowienia prawa czy stoso-
wania prawa, nastręcza trudności, ponieważ naruszenie praw konstytucyjnych dość często 
musi być łączone zarówno z obowiązującym przepisem, jak i z odniesieniem się do aktów 
ich stosowania. Akcentował ten problem P. Tuleja. Zob. tenże, Analiza przesłanek umorze-
nia postępowań w sprawach skarg konstytucyjnych rozpatrywanych w latach 2004–2005, 
Materiał dostępny w Bibliotece Trybunału Konstytucyjnego, s. 3.

49 Por. cytowane wyżej postanowienie w sprawie o sygn. SK 22/01 (OTK ZU 2001, nr 7, 
poz. 216, s. 1091).

50 Por. wyrok z 24 stycznia 2001 r., sygn. SK 30/99 (OTK ZU 2001, nr 1, poz. 3, s. 28).
51 Szerzej o tzw. wyrokach interpretacyjnych przykładowo: A. Józefowicz, Orzeczenia inter-

pretacyjne Trybunału Konstytucyjnego, Państwo i Prawo 1999, nr 11, s. 28 i nast.; J. Trzciń-
ski, Orzeczenia interpretacyjne Trybunału Konstytucyjnego, Państwo i Prawo 2002, nr 1, 
s. 3 i nast.

52 Por. sprawozdanie stenografi czne ze 112 posiedzenia Sejmu III Kadencji w dniu 5 lipca 
2001 r.
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Warto także podkreślić inny aspekt wskazanego w art. 47 ust. 1 
ustawy obowiązku określenia w skardze ustawy lub innego aktu nor-
matywnego, którego unormowaniom skarżący zarzuca niezgodność 
z Konstytucją. Zdarza się, że skarżący powołuje się w skardze na re-
gulację, która nie była wskazana wprost przez organ władzy publicz-
nej jako podstawa prawna wydania ostatecznego rozstrzygnięcia, w ro-
zumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji (tzn. błędnie wskazuje przedmiot 
kontroli). Jest to kwestia istotna, gdyż warunkiem koniecznym uzna-
nia kwestionowanych przepisów za przedmiot skargi konstytucyjnej 
jest ich zastosowanie jako podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia 
w sprawie skarżącego. Tym samym poza zakresem przedmiotowym 
skargi znajdują się zarówno te przepisy, które nie stanowiły podstawy 
ostatecznego orzeczenia, jak i te unormowania, które wywołują skutki 
z mocy samego prawa53. 

Trybunał wielokrotnie spotykał się z taką sytuacją w swojej prak-
tyce orzeczniczej. Jej wystąpienie powodowało wydanie przez Trybu-
nał postanowienia o odmowie nadania skardze dalszego biegu z uwagi 
na niedopuszczalność z przyczyn formalnych.

Rozpatrując jedną ze skarg (w sprawie Ts 19/99), Trybunał stwier-
dził, iż „o tym, że kwestionowany przez skarżącego przepis był podsta-
wą rozstrzygnięcia w indywidualnym postępowaniu poprzedzającym 
skargę konstytucyjną, można generalnie mówić wtedy, gdy owo roz-
strzygnięcie – przy tym samym przedmiocie i zakresie sprawy – byłoby 
lub mogłoby być inne w przypadku nieobowiązywania normy prawnej 
o treści kwestionowanej przez skarżącego. Nie ma decydującego zna-
czenia, czy organ prowadzący zakończoną sprawę powołał kwestiono-
wany przez skarżącego przepis explicite, czy też przepis ów był entyme-
matycznym składnikiem procesu stosowania prawa w tej sprawie”54.

53 Zob. postanowienie TK z 23 listopada 2004 r., sygn. Ts 133/04 (OTK ZU 2005, nr 2B, poz. 75, 
s. 220). Oznacza to, że jeżeli zarzucane naruszenie konstytucyjnych wolności i praw wynika 
bezpośrednio np. z ustawy, czyli nie zależy od wydania jakiegokolwiek orzeczenia sądu lub 
organu administracji publicznej, określającego pozycje prawna jednostki, to skarga konsty-
tucyjna jest z przyczyn formalnych niedopuszczalna. Zob. postanowienie TK z 24 listopada 
2004 r., sygn. TS 57/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 300, s. 871).

54 Postanowienie TK z 9 listopada 1999 r., sygn. Ts 19/99 (OTK ZU 1999, nr 7, poz. 181, 
s. 946). Por. także np. postanowienie TK z 28 kwietnia 2005 r., sygn. Ts 187/04 (OTK ZU 
2005, nr 3B, poz. 139, s. 400). 
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Przedstawiona metoda badania tego, czy zaskarżony przepis był 
merytoryczną przesłanką zastosowania prawa w danej sprawie, winna 
być stosowana każdorazowo przy rozpatrywaniu przez Trybunał skarg 
konstytucyjnych. Powinno to być dokonywane z punktu widzenia kon-
kretnych okoliczności sprawy, a w szczególności – przesłanek decydu-
jących o podjęciu ostatecznego rozstrzygnięcia w konkretnym postępo-
waniu, które toczyło się przed wniesieniem skargi konstytucyjnej55.

Zdaniem W. Wróbla przyjęcie zaprezentowanej przez Trybunał in-
terpretacji (autor ten określa ją mianem testu warunkowości dla ustale-
nia, czy dany akt normatywny stanowił podstawę prawną danego roz-
strzygnięcia w sprawie) może budzić szereg wątpliwości. Uważa on, że 
w wielu przypadkach zaproponowany przez Trybunał test „prowadzić 
może do konstatacji o irrelewancji danej normy prawnej dla rozstrzyg-
nięcia stanowiącego podstawę skargi konstytucyjnej, z uwagi na fakt, iż 
w systemie obowiązującego prawa bardzo często obowiązują różne nor-
my prawne prowadzące do takich samych konsekwencji”. Jego zdaniem 
najistotniejsze jest, czy z uwagi na treść danej normy prawnej determi-
nowała ona merytorycznie treść podjętego rozstrzygnięcia, abstrahując 
od tego, czy została ona bezpośrednio powołana w uzasadnieniu przez 
organ orzekający56.

Odnosząc się do przedmiotu kontroli konstytucyjności dokony-
wanej w ramach skargi, Trybunał rozstrzygnął także inną kwestię. 
Wskazał mianowicie, jak należy rozumieć pojęcie „podstawy praw-
nej” ostatecznego orzeczenia sądu lub organu administracji. Przy okazji 
orzekania w sprawie Ts 139/00 Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że 
„podstawa prawna” jest pojęciem o autonomicznym znaczeniu na grun-
cie przepisów konstytucyjnych regulujących instytucję skargi konstytu-
cyjnej. Oznacza to, że pojęcie to nie może być utożsamiane wyłącznie 
z przepisem, który stanowił normatywną (kompetencyjną, procedural-
ną) podstawę ostatecznego rozstrzygnięcia, gdyż prowadziłoby to, zda-
niem Trybunału, do zaprzeczenia istoty skargi konstytucyjnej. Skarga 
jest bowiem środkiem ochrony konstytucyjnych wolności i praw jed-

55 Zob. postanowienie TK z 6 lutego 2001 r., sygn. Ts 139/00 (OTK ZU 2001, nr 2, poz. 40, 
s. 224).

56 W. Wróbel, Skarga konstytucyjna – problemy…, op. cit., s. 70.
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nostki, realizującym się przez eliminację z porządku prawnego niekon-
stytucyjnych aktów normatywnych57.

Z praktyki orzeczniczej Trybunału wynika jednak, że obowiązek 
spełnienia przesłanki wskazania konkretnego przepisu ustawy lub in-
nego aktu normatywnego, „na podstawie którego” orzeczono o kon-
stytucyjnych wolnościach, prawach lub obowiązkach skarżącego, nie 
należy traktować wąsko. Mianowicie Trybunał wskazał, że w skar-
dze konstytucyjnej „można kwestionować nie tylko przepisy material-
ne czy proceduralne, których bezpośrednim rezultatem było ostateczne 
rozstrzygnięcie sprawy skarżącego, lecz także przepisy ustrojowe bę-
dące warunkiem sine qua non tego rozstrzygnięcia”58. Trybunał prze-
to uprawniony jest do poddania kontroli przepisu (przepisów, a ściślej: 
norm), które były szeroko rozumianą podstawą rozstrzygnięcia o pra-
wach, wolnościach lub obowiązkach skarżącego. Podstawa ta obejmuje 
natomiast całokształt przepisów (norm) stosowanych przez organ wła-
dzy publicznej w celu wydania aktu stosowania prawa. Podstawę roz-
strzygnięcia stanowią zarówno przepisy (normy) o charakterze material-
nym, regulacje dotyczące procedury, a jednocześnie także podstawowe 
przepisy ustrojowe, które tworzą dany organ władzy publicznej i wypo-
sażają go w odpowiednie kompetencje, w ramach których wydane zo-
staje ostateczne rozstrzygnięcie dotyczące skarżącego (przepisy ustro-
jowe)59. Opisaną sytuację Trybunał Konstytucyjny przyporządkował do 
przypadków „luźniejszego” typu związków zachodzących pomiędzy 
zaskarżoną normą prawną a ostatecznym rozstrzygnięciem60.

57 Zob. postanowienie TK z 6 lutego 2001 r., sygn Ts 139/00 (OTK ZU 2001, nr 2, poz. 40, 
s. 224).

58 „Niekonstytucyjność przepisów dotyczących powierzenia asesorom orzekania, mimo bra-
ków w ich statusie, dotyka (…) ustroju władzy sądowniczej, nie zaś przepisów materialno-
prawnych czy procesowych, tworzących sensu stricto podstawę orzeczenia w konkretnej 
sprawie. Tu związek zachodzący między kontrolowanymi przez Trybunał Konstytucyjny 
przepisami (normami) a ostatecznym orzeczeniem należy opisać poprzez odwołanie się do 
konstrukcji związku sine qua non”. Zob. wyrok TK z 24 października 2007 r., sygn. SK 7/06 
(OTK ZU 2007, nr 9A, poz. 108, s. 1348). W rezultacie, w tej sprawie Trybunał orzekł niekon-
stytucyjność przepisu art. 135 § 1 ustawy prawo o ustroju sądów powszechnych. 

59 Zob. tamże, s. 1348 . Również w sprawie o sygn. SK 64/08 Trybunał kontrolował zgodność 
przepisu o charakterze ustrojowym, tj. przepisu art. 39a § 1 ustawy prawo o ustroju sądów 
wojskowych. Por. wyrok TK z 17 listopada 2009 r., (OTK ZU 2009 nr 10A, poz. 148). 

60 Nieco inna sytuacja występuje, jeżeli skarżący wskazuje jako podstawę prawną ostatecz-
nego rozstrzygnięcia przepisy mające charakter normy upoważniającej. Chodzi o przepisy, 
których treść normatywna sprowadza się do wskazania podmiotu zobowiązanego do wyda-
nia aktu wykonawczego i określenia zakresu przedmiotowego regulacji. W wyroku w spra-
wie SK 51/03 (wyrok z 25 kwietnia 2005 r., OTK ZU 2005, nr 4A, poz. 39) Trybunał stwier-
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Podobnie Trybunał zaklasyfikował przypadki, gdy norma, któ-
rej dotyczy zarzut niekonstytucyjności, „została <użyta> przez or-
gan orzekający w ramach konkretnego postępowania”, jako decydują-
ca o rozstrzygnięciu kwestii ubocznej w postępowaniu lub „wpadkowej, 
nieujawnionej expressis verbis w samym tekście ostatecznego orzecze-
nia”61. 

Najściślejszy związek pomiędzy zakwestionowana normą a osta-
tecznym rozstrzygnięciem ma miejsce wtedy, gdy zarzut niekonstytucyj-
ności dotyczy ustawy albo innego aktu normatywnego lub ich jednost-
ki redakcyjnej wprost powołanych w sentencji ostatecznego orzeczenia. 
Tego rodzaju sytuacje są typowe i należą do najczęstszych w praktyce 
Trybunału. Inny rodzaj związku pojawia się, gdy organ orzekający wy-
korzystuje jakąś normę, konstruując treść rozstrzygnięcia (co wynika 
z uzasadnienia orzeczenia i rekonstrukcji rozumowania organu orzeka-
jącego), ale wyraźnie w sentencji jej nie powołał. Trybunał dopuszcza 
do rozpatrzenia również tego typu skargi62.

W swym bogatym orzecznictwie Trybunał wielokrotnie opowia-
dał się z tym, że „samo niepowołanie konkretnego przepisu w senten-
cji orzeczenia nie przesądza o tym, że nie stanowił on podstawy wy-
danego orzeczenia. Przedmiotem kontroli w ramach procedury skargi 
konstytucyjnej może być zatem nie tylko przepis wskazany w petitum 
rozstrzygnięcia, czy w jego uzasadnieniu, ale także te regulacje, które 
znajdują zastosowanie przy rozstrzyganiu sprawy skarżącego”63.

Jeśli Trybunał oceni, że zaskarżone przepisy, mimo iż nie zostały 
wprawdzie powołane przez orzekające sądy (lub organy administracji 

dził, iż tego typu przepisy, mające charakter odesłania, tj. upoważnienia do wydania aktu 
wykonawczego przez wskazany organ, a także określenia zakresu przedmiotowego regu-
lacji, nie mogą stanowić podstawy ostatecznego orzeczenia o prawach i wolnościach skar-
żącego. W rezultacie wskazanie przez skarżącego przepisu, stanowiącego normę kompe-
tencyjną, powoduje niedopuszczalność wydania orzeczenia w jego sprawie. Stwierdzenie 
przez Trybunał Konstytucyjny wystąpienia takiego faktu skutkuje wydaniem postanowie-
nia o odmowie nadania skardze dalszego biegu lub umorzeniem postępowania, jeśli skarga 
znajduje się na etapie rozpoznania merytorycznego.

61 Zob. wyrok TK z 24 pażdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06 (OTK ZU 2007, nr 9A, poz. 108, 
s. 1348). Trybunał przywołał w tym miejscu przykład sprawy o sygn. SK 58/03.

62 Zob. wyrok TK z 24 października 2007 r., sygn SK 7/06 (OTK 2U 2007, nr 9A, poz. 108, 
s. 1349), s. 1349.

63 Zob. wyrok TK z 7 marca 2006 r., sygn. SK 11/05 (OTK ZU 2006, nr 3A, poz. 27, s. 272). Por. 
także: wyrok z 15 czerwca 2004 r., sygn. SK 43/03, (OTK ZU 2004, nr 6A, poz. 58) oraz po-
stanowienia TK: z 21 października 2003 r., sygn. SK 41/02 (OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 89); 
z 14 grudnia 2004 r., sygn. SK 29/03 (OTK ZU 2004, nr 11A, poz. 124).
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publicznej) jako formalna podstawa rozstrzygnięć, a miały jednak istot-
ny wpływ na treść ostatecznego orzeczenia, skieruje sprawę do rozpo-
znania merytorycznego. Tym samym uzna te przepisy za stanowiące 
podstawę prawną ostatecznego rozstrzygnięcia o wolnościach, prawach 
albo o obowiązkach skarżącego określonych w Konstytucji. Dopusz-
czalność takiej praktyki, a w szczególności – dopuszczalność w szer-
szej skali, może być wszakże poddawana w wątpliwość.

Podsumowując: zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Try-
bunału Konstytucyjnego, z art. 79 ust. 1 Konstytucji wynika, że „pod-
stawowym elementem konstrukcyjnym instytucji skargi konstytucyjnej 
jest warunek uczynienia przedmiotem skargi takich przepisów, które 
wykazują dwojaką kwalifikację. Po pierwsze, stanowią normatywną 
podstawę ostatecznego orzeczenia sądu lub organu administracji, wy-
danego w sprawie skarżącego (skarżących). Po drugie, ich treść norma-
tywna winna stanowić źródło naruszenia określonych w Konstytucji 
wolności lub praw.” Trybunał wskazał także, że obowiązkiem skar-
żącego jest sprecyzowanie, który z przepisów uznaje za właściwy – tj. 
spełniający obydwa powyższe wymagania – przedmiot skargi konsty-
tucyjnej64. W ocenie Trybunału w postawie prawnej ostatecznego orze-
czenia o prawach, wolnościach albo obowiązkach skarżącego mieszczą 
się najczęściej normy materialne, ale niekiedy także proceduralne czy 
ustrojowe, w związku z tym skargi konstytucyjne oparte na zarzutach 
niekonstytucyjności wskazanych tu rodzajów norm mogą być dopusz-
czone do rozpatrzenia merytorycznego65.

Na skarżącym ciąży konieczność wykazania związku między 
brzmieniem zaskarżonego przepisu a naruszonymi prawami. W myśl 
poglądów Trybunału fakt wydania przez sąd (lub organ administra-
cji) orzeczenia na podstawie tego przepisu nie przesądza bezwzględnie 
o istnieniu tego związku66.

64 Postanowienie TK z 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 4/03 (OTK ZU 2005, nr 11A, poz. 143, 
s. 1625).

65 Różnica natomiast dotyczy skutków wyroku stwierdzającego niekonstytucyjność przepisów 
ustrojowych, bowiem w takim przypadku skarżący nie może skorzystać z instytucji wzno-
wienia postępowania w swojej indywidualnej sprawie, gdyż kolidowałoby to z inną wartoś-
cią konstytucyjną, np. prawomocnością. Taki przypadek miał miejsce w sprawie o sygn. SK 
7/06. 

66 Zob. postanowienie TK z 20 czerwca 2001 r., sygn. Ts 97/00 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 132, 
s. 758).
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Uzupełniając informacje na temat praktyki Trybunału rozpozna-
wania skarg konstytucyjnych w zakresie przedmiotu kontroli, należy 
dodać, że nie jest możliwe również wniesienie skargi na67:

zaniechania organu uprawnionego do wydania aktu realizują-
cego konstytucyjne wolności lub prawa, czyli na tzw. zaniecha-
nia prawodawcze; bezczynność sądu lub organu administra-
cji publicznej w zakresie rozpoznania indywidualnej sprawy 
skarżącego, dotyczącej konstytucyjnych praw lub swobód;

zastosowanie niekonstytucyjnego lub nielegalnego aktu w roz-
strzygnięciu, niemającym postaci orzeczenia;

zastosowanie wprawdzie zgodnego z Konstytucją aktu norma-
tywnego lub przepisu, lecz przy błędnej wykładni w orzecze-
niu bądź decyzji.

Szerszego komentarza wymaga wskazany tu brak możliwości kwe-
stionowania w skardze konstytucyjnej tzw. zaniechań prawodawczych. 
Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadał się w tej kwestii. 
W uzasadnieniu do orzeczenia SK 8/00 Trybunał stwierdził, że „skarga 
konstytucyjna dotyczyć może wyłącznie aktu normatywnego, tj. kon-
kretnego uregulowania zawartego w takim akcie normatywnym”, dla-
tego „nie jest możliwe kwestionowanie za pomocą tego środka zanie-
chania ustawodawcy”68.

Trybunał Konstytucyjny opowiedział się zatem za oddzieleniem 
sytuacji, w której jego orzeczenie ma prowadzić do uchylenia normy 
prawnej wyinterpretowanej z zaskarżonego przepisu z uwagi na nie-
prawidłowe – w świetle regulacji konstytucyjnych – zawężenie zakresu 
zastosowania danego pojęcia, od sytuacji, w której zarzuty skargi wy-
kazują w istocie brak podstaw do dekodowania normy prawnej, która 
uwzględniałby oczekiwania i sugestie skarżącego. Trybunał uznał, ze 
w tym drugim przypadku „dochodzi w istocie do wykazania braku re-
gulacji prawnej, co tym samym kieruje orzeczenie Trybunału Konsty-
tucyjnego w stronę stwierdzenia zaniechania prawodawcy w unormo-

67 Zob. D. Dudek, Trybunał Konstytucyjny jako organ władzy sądowniczej (uwagi o nowym 
uregulowaniu pozycji i kompetencji Trybunału), (w:) Konstytucja, Trybunał Konstytucyjny, 
red. C. Banasiński, J. Oniszczuk, Warszawa 1998, s. 157.

68 Zob. wyrok TK z 9 października 2001 r., sygn. SK 8/00 (OTK ZU 2001, nr 7, poz. 211, 
s. 1033).

–

–

–
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waniu danej kategorii spraw. W tym zakresie (…) brak jest kompetencji 
Trybunału Konstytucyjnego do formułowania tego rodzaju orzecze-
nia”69. Trybunał wskazał na „niemożność swoistego <uzupełniania> 
obowiązującego stanu prawnego o nową normę prawną, która czyni-
łaby zadość postulatom zgłoszonym w skardze konstytucyjnej”, gdyż 
„wykreowanie takiej normy możliwe jest jedynie w drodze aktu stano-
wienia prawa, podejmowanego przez organ dysponujący kompetencją 
prawotwórczą”70.

Trybunał Konstytucyjny uznaje natomiast możliwość złożenia skar-
gi na tzw. pominięcie prawodawcze, zwane też niekiedy „względnymi 
zaniechaniami prawodawczymi” (w takiej sytuacji zarzut skargi winien 
opierać się na stwierdzeniu, że przepis jest niekonstytucyjny, gdyż ma 
zbyt wąski zakres zastosowania lub normowania, co skutkuje narusze-
niem praw konstytucyjnych skarżącego)71. Trybunał uznaje w takich 
sytuacjach swoja kognicję, ponieważ – wzmiankowałem o tym w roz-
dziale II pkt 1 niniejszej pracy – przedmiotem oceny Trybunału podle-
ga zawsze treść normatywna zaskarżonego przepisu, a więc także brak 
pewnych elementów normatywnych, których istnienie warunkowałoby 
konstytucyjność danej regulacji72. Przedstawiciele nauki prawa konsty-
tucyjnego podkreślają jednak, że kryterium odróżnienia zaniechania 
od pominięcia prawodawczego jest nieostre73. Natomiast sam fakt wy-

69 Zob. postanowienie TK z 13 października 2004 r., sygn. Ts 55/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, 
poz. 299, s. 865).

70 Tamże, s. 865–866.
71 „Trybunał Konstytucyjny nie ma kompetencji do orzekania o zaniechaniach ustawodawcy 

polegających na niewydaniu aktu ustawodawczego, choćby obowiązek jego wydania wyni-
kał z norm konstytucyjnych. W przypadku natomiast aktu ustawodawczego wydanego i obo-
wiązującego Trybunał Konstytucyjny ma kompetencję do oceny jego konstytucyjności rów-
nież z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje unormowań, bez których, ze 
względu na naturę objętej aktem regulacji, może on budzić wątpliwości natury konstytucyj-
nej. Zarzut niekonstytucyjności może więc dotyczyć zarówno tego, co ustawodawca w da-
nym akcie unormował, jak i tego, co w akcie tym pominął, choć postępując zgodnie z kon-
stytucją powinien był unormować.” Zob. postanowienie TK z 24 października 2001 r., sygn. 
SK 22/01 (OTK ZU 2001, nr 7, poz. 216, s. 1092). Ocenie Trybunału Konstytucyjnego podle-
ga zawsze treść normatywna zaskarżonego przepisu, a więc także brak pewnych elemen-
tów normatywnych, których istnienie warunkowałoby konstytucyjność danej regulacji.

72 Jako przykład orzeczenia Trybunału o pominięciu prawodawczym wskazać można sprawę 
o sygn. SK 20/05. Zob. wyrok TK z 17 kwietnia 2007 r. (OTK ZU 2007 nr 4A, poz. 38).

73 Zob. P. Tuleja i M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony praw jednostki 
w polskim systemie prawa, (w:) Sądy i trybunały w Konstytucji i w praktyce, red. W. Skrzyd-
ło, Warszawa 2005, s. 111, przypis 14. Na temat możliwości badania konstytucyjności ze 
względu na zaniechanie ustawodawcze wypowiadał się również M. Safjan: „Nie da się do 
końca i z całą pewnością powiedzieć, że żadna sytuacja, która związana jest z tzw. zanie-
chaniem ustawodawcy, a więc istnieniem swoistej luki w systemie prawnym, nie daje pod-
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dawania wyroków tzw. zakresowych o pominięciach prawodawczych 
oceniany jest pozytywnie74.

Trybunał Konstytucyjny dostrzega ten problem. Przedstawiając 
jedną z możliwych metod odróżnienia zaniechania prawodawczego od 
pominięcia prawodawczego, w sprawie SK 17/02 – w oparciu o kwe-
stionowany przez skarżącego brak odpowiedniego przepisu ustawy – 
Trybunał wyraził pogląd, że „linia demarkacyjna oddzielająca sytuacje 
<zaniechania ustawodawczego> i <regulacji fragmentarycznej i niepeł-
nej> związana jest z odpowiedzią na pytanie, czy istotnie w danej sy-
tuacji zachodzi jakościowa tożsamość (albo przynajmniej daleko idące 
podobieństwo) materii unormowanych w danym przepisie i tych, pozo-
stawionych poza jego zakresem”75. Stwierdzenie przez Trybunał Kon-
stytucyjny istnienia takiej tożsamości (albo przynajmniej daleko idącego 
podobieństwa) uprawnia Trybunał do objęcia kontrolą konstytucyjności 
wskazanego przez skarżącego przepisu. W przeciwnym wypadku Try-
bunał Konstytucyjny wyda postanowienie o odmowie nadania skardze 
konstytucyjnej dalszego biegu (względnie – gdy okoliczność ta ujawni 
się już po nadaniu biegu – umorzy postępowanie ze względu na niedo-
puszczalność wydania wyroku).

Jedną z przesłanek warunkujących wniesienie skargi konstytucyj-
nej jest uprzednie zastosowanie zaskarżonego przepisu przy rozpozna-

staw do oceny przepisu prawa czy oceny tej sytuacji przez Trybunał Konstytucyjny. Otóż 
w jakimś stopniu Trybunał Konstytucyjny już w swoich orzeczeniach dawał wyraz temu, że 
pominięcie określonych elementów regulacji prawnej może prowadzić do uznania przepisu 
za niekonstytucyjny. Jeżeli np. pomija się w kręgu benefi cjentów określonej regulacji praw-
nej (oczywiście podaję abstrakcyjny przykład) jakąś grupę podmiotów, a wobec tego uzna-
je się, że mamy tutaj do czynienia np. z zasadą równego traktowania wszystkich podmiotów, 
które powinny były korzystać z owego benefi tu ustawowego, w takiej sytuacji można powie-
dzieć, że to nie samo zaniechanie jako takie jest przedmiotem oceny i przedmiotem uzna-
nia za niekonstytucyjne, ale przepis prawa, który pomija określoną grupę benefi cjentów, 
tych potencjalnych adresatów, jest niekonstytucyjny, bo narusza zasadę równego trakto-
wania. Czyli ocena dotyczy nie stanu zaniechania, ale przepisu, w którym brak jest pewnej 
regulacji, pewnego elementu pozwalającego na zaspokojenie zasady konstytucyjnej”. Por. 
sprawozdanie stenografi czne z 83 posiedzenia Sejmu III Kadencji w dniu 19 lipca 2000 r. 
Przykładowo, tylko w 2005 r. Trybunał osiem razy stwierdził niekonstytucyjność regulacji 
prawnej z powodu pominięcia prawodawczego. Szerzej zob. Informacja o istotnych prob-
lemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, Warszawa 
2006, s. 13.

74 Zob. np. P. Tuleja, Zaniechanie ustawodawcze, (w:) Ustroje, doktryny, instytucje politycz-
ne. Księga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, red. J. Czajowski, 
Kraków 2007.

75 Zob. postanowienie TK z 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 17/02 (OTK ZU 2002, nr 7A, poz. 98, 
s. 1323).
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waniu indywidualnej sprawy skarżącego przez sąd lub organ admini-
stracji publicznej. Nie jest przeto możliwe merytoryczne rozpatrzenie 
skargi, jeśli w indywidualnej sprawie skarżącego nie doszło do wydania 
ostatecznego orzeczenia. W konsekwencji, nie jest dopuszczalne także 
rozpatrzenie skargi, w której zarzut naruszenia konstytucyjnych praw 
lub wolności skarżący opiera na bezczynności sądu lub organu admini-
stracji publicznej w zakresie rozpoznania jego indywidualnej sprawy.

Polski model skargi konstytucyjnej uniemożliwia także skuteczne 
wniesienie skargi na zastosowanie niekonstytucyjnego lub nielegalne-
go aktu w rozstrzygnięciu, które nie przybrało postaci orzeczenia. Wy-
nika to z faktu, iż wszelkie czynności faktyczne, a więc działania orga-
nów władzy publicznej, które nie mają charakteru aktów prawnych, nie 
stanowią orzeczeń o wolnościach, prawach lub obowiązkach jednostki. 
Sytuacji tej nie zmienia nawet okoliczność, że czynności te wkraczały-
by w sferę praw i obowiązków jednostki. Działania te mogą wywoły-
wać określone skutki prawne, a nawet wiązać się z określonymi obo-
wiązkami po stronie jednostki, jednakże ich znaczenie nie polega na 
władczej konkretyzacji sytuacji prawnej danego podmiotu. Z tego po-
wodu nie mogą podlegać kontroli w trybie skargi konstytucyjnej76.

W myśl przedstawionych poglądów doktryny i Trybunału Kon-
stytucyjnego wymóg „dokładnego określenia ustawy lub innego aktu 
normatywnego” jest zatem spełniony wówczas, gdy skarżący wskazuje 
konkretny przepis (przepisy), któremu zarzuca niezgodność z Konsty-
tucją. Taką interpretację należy uznać za trafną. Odpowiada ona usta-
wowym sformułowaniom, które – jak stwierdziłem – doprecyzowują 
konstytucyjne unormowania dotyczące skargi konstytucyjnej. 

3. Zaskarżenie przepisu obowiązującego (wraz 
z wyjątkiem wynikającym z przepisu art. 39 ust. 3 ustawy)

Treścią rozważań niniejszego podrozdziału jest przedmiotowy 
zakres skargi konstytucyjnej. Wskazałem uprzednio, iż przedmiotem 
skargi – zdaniem większości autorów – może być wyłącznie przepis 

76 Zob. postanowienie z 4 grudnia 2000 r., sygn. SK 10/99 (OTK ZU 2000, nr 8, poz. 300, 
s. 1466).
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prawny, zawarty w ustawie lub innym akcie normatywnym, któremu 
skarżący zarzuca niekonstytucyjność, a który był jednocześnie podsta-
wą wydania ostatecznego orzeczenia w sprawie skarżącego. Stwierdzi-
łem także, że celem kontroli konstytucyjności przepisów prawnych jest 
kontrola norm zawartych w tych przepisach.

Tę część opracowania pragnę poświęcić kolejnemu aspektowi prob-
lematyki związanej z przepisem prawnym. Chodzi mianowicie o kwe-
stię obowiązywania przepisu prawnego w kontekście dokonywanej 
przez Trybunał kontroli norm.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy Trybunał wydaje na posiedzeniu 
niejawnym postanowienie o umorzeniu postępowania w sytuacji wy-
stąpienia jednej z następujących okoliczności:

jeżeli wydanie orzeczenia jest zbędne lub niedopuszczalne;

na skutek cofnięcia wniosku, pytania prawnego lub skargi kon-
stytucyjnej;

jeżeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracił 
moc obowiązującą przed wydaniem orzeczenia przez Trybu-
nał.

Wskazane okoliczności mogą zaistnieć zarówno przed rozprawą, 
jak i na rozprawie. W obu przypadkach skutek jest identyczny – Trybu-
nał wydaje postanowienie o umorzeniu postępowania. Jeśli wskazane 
okoliczności ujawnią się przed rozprawą, Trybunał umarza postępowa-
nie na posiedzeniu niejawnym (art. 39 ust. 1 i 2 ustawy). Przeprowadze-
nie rozprawy staje się, eo ipso, zbędne.

Nie może też budzić żadnych wątpliwości konieczność umorzenia 
postępowania w wyniku cofnięcia skargi konstytucyjnej. W tym zakre-
sie postępowanie przed Trybunałem nie odbiega od postępowania cy-
wilnego77. Rozwiązanie to jest rezultatem obowiązywania w postępo-
waniu przed Trybunałem zasady dyspozycyjności (rozporządzalności). 
Przesądza ona o zakresie kognicji Trybunału, a w jej ramach mieści się 
także możliwość wycofania skargi konstytucyjnej. Zasada ta wpływa 
w decydujący sposób na kształt postępowania w Trybunale. Wyznacza 

77 Art. 255 § 1 kpc. obliguje sąd do umorzenia postępowania, jeżeli powód cofnął ze skutkiem 
prawnym pozew lub jeżeli wydanie wyroku stało się z innych przyczyn zbędne lub niedo-
puszczalne.

–
–

–
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ona kierunek działania Trybunału, który jest zależny od żądania skar-
żącego. Jeśli skarżący wycofa skargę, postępowanie staje się bezprzed-
miotowe, dlatego też podlega umorzeniu.

Ocena tego, w których wypadkach wydanie orzeczenia jest zbędne 
lub niedopuszczalne, również nie jest problematyczna.

Zbędność orzekania zachodzi wówczas, gdy wobec zmiany stanu 
prawnego znika przyczyna, dla której skarżący wystąpił ze skargą kon-
stytucyjną. Także wówczas, gdy kwestia niekonstytucyjności przepisu 
została ostatecznie rozstrzygnięta (tzn. w wypadku tożsamości przed-
miotowej), zachodzi przesłanka ne bis in idem, prowadząca do uzna-
nia orzekania za zbędne78. Dotyczy to oczywiście sytuacji, gdy w treści 
skargi przywołano okoliczności, aspekty i argumenty, które były brane 
już pod uwagę przy rozpoznawaniu wcześniejszej sprawy przez Trybu-
nał (tzn. te same przepisy zostały wcześniej zakwestionowane w opar-
ciu o te same zarzuty)79. Natomiast powołanie nowych argumentów, do-
wodów czy okoliczności stanowi podstawę do badania zgodności nawet 
tych samych przepisów z tymi samymi wzorcami kontroli konstytucyj-
ności.

Przesłanka ne bis in idem nie występuje także w sytuacji, gdy 
Trybunał Konstytucyjny orzeka o konstytucyjności przepisu, który 
co prawda był już przedmiotem kontroli i został uznany za niezgodny 
z określonym wzorcem, ale było to orzeczenie o niekonstytucyjności, 
przyjmujące postać tzw. wyroku zakresowego80. 

78 Trybunał Konstytucyjny uznaje przesłankę ne bis in idem jako instytucję mającą na celu 
zapewnienie stabilizacji sytuacji powstałych w wyniku uprzedniego ostatecznego orzecze-
nia. W wypadku jej zaistnienia Trybunał „dokonuje oceny w kategoriach pragmatycznych, 
ocenia celowość dalszego prowadzenia postępowania i orzekania w kwestii, która zosta-
ła już jednoznacznie i ostatecznie rozstrzygnięta przez ten organ. W takiej sytuacji właści-
wą podstawą umorzenia postępowania jest zbędność orzekania”. Zob. postanowienie TK 
z 28 czerwca 2006 r., sygn. SK 25/06 (OTK ZU 2006, nr 6A, poz. 76).

79 Jeśli chodzi o przesłankę ne bis in idem, Trybunał Konstytucyjny sygnalizował, że nie jest 
defi nitywne rozstrzygnięte w praktyce, czy prowadzi ona do umorzenia postępowania z po-
wodu niedopuszczalności bądź zbędności wydania orzeczenia. Skład orzekający w sprawie 
SK 4/03 uznał, że w przypadku przesłanki ne bis in idem posłużenie się formułą niedopusz-
czalności merytorycznego orzekania mogłoby budzić wątpliwości. Zob. postanowienie TK 
z 12 grudnia 2005 r., (OTK ZU 2005, nr 11A, poz. 143).

80 Zob. np. wyrok TK z 6 października 2009 r., sygn. SK 46/07 (OTK ZU 2009, nr 9A, poz. 132, 
pkt 1.2 uzasadnienia). Wyroki zakresowe charakteryzują się sformułowaniami, w których 
Trybunał stwierdza o zgodności lub niegodności przepisu z konstytucją w określonym (pod-
miotowym, przedmiotowym lub czasowym) zakresie jego stosowania („w zakresie, w ja-
kim…”). Zob. M. Florczak–Wątor, Orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego i ich skutki praw-
ne, Poznań 2006, s. 104. Do wyroków zakresowych autorka zalicza także tzw. wyroki 
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Niedopuszczalność natomiast występuje w sytuacji, gdy skarżący 
wskazuje jako przedmiot badania określony przepis (akt normatywny), 
który jednakże nie stanowił podstawy rozstrzygnięcia przez sąd (lub 
organ administracji publicznej) w sposób ostateczny o jego prawach. 
Postępowanie należy umorzyć z powodu niedopuszczalności także 
w sytuacji, gdy skarżący powołuje w skardze przepisy, które nie mogą 
być w postępowaniu skargowym wzorcami kontroli, np. dlatego, że nie 
dotyczą w żadnym stopniu wolności, praw lub obowiązków jednostki. 
Niedopuszczalność wyrokowania jest także skutkiem sytuacji, gdy za-
chodzi ujemna przesłanka procesowa w postaci res iudicata. Występuje 
ona wówczas, gdy Trybunał stwierdził niekonstytucyjność kontrolowa-
nego aktu normatywnego. Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie wska-
zywał, że „ujemna przesłanka procesowa w postaci res iudicata wy-
stępuje wówczas, gdy ma miejsce tożsamość zarówno przedmiotowa 
(przedmiotem zaskarżenia muszą być te same przepisy), jak i podmio-
towa (tj. po stronie podmiotu inicjującego postępowanie)81. Natomiast 
„brak podstaw do przyjęcia powagi rzeczy osądzonej nie oznacza, że 
uprzednie rozpoznanie kwestii konstytucyjności określonego przepisu 
prawnego (normy prawnej) z tym samym wzorcem kontroli (z tymi sa-
mymi wzorcami kontroli) jest prawnie irrelewantne. W takim wypad-
ku aktualizuje się bowiem nakaz płynący z zasady ne bis in idem, ro-
zumianej z uwzględnieniem specyfiki postępowania przed Trybunałem 
Konstytucyjnym”82.

Natomiast, jeżeli zaskarżony w danej sprawie przepis prawny za-
wiera treść normatywną (identyczną lub zbliżoną), jaką zawierał inny 
przepis, którego dotyczył wyrok wydany przez Trybunał w innej, 
wcześniej rozpatrzonej sprawie, to w takim wypadku nie zachodzi toż-
samość przedmiotowa obu tych spraw, gdyż chodzi o dwa różne przepi-
sy. Przepis uznany za niekonstytucyjny nie wywiera bowiem „żadnego 
bezpośredniego skutku w stosunku do analogicznej regulacji, nie będą-
cej wprost przedmiotem oceny Trybunału, a więc zarówno istniejącej 

częściowe („przepis (…) w części (…) jest zgodny/niezgodny z konstytucją”). Zob. tamże, 
s. 104. 

81 Por. np. postanowienie z 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 4/03 (OTK ZU 2005, nr 11A, poz. 143, 
s. 1620).

82 Zob. postanowienie z 2 lipca 2007 r., sygn. SK 46/06 (OTK ZU 2007, nr 7A, poz. 82, 
s. 1095).
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już w systemie prawnym, jak i ponownie do niego wprowadzonej przez 
organy stanowiące prawo83.

Wskazane w art. 39 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy przesłanki umorzenia 
postępowania nie stwarzają istotnych problemów interpretacyjnych. 
Znacznie bardziej skomplikowana jest natomiast problematyka „utra-
ty mocy obowiązującej” aktu normatywnego (przepisu). Ocena utraty 
mocy obowiązującej aktu normatywnego ma bowiem kluczowe znacze-
nie dla wyniku postępowania w sprawie konstytucyjności określonego 
aktu normatywnego (przepisu). Jeśli Trybunał stwierdzi, że akt norma-
tywny w zakwestionowanym zakresie utracił moc obowiązującą, stano-
wi to negatywną przesłankę dla prowadzenia postępowania. W takim 
przypadku jedynym pożądanym skutkiem jest obligatoryjne umorzenie 
postępowania w sprawie. Umorzenie postępowania należy do kategorii 
orzeczeń kończących postępowanie w sprawie. Ma też charakter osta-
teczny i jako takie nie podlega zaskarżeniu.

Zagadnienie „utraty mocy obowiązującej” aktu normatywnego 
było przedmiotem wykładni Trybunału Konstytucyjnego. W początko-
wym okresie swojej działalności Trybunał stał na stanowisku, że uchy-
lenie lub zmiana aktu normatywnego jest równoznaczne z utratą mocy 
obowiązującej tego aktu. Uchylenie aktu normatywnego Trybunał uzna-
wał – co do zasady – za podstawę (przesłankę) do umorzenia postępo-
wania z uwagi na nieobowiązywanie normy prawnej84.

W późniejszych orzeczeniach Trybunał odszedł jednak od wska-
zywanego tu poglądu. W uzasadnieniu do sprawy W.5/94 Trybu-
nał stwierdził, że uchylenie lub zmiana przepisu nie zawsze jest rów-
noznaczne z utratą przez ten przepis mocy obowiązującej. Trybunał 
stwierdził, że aby rozstrzygnąć, czy przepis utracił całkowicie moc obo-
wiązującą w tym znaczeniu, że nie może być w ogóle stosowany, należy 
zbadać treść normy derogującej (albo przejściowej)85. W innej sprawie 
Trybunał stanął na stanowisku, że jeżeli nadal możliwe jest zastosowa-
nie uchylonego przepisu do jakiejkolwiek sytuacji z przeszłości, teraź-
niejszości lub przyszłości, to przepis taki jeszcze nie utracił bez reszty 

83 Zob. wyrok TK z 5 listopada 2008 r., sygn. SK 79/06 (OTK ZU 2008, nr 9A, poz. 153).
84 Normatywną podstawą umorzenia w tej sytuacji postępowania przez Trybunał był art. 4 

ust. 2 ustawy z 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym. Zob. przykładowo: postanowienie TK 
z 21 września 1987 r., sygn. P.3/87 (OTK ZU 1987, poz. 5, s. 65–66).

85 Uchwała TK z 14 września 1994 r., sygn. W.5/94 (OTK 1994, cz. II, poz. 44, s. 171).
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mocy obowiązującej; nie ma zatem podstaw do umorzenia postępowa-
nia86.

Trybunał stoi aktualnie na stanowisku, że wykładnia zwrotu „akt 
normatywny utracił moc obowiązującą” zawartego w art. 39 ust. 1 pkt 3 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym powinna zmierzać do oceny, czy 
zaskarżona norma prawna została usunięta z porządku prawnego nie 
tylko w sensie formalnoprawnym, lecz także w tym zakresie, czy uchy-
lony przepis nadal wywiera określone skutki dla obywateli i czy może 
być nadal zastosowany w praktyce87. Utrata mocy obowiązującej prze-
pisu musi mieć, zdaniem Trybunału, charakter rzeczywisty, a nie po-
zorny. Pogląd ten należy odnieść również do zmiany przepisu88.

Kwestia rozróżnienia pomiędzy uchyleniem (zmianą) przepisów 
a utratą ich mocy obowiązującej ma ważkie znaczenie, zwłaszcza w od-
niesieniu do skargi konstytucyjnej. Skoro przepis, mimo formalnego 
uchylenia, może byś stosowany, to nie można także wykluczyć sytuacji, 
że na jego podstawie zapadnie ostateczne orzeczenie o prawach, wol-
nościach albo obowiązkach konstytucyjnych, wydane przez uprawnio-
ny organ. Z takimi sytuacjami stykał się już Trybunał w swojej prakty-
ce orzeczniczej.

W tym miejscu wspomnieć należy także o traktowaniu niektórych 
aktów prawnych jako nieobowiązujących wskutek realizacji przez nie 
zakładanych celów. Chodzi tu głównie o wypowiedzi Trybunału od-
nośnie do dekretu PKWN z 1944 r. o reformie rolnej. Trybunał przy-
jął mianowicie tzw. koncepcję jednorazowości aktu prawnego89. Try-

86 Orzeczenie z 26 września 1995 r., sygn. U.4/95 (OTK 1995, cz. II, poz. 27, s. 26).
87 Zob. postanowienie TK z 13 października 1998 r., sygn. SK 3/98 (OTK ZU 1998, nr 5, 

poz. 69, s. 434).
88 Por. postanowienie TK z 21 października 2003 r., sygn. K 10/02 (OTK ZU 2003, nr 8A, 

poz. 88, s. 1027).
89 W rozstrzyganej w pełnym składzie sprawie SK 5/01, rozważając możliwość kontroli w try-

bie skargi konstytucyjnej przepisów dekretu PKWN z 6 września 1944 r. o przeprowadzeniu 
reformy rolnej, Trybunał Konstytucyjny stwierdził spełnienie przesłanki niedopuszczalno-
ści wydania wyroku. Podstawą dla takiego wniosku było uznanie utraty mocy obowiązu-
jącej dekretu w związku z realizacją jego celu, jakim było przejęcie na rzecz Skarbu Pań-
stwa nieruchomości rolnych należących do dotychczasowych właścicieli. Trybunał przyjął 
tym samym, że zakwestionowany w skardze przepis dekretu nie obowiązuje, w tym sensie, 
że skutki tego przepisu nastąpiły w całości w przeszłości wraz z przejściem na własność 
Skarbu Państwa określonych w nim nieruchomości na cele reformy rolnej, a obecnie mogą 
być one ustalane jedynie ex post w sposób deklaratoryjny (tzw. konstrukcja jednorazowości 
aktu prawnego). Przedstawiona przez Trybunał argumentacja przyczyn umorzenia postępo-
wania w sprawie, a zwłaszcza uznanie, że jednorazowość „skonsumowania się” przepisów 
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bunał uznaje także za niepodlegające kontroli konstytucyjnej te umowy 
międzynarodowe, które utraciły moc obowiązującą poprzez całkowite 
wykonanie lub nie stanowiły normatywnej podstawy ostatecznego roz-
strzygnięcia o prawach, wolnościach lub obowiązkach skarżącego90. 

Głównym problemem powstającym w związku ze stosowaniem 
art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy było w szczególności to, że Trybunał uma-
rzając postępowanie z powodu utraty mocy obowiązującej przez skar-
żony akt normatywny, nie orzekał merytorycznie; nie dochodziło ani 
do potwierdzenia, ani do zaprzeczenia konstytucyjności aktu norma-
tywnego. W rezultacie skarżący nie miał możliwości złożenia wnio-
sku o wznowienie postępowania w swojej sprawie91. Zgodnie bowiem 
z art. 190 ust. 4 Konstytucji wyłącznie orzeczenie o niekonstytucyj-
ności aktu normatywnego, na podstawie którego zostało wydane pra-
womocne orzeczenie sądowe, ostateczna decyzja administracyjna lub 
rozstrzygnięcie w innych sprawach, stanowi podstawę do wznowienia 
postępowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygnięcia, na zasa-
dach i w trybie określonych w przepisach właściwych dla danego po-
stępowania.

Postanowienie Trybunału o umorzeniu postępowania nie stanowiło 
przesłanki do żądania wznowienia postępowania. Taki stan prawny nie 
korelował też z podstawową funkcją skargi, jaką jest ochrona konstytu-
cyjnych praw i wolności jednostki. Często zdarzało się, że zanim Try-
bunał zajął stanowisko w sprawie kwestionowanego przepisu (aktu nor-
matywnego), dokonywano uchylenia lub zmiany skarżonej regulacji. To 
zaś rodziło konieczność umorzenia postępowania. Efekt był ewidentnie 
negatywny dla skarżącego, bowiem nie przysługiwała mu żadna proce-
dura, w drodze której mógłby skutecznie dochodzić naprawy ujemnych 
skutków, które dotknęły go wskutek wydania ostatecznego rozstrzyg-

dekretu skutkuje automatycznie ich nieobowiązywaniem, została poddana krytyce w zda-
niach odrębnych, złożonych przez czterech sędziów Trybunału. Przedstawiona przez Try-
bunał koncepcja nieobowiązywania aktu prawnego, nawet pomimo iż jest wyjątkowa i po-
dyktowana różnymi czynnikami (choćby ochrona stabilizacji stosunków prawnych), budzi 
jednak zastrzeżenia. Zob. postanowienie TK z 28 listopada 2001 r., sygn. SK 5/01 (OTK ZU 
2001, nr 8, poz. 266).

90 Zob. wyrok TK z 18 grudnia 2007 r., sygn. SK 54/05 (OTK ZU 2007, nr 11A, poz. 158).
91 Akcentował ten problem m.in. P. Sarnecki, który krytycznie ocenił w tym zakresie ustawę 

z 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, gdyż jej art. 39 ust. 1 pkt 3 stanowił analogię do art. 4 
ust. 2 ustawy z 1985 r. Zob. P. Sarnecki, Nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, Prze-
gląd Sejmowy 1998, nr 1, s. 19.
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nięcia opartego na niekonstytucyjnej podstawie prawnej. W opinii Try-
bunału przyjęcie, że zmiana lub uchylenie przepisu zawsze musi skut-
kować umorzeniem postępowania, „wypaczałoby sens procedury skargi 
konstytucyjnej, która obliczona jest na cenzurowanie naruszeń hierar-
chii źródeł prawa, jakimi został dotknięty skarżący”92.

W związku z przedstawionymi tu problemami, po niecałych trzech 
latach od wprowadzenia instytucji skargi konstytucyjnej, w 2000 roku 
znowelizowano ustawę o Trybunale Konstytucyjnym. W interesującym 
nas zakresie artykuł 39 ustawy został uzupełniony o ust. 3 (noweliza-
cja weszła w życie 8 października 2000 r.). Zgodnie z wprowadzonym 
unormowaniem ust. 1 pkt 3 tegoż artykułu nie stosuje się, jeżeli wy-
danie orzeczenia o akcie normatywnym, który utracił moc obowiązu-
jącą przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konsty-
tucyjnych wolności i praw93. Poprawka ta została zgłoszona w drugim 
czytaniu projektu wspomnianej nowelizacji ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym. Głównym motywem dokonania zmian było zlikwidowa-
nie niekorzystnego stanu prawnego z punktu widzenia ochrony wolno-
ści i praw jednostki94.

Trzeba jednak wyraźnie podkreślić, że wspomniana nowelizacja 
stanowi wyjątek od ogólnej zasady umarzania postępowania w sytuacji 
utraty mocy obowiązującej przez akt normatywny. Trybunał Konstytu-
cyjny odniósł się do tej kwestii i stwierdził, że wyjątek ten nie może być 
interpretowany rozszerzająco. Do takiego wniosku prowadzi, w ocenie 
Trybunału, wykładnia językowa. Przesłanka „konieczności” oznacza, 
że wymagane są szczególnie przekonywujące argumenty w celu wy-
kazania, że umorzenie postępowania w sprawie wywołać może skutki 
niekorzystne dla ochrony konstytucyjnych praw i wolności jednostki95.

Można stwierdzić, że ustalenie w fazie wstępnego rozpoznania czy 
wydanie orzeczenia dotyczącego przepisu, który utracił moc obowiązu-

92 Wyrok TK z 19 października 1999 r., sygn. SK 4/99 (OTK ZU 1999, nr 6, poz. 119, s. 674).
93 Art. 39 ust. 3 został dodany przez art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2000 r. o zmianie 

ustawy o Trybunale Konstytucyjnym oraz ustawy o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów 
powszechnych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 53, poz. 638); zmiana weszła w życie 
z dniem 8 października 2000 r.

94 Szerzej zob. sprawozdanie stenografi czne z 75 posiedzenia Sejmu III Kadencji w dniu 
14 kwietnia 2000 r. Por. zwłaszcza wypowiedź posła sprawozdawcy, prof. K. Działochy.

95 Postanowienie TK z 12 grudnia 2005, sygn. SK 4/03 (OTK ZU 2005, nr 11A, poz. 143, 
s. 1623).
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jącą, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych praw i wolności – nie 
jest z reguły możliwe. Wymaga to pełnego rozpoznania. Utrata mocy 
obowiązującej kwestionowanego przez skarżącego przepisu może za-
istnieć zarówno przed rozprawą, jak i na rozprawie. W obu przypad-
kach skutek jest identyczny – Trybunał wydaje, z zastrzeżeniem art. 39 
ust. 3 ustawy, postanowienie o umorzeniu postępowania96.

Podsumowując: zgodnie z ustaloną linią orzeczniczą Trybuna-
łu Konstytucyjnego, orzekanie o zgodności z Konstytucją uchylonych 
aktów normatywnych (przepisów) jest dopuszczalne przy spełnieniu 
dwóch warunków: 

gdy zaskarżone przepisy – pomimo ich uchylenia – mogą nadal 
być stosowane na podstawie normy intertemporalnej, odno-
szącej się do danej kwestii; to, czy faktycznie doszło do uchy-
lenia zaskarżonego przepisu, należy ustalić na podstawie tre-
ści normy derogującej lub przejściowej;

gdy wydanie orzeczenia jest konieczne dla ochrony konstytu-
cyjnych wolności i praw97.

Należy dodać, że możliwość kontroli konstytucyjności uchylone-
go przepisu zachodzi po stwierdzeniu związku pomiędzy daną regula-
cją a ochroną konstytucyjnych praw i wolności. Związek ten ma miej-
sce w sytuacji równoczesnego spełnienia trzech przesłanek:

przepis będący przedmiotem oceny zawiera treści normatywne 
odnoszące się do sfery praw i wolności konstytucyjnie chro-
nionych;

nie istnieje żaden alternatywny instrument prawny (poza ewen-
tualnym uznaniem przepisu za niekonstytucyjny), który móg-
łby spowodować zmianę sytuacji prawnej ukształtowanej defi-
nitywnie zanim ów przepis utracił moc obowiązującą;

pozbawienie określonego przepisu mocy obowiązującej stano-
wić będzie skuteczny środek dla przywrócenia ochrony praw 

96 Szerzej na temat umarzania postępowania w związku z przesłanką z art. 39 ust. 3 ustawy 
zob. P. Radziewicz, Umarzanie postępowania przez Trybunał Konstytucyjny ze względu na 
utratę mocy obowiązującej przepisu przed wydaniem orzeczenia, Przegląd Sejmowy 2006, 
nr 2, s. 10 i nast.

97 Por. wyrok TK z 6 grudnia 2006 r., sygn. SK 25/05 (OTK ZU 2006, nr 11A, poz. 169, 
s. 1754).

1)

2)

1)

2)

3)
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(wolności) naruszonych obowiązywaniem kwestionowanej re-
gulacji prawnej98.

Jeżeli uwzględnienie powyższych przesłanek nie da jednoznacznej 
odpowiedzi na pytanie, czy skarżony przepis może być przedmiotem 
kontroli merytorycznej, mimo utraty mocy obowiązującej, to „w razie 
wątpliwości w tym względzie domniemanie przemawia na rzecz me-
rytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej”99. Natomiast „uzna-
nie celowości objęcia kontrolą kwestionowanego przepisu na podstawie 
art. 39 ust. 3 nie przesądza jeszcze per se o kierunku rozstrzygnię-
cia”100.

4. Problematyka aktów prawa miejscowego 
jako przedmiotu kontroli w postępowaniu skargowym 

Przedmiotem kontroli w postępowaniu skargowym jest wyłącznie 
konstytucyjność podstawy prawnej ostatecznego rozstrzygnięcia w in-
dywidualnej sprawie skarżącego, wydanego przez sąd lub przez organ 
administracji publicznej. W odniesieniu do zakresu przedmiotowego 
skargi konstytucyjnej wątpliwości zrodziły się zwłaszcza w warunkach 
wskazywania przez autorów skarg przepisów aktów prawa miejscowe-
go jako przedmiotu kontroli.

Podejmując analizę tej problematyki, warto poczynić na wstępie 
kilka uwag ogólnych, dotyczących tego konstytucyjnie unormowane-
go źródła prawa. W dalszej kolejności przedstawione zostaną poglądy 
doktryny oraz stanowisko Trybunału Konstytucyjnego.

Akty prawa miejscowego zaliczone zostały w Konstytucji do źró-
deł prawa o charakterze powszechnie obowiązującym. Ograniczeniem 
źródeł tego prawa jest ich zasięg terytorialny; akty prawa miejscowe-
go obowiązują bowiem na obszarze działania organów, które je ustano-
wiły (art. 87 ust. 2 Konstytucji). Konstytucja nie normuje poszczegól-
nych typów aktów prawa miejscowego, nie określa także szczegółowo 

98 Zob. wyrok TK z 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00 (OTK ZU 2001, nr 4 poz. 85, s. 510). Por. 
także: Informacja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybu-
nału Konstytucyjnego w 2003 r., Warszawa 2004, s. 31.

99 Zob. wyrok TK z 12 grudnia 2000 r., sygn. SK 9/00 (OTK ZU 2000, nr 8, poz. 297, s. 1439).
100 Zob. cytowany wyżej wyrok TK z 21 maja 2001 r. (OTK ZU 2001, nr 4 poz. 85, s. 510).
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organów, upoważnionych do ich stanowienia (przepis art. 94 Konstytu-
cji traktuje ogólnie o organach samorządu terytorialnego oraz organach 
administracji rządowej)101.

Akty prawa miejscowego są wydawane na zasadach i w trybie okre-
ślonym w poszczególnych ustawach (art. 94 zd. 2 Konstytucji). Ustawy, 
będące podstawą do wydania aktów prawa miejscowego, posługują się 
zróżnicowanym nazewnictwem poszczególnych rodzajów (typów) tych-
że aktów. Są to w szczególności: uchwały, rozporządzenia lub zarzą-
dzenia porządkowe, miejscowe plany zagospodarowania przestrzenne-
go. Decydującym warunkiem uznania określonego aktu prawnego za 
akt prawa miejscowego nie jest jednakże jego nazwa (tytuł). Niezbędne 
jest natomiast każdorazowe ustalenie, czy dany akt ze względu na swo-
je cechy podmiotowe i przedmiotowe może być zaliczony do kategorii 
aktów tego prawa. Wiąże się to częstokroć ze szczegółową analizą tre-
ści danego aktu prawnego.

W literaturze wyróżnia się dwa typy aktów prawa miejscowego 
o powszechnie obowiązującym charakterze: przepisy wykonawcze do 
odrębnych ustaw oraz przepisy porządkowe, wydawane na podstawie 
ogólnej kompetencji wyrażonej w przepisach ustaw o poszczególnych 
szczeblach samorządu terytorialnego oraz ustawy o administracji rzą-
dowej w województwie102.

Kwestia możliwości uczynienia aktów prawa miejscowego przed-
miotem skarg konstytucyjnych jest – do pewnego stopnia – sporna 
w nauce prawa konstytucyjnego. Część przedstawicieli doktryny do-
puszcza taką ewentualność. Przykładowo: W. Kręcisz i W. Zakrzewski 
uważają, że akty prawa miejscowego mogą podlegać kontroli konstytu-
cyjności prawa w trybie kontroli konkretnej, a więc zarówno w drodze 

101 Akty prawa miejscowego stanowią: na terenie gminy – rada gminy (uchwały), bądź wyjątko-
wo zarząd (zarządzenia); na terenie powiatu – rada powiatu (uchwały, chyba że ustawa upo-
ważniająca do wydania aktu stanowi inaczej), inaczej przypadkach niecierpiących zwłoki 
zarząd powiatu może wydać przepisy porządkowe; w województwie – sejmik (uchwały) oraz 
wojewoda i organy administracji niezespolonej.

102 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne…, op. cit., s. 139–140. Poszczególne szczeble 
samorządu terytorialnego regulują: ustawa z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.
U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74), ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. 
Nr 91, poz. 578), ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. Nr 91, poz. 
576). Do tego katalogu należy dodać wspomnianą ustawę o administracji rządowej w woje-
wództwie (Dz.U. Nr 91, poz. 577). Wymienione ustawy zostały w istotny sposób zmodyfi ko-
wane na mocy nowelizacji z 11 kwietnia 2001 r. (Dz.U. Nr 45, poz. 497).
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pytań prawnych, jak i skargi konstytucyjnej. Swoje poglądy autorzy ci 
opierają na wykładni przepisów art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 47 
ust. 1 pkt 1 ustawy. Stwierdzają mianowicie, że przepisy te nie zawie-
rają doprecyzowania, że chodzi wyłącznie o akty normatywne central-
nych organów państwa. W związku z tym – ich zdaniem – „uznanie 
dopuszczalności skargi konstytucyjnej na akty prawa miejscowego (…) 
koresponduje z wolą ustrojodawcy objęcia kontrolą konstytucyjności 
wszystkich aktów egzystujących na szczeblu centralnym”103. Ponadto 
wskazani tu autorzy argumentują, że prawotwórstwo lokalne stanowi 
istotny zakres regulacji praw i wolności obywatelskich. Dlatego opo-
wiadają się za tym, by istniejąca sądowa kontrola, która dotyczy wy-
łącznie legalności aktów prawa miejscowego (a skutki orzeczeń ogra-
niczają się z reguły do konkretnej sprawy), została uzupełniona także 
o wyodrębnioną kontrolę ich konstytucyjności104.

Do przedstawionych poglądów przychyla się także F. Rymarz. 
Stwierdza on wprost: „Trudno w sposób racjonalny założyć, by ustrojo-
dawca, powołując do życia instytucje gwarancyjne praw podstawowych 
obywatela, jednocześnie ograniczał tę ochronę jedynie do kontroli kon-
stytucyjności prawa wydawanego przez centralne organy państwowe 
i zakładał wyłączenie badania konstytucyjności istotnego segmentu 
prawa powszechnie obowiązującego na danym terenie, jakim jest prawo 
miejscowe”. F. Rymarz zauważa ponadto, że skoro NSA posiada praw-
ną możliwość wystąpienia do Trybunału Konstytucyjnego z pytaniem 
prawnym w sprawie konstytucyjności przepisów prawa miejscowego, 
to nieracjonalne byłoby uznanie, że obywatelowi nie przysługuje takie 
prawo w ramach skargi konstytucyjnej105. Autor ten przedstawia pięć 
argumentów mających świadczyć o tym, że błędne jest takie rozumie-
nie art. 188 pkt 1–3 i 5 Konstytucji, w myśl którego Trybunał Konsty-
tucyjny może orzekać w sprawie zgodności z aktami wyższego rzędu 

103 W. Kręcisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyjności prawa miej-
scowego, Przegląd Sejmowy 1998, nr 5, s. 62–63.

104 Tamże, s. 63. Autorzy stwierdzają ponadto, że „tryb realizacji konkretnej kontroli konstytu-
cyjności prawa uzasadnia objęcie nim aktów prawa miejscowego stanowiącego (…) jeden 
z podstawowych środków prawotwórczego kształtowania sytuacji prawnej obywateli”. Zob. 
tamże, s. 69.

105 F. Rymarz, Problem prawa miejscowego jako przedmiot skargi konstytucyjnej, Przegląd Są-
dowy 1999, nr 5, s. 7.
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nie wszystkich aktów normatywnych, lecz jedynie aktów wymienio-
nych w tym przepisie106.

Argumentację przytoczoną przez F. Rymarza popiera także J. Re-
pel, który również optuje za uznaniem możliwości badania aktów pra-
wa miejscowego w trybie skargi konstytucyjnej107.

Koncepcja ta jest natomiast – w opinii Z. Czeszejko–Sochackie-
go – wątpliwa i dyskusyjna108. Kwestionuje on w szczególności moż-
liwość przypisania autonomicznego charakteru aktom normatywnym, 
o których mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Wskazuje, że Konstytucja 
poddała kontroli konstytucyjności Trybunału nie wszystkie akty nor-
matywne, bowiem art. 188 pkt 1–3 Konstytucji nie powtarza pełnego 
katalogu aktów normatywnych. W opinii autora ze sposobu określenia 
przez art. 188 przedmiotowych granic kognicji Trybunału wynika, że 
nie mieści się w nich badanie aktów prawa miejscowego. Stąd też – 
zdaniem Z. Czeszejko–Sochackiego – „należy wyciągnąć wniosek, że 
zakres pojęcia <akt normatywny>, o którym mowa w art. 79 ust. 1, nie 

106 W jego ocenie, po pierwsze – z art. 79 ust. 1 Konstytucji wynika, że w postępowaniu w spra-
wie skargi konstytucyjnej kontroli podlegają generalnie wszystkie ustawy oraz wszelkie 
inne akty normatywne i brak jest podstaw do wyłączenia z kontroli jakichkolwiek z nich, tym 
bardziej, że norma art. 188 pkt 5 Konstytucji wyraźnie wiąże kognicję Trybunału z regula-
cją art. 79 ust. 1 Konstytucji; po drugie – skarga konstytucyjna zajmuje odrębne miejsce 
i w konsekwencji funkcjonuje według innego, odrębnego porządku i trybu postępowania niż 
pozostałe kompetencje Trybunału, a art. 188 ust 5 Konstytucji, odsyłając do szczegółowej 
regulacji instytucji skargi Konstytucyjnej, uściśla i dookreśla tę ogólną normę kompeten-
cyjną; po trzecie – dopuszczalność kontroli w ramach skargi konstytucyjnej aktów prawa 
miejscowego koresponduje z wolą ustrojodawcy objęcia kontrolą przez Trybunał Konstytu-
cyjny przepisów prawa wydawanych przez centralne organy państwowe; po czwarte – skut-
kiem istnienia źródeł powszechnie obowiązującego prawa, zawierającego normy generalne 
i abstrakcyjne, które nie podlegają kontroli pod względem zgodności z Konstytucją, istot-
nemu ograniczeniu musiałaby podlegać zasada nadrzędności Konstytucji w systemie źró-
deł prawa; po piąte – kontrola konstytucyjności prawa miejscowego w niczym nie narusza 
uprawnień organów nadzoru ani kompetencji NSA, gdyż jest ona środkiem subsydiarnym, 
a ponadto – ciężar oceny prawa miejscowego w zakresie jego zgodności z ustawami nadal 
będzie spoczywał na NSA. Zob. tamże, s. 8. Zgodnie z art. 188 pkt 1–3 i 5 Trybunał orze-
ka w sprawach: zgodności ustaw i umów międzynarodowych z Konstytucją (pkt 1); zgod-
ności ustaw z ratyfi kowanymi umowami międzynarodowymi, których ratyfi kacja wymaga-
ła uprzedniej zgody wyrażonej w ustawie (pkt 2); zgodności przepisów prawa, wydawanych 
przez centralne organy państwowe, z Konstytucją, ratyfi kowanymi umowami międzynaro-
dowymi i ustawami (pkt 3); skargi konstytucyjnej, o której mowa w art. 79 ust. 1 (pkt 5).

107 Zob. J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi…, op. cit., s. 97. Podobnego zdania jest tak-
że M. Safjan. Zob. M. Safjan, Skarga konstytucyjna: proszę o cierpliwość, Rzeczpospolita 
z 20 kwietnia 1998 r., s. 16.

108 Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne…, op. cit., s. 255. Zob. także Z. Cze-
szejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna – niektóre dylematy procesowe, Przegląd Sejmowy 
1999, nr 6, s. 41.
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obejmuje aktów tego prawa”109. Argumentację tę podziela J. Trzciński, 
który jednocześnie zaznacza, że teoretycznie możne wystąpić sytuacja, 
w której „ostateczne orzeczenie”, o którym mowa w art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji, zostanie wydane w oparciu o akt prawa miejscowego110.

Z. Czeszejko–Sochacki wskazuje ponadto, że wyłączne odwołanie 
się do art. 79 ust. 1 Konstytucji mogłoby wskazywać, że użyte w nim 
sformułowanie „innego aktu normatywnego”, obejmuje również bada-
nie konstytucyjności aktów prawa miejscowego. Jednakże, jego zda-
niem, Konstytucja zawiera system powiązanych ze sobą norm o cha-
rakterze materialnym, proceduralnym i kompetencyjnym, spójnie 
określających instytucje sądowej kontroli konstytucyjności. Z. Czeszej-
ko–Sochacki twierdzi też, że ustrojodawca przewidział inne niż skar-
ga konstytucyjna mechanizmy ochronne w odniesieniu do aktów prawa 
miejscowego, naruszających konstytucyjne wolności lub prawa człowie-
ka i obywatela. Wskazał w tym kontekście na art. 184 Konstytucji, któ-
ry upoważnia sądownictwo administracyjne do orzekania o „zgodności 
z ustawami uchwał organów samorządu terytorialnego i aktów norma-
tywnych terenowych organów administracji rządowej”111. Prowadzi to, 
jego zdaniem, do wniosku, że skoro NSA dokonuje kontroli zgodności 
aktów prawa miejscowego z ustawami, to trudno sobie wyobrazić, aby 
mógł stwierdzić jego legalność mimo dostrzeżenia wyraźnej niekon-
stytucyjności takiego aktu. NSA może zatem zwrócić się z pytaniem 
prawnym do Trybunału Konstytucyjnego lub odmówić zastosowania 
aktu uznanego przez siebie za niezgodny z Konstytucją112.

109 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, Przegląd Sejmowy 
1998, nr 1, s. 48. Zob. także Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do 
ustawy…, op. cit., s. 168.

110 Zob. uwagi J. Trzcińskiego do art. 79 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, T. I, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 15.

111 Przepis art. 184 Konstytucji brzmi: „Naczelny Sąd Administracyjny oraz inne sądy admi-
nistracyjne sprawują, w zakresie określonym w ustawie, kontrolę działalności administra-
cji publicznej. Kontrola ta obejmuje również orzekanie o zgodności z ustawami uchwał or-
ganów samorządu terytorialnego i aktów normatywnych terenowych organów administracji 
rządowej”. Na tle tego unormowania Z. Czeszejko–Sochacki stwierdził: „(…) odwołanie się 
do tego jedynie przepisu jest niewystarczające, nie ma nim bowiem mowy o aktach pra-
wa miejscowego wydawanych przez organy samorządu terytorialnego na podstawie art. 94 
Konstytucji”. Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, op. cit., 
s. 48.

112 Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne…, op. cit., s. 253–254; Zob. także ten-
że, Skarga konstytucyjna – niektóre…, op. cit., s. 40; 
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Przeciwnikami zaliczenia aktów prawa miejscowego do grupy ak-
tów normatywnych wchodzących w zakres przedmiotowy zastosowa-
nia skargi konstytucyjnej są L. Garlicki i S.J. Jaworski. Pierwszy ze 
wskazanych autorów uważa, że generalna kontrola aktów prawa miej-
scowego należy do właściwości sądów administracyjnych. Wynika to, 
jego zdaniem, z art. 184 Konstytucji, który obejmuje tą właściwością 
„orzekanie o zgodności z ustawami uchwał samorządu terytorialnego 
i aktów normatywnych terenowych organów administracji rządowej”. 
L. Garlicki konkluduje, że kontrola aktów prawa miejscowego pozosta-
je poza kognicją Trybunału Konstytucyjnego113. S.J. Jaworski za trafny 
uważa pogląd, iż na tle art. 79 ust. 1 interpretowanym w związku z art. 
188 pkt 1–3 Konstytucji, przedmiotem skargi konstytucyjnej mogą być 
ustawy i akty normatywne centralnych organów państwa. W rezultacie 
wyklucza to sytuacje, by przedmiotem skargi były akty prawa miejsco-
wego114.

Reasumując: wśród konstytucjonalistów liczniejszą grupę stano-
wią ci, którzy dopuszczają objęcie aktów prawa miejscowego kontro-
lą konstytucyjności w ramach skargi konstytucyjnej115. Nie bez zna-
czenia są jednak argumenty przeciwników takiej koncepcji, podnoszo-
ne zwłaszcza w oparciu o treść art. 188 pkt 3 Konstytucji. Zastosowa-
nie wykładni przepisów Konstytucji (w szczególności wspomnianego 
tu art. 188 Konstytucji oraz art. 79 ust. 1 Konstytucji) prowadzić może 
do przeciwnych wniosków. Stąd też – w mojej ocenie – „bezpieczniej-
szym” wydaje się uznanie możliwości badania aktów prawa miejsco-
wego w Trybunale. Jest to uzasadnione przede wszystkim zasadniczą 
funkcją skargi, jaką jest funkcja ochronna w odniesieniu do wolności 
i praw jednostki, gwarantowanych w Konstytucji. Inną kwestią, rela-
tywnie kłopotliwą, byłoby skojarzenie ze sobą tak poszerzonej kogni-

113 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne…, op. cit., s. 140. Podobny pogląd prezentu-
je J. Galster: „Poza właściwością TK pozostają akty prawa miejscowego. Nadzór Prezesa 
Rady Ministrów nad administracją rządową i samorządową czyni zadość kontroli legalności 
rozporządzeń i zarządzeń wojewody oraz przepisów gminnych”. Zob. J. Galster, Trybunał 
Konstytucyjny i procedura badania konstytucyjności prawa, (w:) Prawo konstytucyjne, red. 
J. Galster, W. Szyszkowski, Toruń 2006, s. 525. 

114 S.J. Jaworski, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony konstytucyjnych praw i wolności, 
Zamość 2003, s. 16.

115 F. Rymarz stwierdza wręcz, że „wyłączenie kontroli konstytucyjności prawa miejscowego 
[w trybie skargi konstytucyjnej – przyp. L.J.] może stanowić zagrożenie dla zasady demo-
kratycznego państwa prawnego”. Zob. F. Rymarz, Problem prawa miejscowego…, op. cit., 
s. 7.
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cji Trybunału z uprawnieniem sądów administracyjnych, w tym NSA, 
określonym w art. 184 Konstytucji RP116.

W praktyce orzeczniczej Trybunał także zetknął się ze skargami, 
w których przedmiotem zaskarżenia były akty prawa miejscowego.

Orzekając w sprawie Ts 139/00, Trybunał uznał możliwość uczy-
nienia przedmiotem skargi konstytucyjnej aktów prawa miejscowego, 
o ile mają one charakter normatywny, tj. mogą być zaliczone do aktów 
normatywnych w rozumieniu konstytucyjnym (czyli powszechnie obo-
wiązującego prawa, zawierającego normy generalne i abstrakcyjne)117. 
Kontynuując ten wątek, Trybunał stwierdził, że art. 79 ust. 1 Konstytu-
cji ustala „autonomicznie i wyczerpująco” zakres przepisów podlegają-
cych zaskarżeniu (czyli przedmiot skargi). Ponadto, w ocenie Trybuna-
łu, „wyłączenie spoza zasięgu skargi konstytucyjnej prawa miejscowego 
byłoby także sprzeczne z art. 188 pkt 5 Konstytucji RP, który wyraźnie 
wiąże kognicję Trybunału Konstytucyjnego z regulacją art. 79 ust. 1, 
w tym z pojęciem <innego aktu normatywnego>”118.

Decydującym warunkiem dopuszczenia możliwości zaskarżenia 
aktów prawa miejscowego w trybie skargi jest rozstrzygnięcie przez 
Trybunał Konstytucyjny, czy przepisy tych aktów posiadają walor nor-
matywny, czyli czy zawierają normy generalne i abstrakcyjne.

W sprawie Ts 139/00 Trybunał rozstrzygał charakter prawny 
uchwały rady miejskiej w sprawie miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego. Trybunał przyznał tej uchwale charakter aktu nor-
matywnego. Stwierdził nadto, że miejscowy plan zagospodarowania 
przestrzennego jest powszechnie obowiązującym przepisem gminnym, 
wobec tego należy do konstytucyjnego katalogu źródeł prawa (art. 87). 
Dodatkowo, konkretne postanowienia planu zagospodarowania prze-
strzennego „nie przeczą temu, że jest to akt kształtujący prawa i obo-
wiązki abstrakcyjnie określonych adresatów”, np. prawa majątkowe 
mieszkańców gminy119.

W tej samej sprawie Trybunał odmówił jednocześnie przypisania 
cech aktu normatywnego uchwale rady miejskiej w sprawie odrzuce-

116 Zob. P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako środek…, op. cit., s. 110.
117 Postanowienie TK z 6 lutego 2001 r. (OTK ZU 2001, nr 2, poz. 40, s. 224).
118 Tamże, s. 224–225.
119 Tamże, s. 225.



159

nia zarzutów wniesionych przez mieszkańców do projektu miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego. Powołując się na poglądy 
Sądu Najwyższego co do charakteru prawnego takiej uchwały, Trybu-
nał uznał, że pozostaje ona rozstrzygnięciem o charakterze indywidu-
alnym i konkretnym.

W orzeczeniu w sprawie SK 42/02, wydanym w pełnym składzie, 
Trybunał Konstytucyjny dokonał oceny charakteru prawnego miejsco-
wych planów zagospodarowania przestrzennego w kontekście możliwo-
ści ich zaskarżenia w ramach skargi konstytucyjnej120. Trybunał stwier-
dził, że miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego są aktami 
o szczególnym charakterze. Mieszczą się one pomiędzy klasycznymi 
aktami normatywnymi a klasycznymi aktami indywidualnymi, tj. akta-
mi stosowania prawa. O takiej kwalifikacji prawnej decyduje wielokrot-
ność ich stosowania (plan jest zbiorem postanowień dotyczących prze-
znaczenia konkretnych działek, ale także kolejnych działek, które mogą 
z nich powstać w wyniku różnych przekształceń) oraz wielostronność, 
a ściślej: wielostopniowość (plan odnosi się też do wszystkich kolejnych 
osób uzyskujących prawo do dysponowania daną przestrzenią). Trybu-
nał zdecydował, że miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego 
jest szczególnego rodzaju aktem prawa miejscowego, który nie w pełni 
odpowiada cechom aktów normatywnych, określonych w art. 188 pkt 
1–3 i pkt 5 w związku z art. 79 ust. 1 Konstytucji121. W rezultacie Try-
bunał wyłączył możliwość badania konstytucyjności tego typu aktów 
prawa miejscowego w trybie skargi konstytucyjnej i na podstawie art. 
39 ust. 1 pkt 1 ustawy wydał postanowienie o umorzeniu postępowania 
w sprawie z powodu niedopuszczalności wydania wyroku.

Trzeba jednakże podkreślić, że sprawa została umorzona dopie-
ro na etapie postępowania merytorycznego. Oznacza, że w rozpozna-
niu wstępnym wyznaczony sędzia Trybunału postanowił nadać sprawie 
dalszy bieg. Wyznaczenie pełnego składu do orzekania w tej sprawie 
wskazuje, że została ona zakwalifikowana do kategorii spraw szczegól-
nie zawiłych.

120 Postanowienie TK z 6 października 2004 r., sygn. SK 42/02 (OTK ZU 2004, nr 9A, poz. 97). 
Sprawa dotyczyła skargi na niepublikowany załącznik tekstowy do miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego gminy, zatwierdzonego uchwałą rady gminy.

121 Tamże, s. 1152–1153.
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5. Kwestia dopuszczalności inicjowania 
skargą konstytucyjną aktów prawa międzynarodowego

Unormowania Konstytucji RP przyznają Trybunałowi Konstytucyj-
nemu kompetencję do badania aktów prawa międzynarodowego z Kon-
stytucją. Stanowi o tym art. 188 pkt 1 Konstytucji: „Trybunał Konstytu-
cyjny orzeka w sprawach zgodności ustaw i umów międzynarodowych 
z Konstytucją (…)”. Przepis ten nie klasyfikuje umów międzynaro-
dowych na ratyfikowane i nieratyfikowane. Należy zatem stwierdzić, 
że obejmuje on obszarem kontroli konstytucyjności wszystkie umowy 
międzynarodowe, tj. ratyfikowane i nieratyfikowane.

W nauce prawa konstytucyjnego wskazuje się, że najszerszy zasięg 
(czyli obejmujący wszystkie umowy) ma tzw. następcza kontrola kon-
stytucyjności umów międzynarodowych. Znacznie większa rolę w za-
kresie kontroli tych aktów prawnych pełni kontrola abstrakcyjna122. Nie 
oznacza to jednak, że umowy międzynarodowe w ogóle nie mogą być 
przedmiotem kontroli konstytucyjności w trybie skargi konstytucyjnej. 
Zasadniczo jednak model polskiej skargi konstytucyjnej unormowany 
w art. 79 ust. 1 Konstytucji nie stwarza podstaw do kwestionowania 
norm prawnomiędzynarodowych123. 

Analiza wypowiedzi przedstawicieli doktryny prawa konstytucyj-
nego pozwala na sformułowanie wniosku, iż zarysowały się spory co 
do możliwości zaliczenia aktów (przepisów) prawa międzynarodowego 
do katalogu aktów normatywnych podlegających ocenie w trybie skar-
gi konstytucyjnej.

J. Repel stoi na stanowisku, że interpretacja konstytucyjnego unor-
mowania skargi (tj. art. 79 ust. 1) nie wyklucza zaskarżenia w skar-
dze ratyfikowanej umowy międzynarodowej124. W takiej sytuacji za-
rzut naruszenia konstytucyjnych wolności lub praw albo obowiązków 
musi dotyczyć bezpośrednio tej umowy, a nie ustawy upoważniającej 

122 Zob. M. Grzybowski, Prawo międzynarodowe i wspólnotowe jako wzorzec i przedmiot kon-
troli norm, (w:) Księga XX–lecia orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, red. M. Zubik, 
Warszawa 2006, s. 340.

123 Tamże
124 Pogląd ten podziela również M. Masternak–Kubiak, zob. M. Masternak–Kubiak, Przestrze-

ganie prawa międzynarodowego w świetle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Kraków 
2003, s. 316. 
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do jej ratyfikacji125. Zdaniem J. Repela wyłączenie umów międzynaro-
dowych z zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej „stwarza wy-
raźną lukę w ochronie konstytucyjnych praw i wolności przed ich naru-
szeniem za strony organów władzy publicznej”. Autor ten argumentuje, 
że wobec bezpośredniego stosowania ratyfikowanych umów międzyna-
rodowych możliwe jest oparcie na ich postanowieniach orzeczeń sądów 
lub organów administracji publicznej, przy czym uregulowania umow-
ne nie zawsze muszą pozostawać w pełnej koherencji z polskimi unor-
mowaniami konstytucyjnymi126.

J. Repel sądzi też, że przyjęcie wykładni ograniczającej przedmiot 
skargi jedynie do aktów stanowionych przez organy władzy publicznej 
RP prowadzi do wyłączenia z tego zakresu również tzw. prawa wtórne-
go, stanowionego przez organizacje międzynarodowe. To jednak, jego 
zdaniem, jest zrozumiałe w kontekście zobowiązania państw człon-
kowskich Unii Europejskiej (dalej: UE) do uznawania wyłącznej kom-
petencji Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości do interpretacji pra-
wa UE127.

Inni komentatorzy, w tym Z. Czeszejko–Sochacki i S. Jawor-
ski, wyrażają pogląd, że akty prawa międzynarodowego nie mogą być 
przedmiotem skargi konstytucyjnej128. Opowiadają się przeciw trakto-
waniu norm prawa międzynarodowego jako przedmiotu kontroli kon-
stytucyjności w postępowaniu skargowym. Charakterystyczne, że nie 
wykluczają jednocześnie teoretycznej możliwości oparcia „ostateczne-
go orzeczenia”, o którym mowa w art. 79. ust. 1 Konstytucji, na pod-
stawie norm zawartych wprost w aktach prawa międzynarodowego129. 
Oznacza to, że w razie gdyby naruszenie wolności lub praw konsty-
tucyjnie gwarantowanych było rezultatem zastosowania norm prawa 
międzynarodowego przez sąd lub organ administracji publicznej przy 
wydaniu ostatecznego orzeczenia (akt normatywny prawa międzyna-
rodowego byłby podstawą ostatecznego orzeczenia tych organów), nor-

125 Zob. J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi…, op. cit., s. 87.
126 Tamże, s. 94.
127 Tamże, s. 95.
128 Przykładowo: Z. Czeszejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, op. cit., 

s. 48; S.J. Jaworski, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony…, op. cit., s. 16; 
129 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy…, op. cit., 

s. 168; Zob. także uwagi J. Trzcińskiego do art. 79 Konstytucji, (w:) Konstytucja…, op. cit., 
s. 15.
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my te należy zaliczyć do zakresu przedmiotowego skargi konstytucyj-
nej130.

Problem ewentualnego uznania przepisów prawnomiędzynarodo-
wych jako przedmiotu kontroli ich zgodności z Konstytucją w trybie 
skargi konstytucyjnej należy badać jednak także z innej perspektywy. 
Prawidłowa analiza prezentowanego zagadnienia winna uwzględniać 
prawne następstwa potencjalnego orzeczenia przez Trybunał Konstytu-
cyjny o niezgodności przepisów umów międzynarodowych z Konstytu-
cją. W tym kontekście wskazać należy komplikacje związane z zasto-
sowaniem orzeczenia Trybunału o takiej niezgodności.

Podstawowym skutkiem orzeczenia Trybunału o niekonstytucyj-
ności określonych przepisów aktu normatywnego (orzeczenie Trybu-
nału – warto przypomnieć – jest ostateczne i działa erga omnes) jest 
odmowa uznawania ich mocy obowiązującej oraz ich usunięcie z sy-
stemu prawnego. Dotyczy to przepisów, które tracą moc obowiązywa-
nia w wewnętrznym porządku prawnym. Odmienne są natomiast skut-
ki podobnego orzeczenia Trybunału w stosunkach zewnętrznych (np. 
państwo – państwo), gdyż orzeczenie takie nie prowadzi do nullifika-
cji mocy obowiązywania w ramach tych stosunków131. Na przeszkodzie 
realizacji orzeczenia Trybunału o niezgodności umowy międzynarodo-
wej z Konstytucją stoi także zasada pacta sunt servanda132.

W odniesieniu do samej interpretacji umowy międzynarodowej 
lub jej przepisu, to w sytuacji nadania umowie lub jej przepisowi kil-
ku znaczeń „Trybunał powinien wskazać jako właściwe to znaczenie, 
które jest w najwyższym stopniu koherentne z postanowieniami Kon-
stytucji (…)133.

Kolejny problem stanowi odpowiedź na pytanie, czy normy pra-
wa wspólnotowego (tzn. prawa pierwotnego i wtórnego) mogą podlegać 
kontroli w trybie skargi konstytucyjnej. 

Rozważając tę kwestię, należy podnieść, że normy tego prawa pod-
legają ogólnemu reżimowi kontroli konstytucyjności umów ratyfikowa-

130 Por. przykładowo wyrok z 18 grudnia 2007 r., sygn. SK 54/05 (OTK ZU 2007, nr 11A, 
poz. 158, pkt 1.2 uzasadnienia).

131 Zob. M. Grzybowski, Prawo międzynarodowe i wspólnotowe…, op. cit., s. 342.
132 Zob. tamże, s. 340.
133 Tamże, s. 343.



163

nych. W literaturze podkreśla się jednak, że brakuje podstaw do tego, 
by kontrolą konstytucyjności objąć akty prawne stanowione w ramach 
organizacji międzynarodowych. Wskutek tego, że akty prawa wtórne-
go wspólnotowego (prawa pochodnego) nie mają statusu umowy mię-
dzynarodowej, nie mogą być objęte kontrolą konstytucyjności, której 
zakres normuje art. 188 pkt 1 Konstytucji. Oznacza to, że wtórne pra-
wo wspólnotowe podlegać winno interpretacji Europejskiego Trybuna-
łu Sprawiedliwości134.

Należy zwrócić uwagę także na inny aspekt związany z proble-
mem możliwości objęcia przedmiotem kontroli aktów prawa wtórnego 
(pochodnego) Unii Europejskiej. Niektórzy przedstawiciele doktryny 
wskazują mianowicie, że niezbędnym warunkiem uznania Trybuna-
łu Konstytucyjnego za organ uprawniony do kontroli aktów tego pra-
wa musiałoby być uznanie aktów prawa wtórnego za „akty normatyw-
ne” w rozumieniu Konstytucji RP. Konstrukcję taką poddają jednakże 
w wątpliwość z uwagi na fakt, że pojęcie „aktu normatywnego”, któ-
rym posługuje się Konstytucja (przykładowo w art. 88 ust. 2, art. 79, 
art. 190 ust. 3, art. 191 ust. 2, art. 193) odnosi się konsekwentnie do pra-
wa stanowionego przez organy Rzeczypospolitej Polskiej135.

W literaturze spotkać można także odmienny pogląd, opierający 
się na założeniu, iż nie można przyjmować, że dla potrzeb art. 188 Kon-
stytucji ratyfikowana umowa międzynarodowa jest aktem normatyw-
nym, a dla potrzeb art. 79 Konstytucji – nie jest. Podobnie, przypisując 
aktom, które normuje art. 91 ust. 3 Konstytucji (prawo wtórne) charak-

134 Zob. tamże, s. 345–346. Tak też: K. Działocha, Uwagi do art. 91 Konstytucji, (w:) Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, T. I, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 9; M. Ma-
sternak–Kubiak, Przestrzeganie prawa…, op. cit., s. 316.

135 Zob. K. Działocha, Uwagi do art. 91 Konstytucji…, op. cit., s. 8–9. Tak też: S. Biernat, Miej-
sce prawa pochodnego Wspólnoty Europejskiej w systemie konstytucyjnym Rzeczypospo-
litej Polskiej, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a członkostwo Polski 
w Unii Europejskiej, red. C. Mik, Toruń 1999, s. 185–186; J. Barcz, Konstytucyjnoprawne 
problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w Polsce w świetle dotychczasowych do-
świadczeń państw członkowskich, (w:) Prawo międzynarodowe i wspólnotowe w wewnętrz-
nym porządku prawnym, red. M. Kruk, Warszawa 1997, s. 220–221. K. Działocha stwierdza, 
że prawo wtórne nie mieści się w kompetencji Trybunału Konstytucyjnego, którą normuje 
art. 188 Konstytucji (prawo Trybunału do badania umów międzynarodowych z Konstytucją). 
Uważa także, że trudno byłoby znaleźć podstawę konstytucyjną, dającą kompetencje kon-
troli konstytucyjności prawa wtórnego. Dopuszcza natomiast możliwość uczynienia przed-
miotem kontroli umowy międzynarodowe unormowane w art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji – tzw. 
prawo pierwotne Wspólnot Europejskich. Zob. tamże, s. 8.
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ter powszechnie obowiązującego prawa, nie można jednocześnie uzna-
wać, że nie są one aktami normatywnymi136.

W piśmiennictwie spotkać można jeszcze inne stanowisko, zgod-
nie z którym pojęcie „aktu normatywnego”, zawarte w art. 79 i 193 
Konstytucji, mogłoby być interpretowane przez Trybunał Konstytu-
cyjny szerzej niż dotychczas, skutkiem czego Trybunał mógłby uznać 
swoją jurysdykcję137. Nie można bowiem wykluczyć zakwestionowania 
w pytaniu prawnym i skardze konstytucyjnej zgodności przepisów np. 
rozporządzenia wspólnotowego z Konstytucją RP138.

Trybunał Konstytucyjny do tej pory nie rozstrzygnął wprost tej 
kwestii139. Faktem jest, że badanie aktów tzw. prawa pochodnego nie 
jest wyraźnie przewidziane w przepisach Konstytucji (art. 188), stąd 
rozszerzenie zakresu podmiotowego skargi o ten obszar prawa wyma-
gałoby jednoznacznego rozstrzygnięcia powyższej kwestii140. 

Warto wspomnieć w tym miejscu o poglądach Federalnego Try-
bunału Konstytucyjnego RFN, który zasadniczo opowiada się przeciw-
ko badaniu zgodności prawa wspólnotowego z konstytucyjnymi gwa-
rancjami praw podstawowych. Trybunał wskazał jednakże przesłankę, 

136 Zob. A. Wyrozumska, Prawo międzynarodowe oraz prawo Unii Europejskiej a konstytucyjny 
system źródeł prawa, (w:) Otwarcie Konstytucji RP na prawo międzynarodowe i procesy in-
tegracyjne, red. K. Wójtowicz, Warszawa 2006, s. 90. (W pracy tej autorka dokonała szero-
kiej prezentacji stanowisk wielu przedstawicieli doktryny w kwestii uczynienia przedmiotem 
kontroli w Trybunale Konstytucyjnym aktów prawa międzynarodowego, a także aktów praw-
nych organów Unii Europejskiej). Podobnie uważa K. Wojtyczek: „(…) pojęcie akt normatyw-
ny odnosi się nie tylko do aktów stanowionych przez polskie organy władzy publicznej, ale 
do wszystkich aktów normatywnych stosowanych przez te organy. Obejmuje on zatem rów-
nież akty organizacji międzynarodowych, w tym akty prawa wspólnotowego pochodnego”. 
Zob. K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji państwa organizacjom międzynarodowym. 
Wybrane zagadnienia prawnokonstytucyjne, Kraków 2007, s. 327.

137 Przepis art. 193 Konstytucji brzmi: „Każdy sąd może przedstawić Trybunałowi Konstytucyj-
nemu pytanie prawne co do zgodności aktu normatywnego z Konstytucją, ratyfi kowanymi 
umowami międzynarodowymi lub ustawą, jeżeli od odpowiedzi na pytanie prawne zależy 
rozstrzygnięcie sprawy toczącej się przed sądem”.

138 Zob. K. Wójtowicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a członkostwo w UE, (w:) Kon-
stytucja dla rozszerzającej się Europy, red. E. Popławska, Warszawa 2000, s. 171 i nast. 
Podobnie uważa L. Garlicki i stwierdza, że nie można wykluczyć, iż wtórne prawo wspól-
notowe mieści się w ogólnych pojęciach „przepisu prawa” (art. 188 pkt 3 Konstytucji) lub 
„aktu normatywnego” (art. 193 i art. 79 ust. 1). Zob. L. Garlicki, Kilka uwag o konstytucyj-
nych aspektach przystąpienia Polski do Unii Europejskiej, (w:) Konstytucja, wybory, parla-
ment. Studia ofi arowane Zdzisławowi Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 70.

139 Do tej pory do Trybunału Konstytucyjnego wpłynęła jednak skarga konstytucyjna, w której 
przedmiotem kontroli skarżący uczynił przepis rozporządzenia wspólnotowego (sygn. SK 
45/09). Trybunał nie wydał jeszcze orzeczenia.

140 Tak P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce – dziesięć lat doświadczeń, Przegląd Legisla-
cyjny 2007, nr 3, s. 34. 
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której spełnienie umożliwiałoby jego kognicję w tym obszarze. Może 
to nastąpić, jeżeli skarżący w uzasadnieniu pytania prawnego lub skar-
gi konstytucyjnej udowodni, że poziom danego prawa na szczeblu 
wspólnotowym (w tym orzecznictwie ETS) obniżył się od czasu wy-
dania orzeczenia Solange II oraz aktualny poziom ochrony na szczeb-
lu wspólnotowym jest przez to niższy niż standard gwarantowany przez 
Ustawę Zasadniczą RFN141.

Podzielam pogląd L. Garlickiego, wyrażony jeszcze przed wej-
ściem Polski do struktur Unii Europejskiej, iż relacje pomiędzy pra-
wem wspólnotowym a prawem krajowym determinują przede wszyst-
kim większy aktywizm organów stosujących prawo (zwłaszcza sądów), 
które powinny przyswoić sobie sposoby stosowania wspólnotowego 
prawa wtórnego, odmawiania stosowania ustaw krajowych w razie ich 
kolizji z prawem wspólnotowym oraz kierowania do ETS pytań o wy-
kładnię prawa wspólnotowego. W ten sposób problem kontroli konsty-
tucyjności tego prawa staje się praktycznie nieistotny142.

Ten model postępowania potwierdził Trybunał Konstytucyjny 
w jednym ze swoich „europejskich” orzeczeń. W ocenie Trybunału, je-
żeli sąd nie ma wątpliwości co do treści normy prawa wspólnotowe-
go, „powinien odmówić zastosowania sprzecznego z prawem wspól-
notowym przepisu ustawy i zastosować bezpośrednio przepis prawa 
wspólnotowego, ewentualnie – jeśli nie jest możliwe bezpośrednie za-
stosowanie normy prawa wspólnotowego – szukać możliwości wykład-
ni prawa krajowego w zgodzie z prawem wspólnotowym”. Jeżeli nato-
miast takie wątpliwości interpretacyjne na tle prawa wspólnotowego się 

141 Por. orzeczenie Drugiego Senatu FTK z 7 czerwca 2000 r., 2BvL 1/97 oraz postanowie-
nie Drugiej Izby Pierwszego Senatu FTK z 9 stycznia 2001 r., 1BvR 1036/99. Por. także: 
Relacje między prawem konstytucyjnym a prawem wspólnotowym w orzecznictwie sądów 
konstytucyjnych państw Unii Europejskiej, tekst dostępny na ofi cjalnej stronie internetowej 
Trybunału Konstytucyjnego pod adresem: http://www.trybunal.gov.pl/epublikacje/download/
EUROPA_2006.pdf s. 89–92. K. Wojtyczek uważa, że tylko przy zastosowaniu skargi kon-
stytucyjnej może polski Trybunał Konstytucyjny kontrolować zgodność prawa pochodne-
go organizacji i organów międzynarodowych, natomiast możliwość stwierdzenia niekonsty-
tucyjności takiego aktu może nastąpić wyłącznie „w razie naruszenia godności człowieka 
lub kwalifi kowanego naruszenia istoty określonego prawa zagwarantowanego w Konstytu-
cji, prowadzącego do sytuacji, w której organizacja lub organ międzynarodowy nie zapew-
nia poziomu ochrony praw człowieka porównywalnego z poziomem ochrony zapewnionym 
w Konstytucji RP”. Zob. K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji…, op. cit., s. 327.

142 L. Garlicki, Kilka uwag…, op. cit., s. 70.
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pojawią, sąd krajowy powinien zwrócić się do ETS z pytaniem prejudy-
cjalnym w tej kwestii143.

143 Zob. postanowienie TK z 19 grudnia 2006 r., sygn. P 37/05 (OTK ZU 2006, nr 11A, poz. 177, 
s. 1816–1818).
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Rozdział V

NARUSZENIE PRAWA I WOLNOŚCI 
KONSTYTUCYJNEJ JAKO PRZESŁANKA 

MATERIALNA SKARGI KONSTYTUCYJNEJ

1. Konstytucyjne prawo lub wolność jako wzorzec 
kontroli konstytucyjnej

Zasadniczym celem instytucji skargi konstytucyjnej jest ochrona 
konstytucyjnych wolności lub praw jednostki. Decyduje o tym choćby 
usytuowanie przepisu normującego tę instytucję w podrozdziale rozdz. 
II Konstytucji RP „Środki ochrony wolności i praw”. Prócz tego, skarga 
służy eliminacji z systemu prawa niekonstytucyjnych przepisów. Istotą 
skargi jest ochrona przed naruszeniami przyznanych obywatelowi praw 
i wolności konstytucyjnych ze strony organów władzy publicznej.

W postępowaniu skargowym konstytucyjne prawa i wolności są je-
dynym punktem odniesienia dla kontroli konstytucyjności. Przed przy-
stąpieniem do analizy poszczególnych praw i wolności jako elementów 
stanowiących wzorzec kontroli w trybie skargi konstytucyjnej należy 
poświęcić kilka uwag ogólnych odnoszących się do kategorii pojęcio-
wej praw i wolności konstytucyjnych.

Sformułowanie katalogu praw i wolności, który decyduje o statu-
sie jednostki w państwie, jest jednym z niezbędnych elementów współ-
czesnych konstytucji. Kolejnymi, immanentnymi składnikami treści 
unormowań konstytucji są zasady ustroju politycznego, a także kwe-
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stie organizacji i zasad funkcjonowania organów państwa (w formule 
demokratycznej opartej na podziale władzy w ujęciu monteskiuszow-
skim). Najogólniej można stwierdzić, że konstytucja reguluje cało-
kształt kwestii ustrojowych państwa, formułuje zasady działania pań-
stwa w życiu społecznym1.

Wskazuje się, że bezpośrednim powodem powstania pierwszych 
konstytucji pisanych była, wynikająca ze zmian społecznych dokonu-
jących się w XVIII wieku, chęć ograniczenia władzy monarszej. Z cza-
sem jednak, zresztą wbrew poglądom przedstawicieli prawa natu-
ralnego, przewagę zyskiwało przekonanie, że także prawa i wolności 
stanowić powinny integralną część każdej konstytucji2. Sformułowanie 
katalogu praw i wolności w dokumencie pisanym uznawano za dodat-
kową gwarancję ich przestrzegania, zwłaszcza w relacjach z organami 
(instytucjami) władzy publicznej.

Ochrona praw i wolności jednostki stała się zagadnieniem szcze-
gólnie istotnym w tzw. państwach postkomunistycznych, które weszły 
na drogę budowy demokratycznego państwa prawnego, bowiem za-
wartym formalnie w konstytucjach państw komunistycznych prawom 
i wolnościom jednostki – nie nadawano określonej treści normatywnej. 
Konstytucje te miały zresztą głównie charakter deklaracji ideowych, 
a nie najwyższych aktów normatywnych. 

W omawianym zakresie Konstytucja RP z 1997 r. nie odbiega od 
obowiązujących standardów. Formułuje także podstawowe prawa, wol-
ności i obowiązki człowieka i obywatela. Warto podkreślić, że zagad-
nieniu temu poświęcony jest rozdział II. Takie usytuowanie oznacza, że 
jest to materia, której ustrojodawca nadał prymat na tle ogólnej syste-
matyki konstytucyjnej; została bowiem poprzedzona jedynie rozdzia-
łem normującym zasady ustroju państwa. Podkreśla to służebną rolę 
państwa wobec społeczeństwa3.

Rozdział II Konstytucji obejmuje kilka podrozdziałów. Jego zasad-
niczą substancję tworzy katalog wolności i praw człowieka i obywatela. 
Konstytucja ustanawia trzy rodzaje praw i wolności, którym poświęca 

1 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2006, s. 35.
2 Zob. tamże, s. 31–32.
3 Zob. W. Zakrzewski, Podstawowe wolności, prawa i obowiązki człowieka i obywatela, (w:) 

Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydło, Lublin 2005, s. 166.
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osobne podrozdziały. Są to wolności i prawa: osobiste (art. 38–56), po-
lityczne (art. 57–63) oraz ekonomiczne, socjalne i kulturalne (art. 64–
76). Wymienione podrozdziały ustrojodawca poprzedził dodatkowo za-
sadami ogólnymi, wśród których zawarł m. in. zasady: godności (art. 
30), wolności (art. 31) i równości wobec prawa (art. 32). Prócz tego roz-
dział II zawiera kolejne dwa podrozdziały, z których jeden normuje 
podstawowe obowiązki (art. 82–86), drugi natomiast ustanawia środki 
ochrony wolności i praw człowieka i obywatela (art. 77–81).

W ostatnim wymienionym podrozdziale, który określić można 
jako gwarancyjny, znajduje się – wskazywany wcześniej wielokrotnie – 
art. 79 ustanawiający instytucję skargi konstytucyjnej.

Przepis art. 79 ust. 1 Konstytucji wśród ogólnych przesłanek skar-
gi konstytucyjnej (przesłanek materialnych skargi) przewiduje fakt na-
ruszenia konstytucyjnych praw i wolności skarżącego. Chodzi o te pra-
wa i wolności, które zostały naruszone wskutek wydania przez organ 
władzy publicznej ostatecznego orzeczenia (decyzji) w indywidualnej 
sprawie skarżącego. Wskazanie naruszonych praw i wolności konstytu-
cyjnych przez uprawniony podmiot stanowi kolejną przesłankę dopusz-
czenia do merytorycznego rozpatrzenia skargi konstytucyjnej, badaną 
w rozpoznaniu wstępnym.

Obowiązek określenia i to przez skarżącego konstytucyjnych praw 
i wolności przewiduje wprost art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy. Oparcie skargi 
konstytucyjnej na wskazaniu naruszonego prawa lub wolności stanowi 
podstawową cechę konstrukcji polskiej skargi. Akcentował to Trybunał 
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, stwierdzając, że: „Istotną cechą 
przyjętej w prawie polskim koncepcji postępowania skargowego przed 
Trybunałem Konstytucyjnym jest to, że realizowana w tym postępowa-
niu kontrola zakwestionowanych przez skarżącego przepisów dokony-
wana jest wyłącznie z punktu widzenia wskazanego przez skarżącego 
wzorca konstytucyjnego, którym może być nie każdy przepis Konsty-
tucji, ale tylko ten, który normuje określoną konstytucyjną wolność lub 
prawo (podmiotowe). Z tego względu określenie w tekście skargi kon-
stytucyjnej wzorca konstytucyjnego ma istotne materialnoprawne i pro-
cesowe znaczenie”4.

4 Postanowienie TK z 14 lipca 2004 r., sygn. SK 16/02 (OTK ZU 2004, nr 7A, poz. 77, s. 947).
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Z uwagi na przyjęty model skargi konstytucyjnej kontrola inicjo-
wana przez wniesienie skargi nie sprowadza się do zweryfikowania 
kwestionowanej regulacji z punktu widzenia jej zgodności z całą Kon-
stytucją (czyli ze wszystkimi zawartymi w tym akcie unormowaniami), 
ale wyłącznie z przepisami, które dają podstawę dla dekodowania okre-
ślonych praw, wolności albo obowiązków konstytucyjnych skarżącego5. 
W rezultacie, jeśli w skardze jako wzorzec dla kontroli zaskarżonych 
przepisów wskazane zostały unormowania konstytucyjne nieustana-
wiające takiej podstawy (tj. unormowania wolności, praw lub obowiąz-
ków), skarga nie może zostać rozpoznana merytorycznie. W takiej sy-
tuacji wyznaczony do sprawy sędzia Trybunału wzywa skarżącego 
(a ściślej: pełnomocnika skarżącego) do uzupełnienia braku formalne-
go poprzez wskazanie naruszonego konstytucyjnego prawa lub wolno-
ści. Błędne (niewłaściwe) wskazanie w konkretnej sprawie wolności lub 
prawa, objętych ochroną konstytucyjną, stanowi spełnienie przesłanki 
formalnej, określonej w art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o Trybunale Konsty-
tucyjnym. Może jednak przesądzać o oczywistej bezzasadności skargi 
lub – w dalszej konsekwencji – o (niekorzystnej dla skarżącego) treści 
orzeczenia co do meritum sprawy6. 

W szczególności uznać należy za niedopuszczalne samodzielne 
określenie przez Trybunał Konstytucyjny wzorca konstytucyjnego, jak 
też modyfikowanie zakresu przedmiotowego skargi. Obowiązuje w tym 
zakresie związanie Trybunału granicami skargi (art. 66 ustawy). Przy-
jęcie założenia odmiennego oznaczałoby wykroczenie przez Trybunał 
Konstytucyjny poza granice wyznaczone treścią art. 79 ust. 1 i art. 191 
ust. 1 pkt 6 Konstytucji (tj. poza uprawnienia do złożenia skargi konsty-
tucyjnej przez podmioty określone w art. 79 w zakresie w nim wska-
zanym)7.

Należy zarazem przypomnieć, że Trybunał Konstytucyjny nie jest 
bezwzględnie związany przedstawionym w petitum skargi konstytucyj-
nej wyliczeniem przepisów prawnych powoływanych jako wzorce kon-
troli konstytucyjności, ale musi wziąć pod uwagę treści normatywne, 

5 Postanowienie TK z 6 marca 2002 r., sygn. Ts 148/01 (OTK ZU 2002, nr 2B, poz. 155, 
s. 416).

6 Zob. postanowienie TK z 24 października 2001 r., sygn. SK 10/01 (OTK ZU 2001, nr 7, 
poz. 225, s. 1145).

7 Tamże
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które podmiot inicjujący postępowanie wiąże z tymi przepisami8. Wy-
nika to – w pierwszym rzędzie – z obowiązującej w europejskiej kultu-
rze prawnej zasady falsa demonstratio non nocet, w myśl której decy-
dujące znaczenie ma istota sprawy (intencja skarżącego), a nie jej ściśle 
werbalne oznaczenie (dosłowne sformułowanie). Zasada ta znajduje za-
stosowanie nie tylko w odniesieniu do norm stanowiących przedmiot 
kontroli, ale również do norm prawnych stanowiących podstawę kon-
troli.

Może bowiem zdarzyć się, że skarżący wskazuje jako wzorce kon-
troli konkretne przepisy Konstytucji, określając jednoznacznie tre-
ści normatywne, które wyprowadza z tych przepisów. Jednocześnie, 
w trakcie analizowania skargi okaże się, że konstytucyjność kwestio-
nowanych przepisów podlega ocenie zarówno z punktu widzenia wska-
zanych przez niego regulacji konstytucyjnych, jak również innych unor-
mowań konstytucyjnych, niewskazanych w skardze bezpośrednio. 
W takim przypadku nic nie stoi na przeszkodzie, aby Trybunał poddał 
ocenie kwestionowane przepisy z punktu widzenia ich zgodności także 
z niewskazanymi wprost unormowaniami Konstytucji9.

Należy zaakcentować, że w postępowaniu skargowym wzorzec 
kontroli jest znacznie ograniczony w porównaniu do wzorca kontro-
li konstytucyjności w postępowaniu w trybie wnioskowym o uzna-
nie aktu normatywnego za niezgodny z Konstytucją. W tym drugim 
przypadku wzorcem może być teoretycznie każdy przepis Konstytu-
cji10. Należy przychylić się do poglądu, iż w postępowaniu skargowym 
wzorcem mogą być nie tylko postanowienia rozdziału II Konstytucji, 
ale także inne przepisy ustawy zasadniczej, które determinują kształt 
konstytucyjnych wolności, praw oraz obowiązków obywateli. Decydu-
jące znaczenie dla uznania wzorca za właściwy jest zatem to, czy moż-
na z niego „odczytać” (zdekodować) wolności lub prawa, rozumiane 
jako prawa podmiotowe (obywatela lub innego podmiotu)11. J. Trzciński 
identyfikuje wskazane tu prawo podmiotowe w ten sposób, że adresa-

8 Por. wyrok TK z 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05 (OTK ZU 2006, nr 3A, poz. 29, s. 295).
9 Por. przykładowo: wyrok TK z 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01 (OTK ZU 2002, nr 4A, poz. 51, 

s. 751).
10 J. Trzciński, Naruszenie konstytucyjnych wolności i praw jako podstawa skargi konstytucyj-

nej, (w:) Studia i materiały Trybunału Konstytucyjnego, T. IX, Warszawa 1999, s. 41.
11 J. Trzciński, Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej, (w:) Skarga konstytucyj-

na, red. J. Trzciński, Warszawa 2000, s. 56.
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tem przepisu pozostaje obywatel (inny podmiot), przepis ten zaś kształ-
tuje sytuację prawną obywatela (przykładowo: nadaje mu uprawnienia, 
gwarantuje wolności lub nakłada obowiązki), zaś adresat normy ma 
możność wyboru zachowania się, tzn. spełnienia lub niespełnienia tej-
że normy. W rezultacie tylko przepis wyrażający tak określone prawo 
podmiotowe może wchodzić w zakres wzorców w postępowaniu skar-
gowym12.

Na marginesie należy podkreślić, że sformułowanie art. 79 ust. 1 
Konstytucji stwarza przesłanki do nieco szerszej interpretacji. W szcze-
gólności obejmuje ona możliwość uczynienia wzorcem kontroli konsty-
tucyjności każdy przepis Konstytucji decydujący o kształcie (treści i za-
kresie oraz formach korzystania) wolności konstytucyjnych oraz każdy 
z przepisów determinujący treść konstytucyjnych obowiązków jednost-
ki (podmiotu prawnego).

Przedmiotem zainteresowań w dotychczasowych opracowaniach 
problematyki skargi konstytucyjnej było zwłaszcza wskazanie tych po-
stanowień Konstytucji, które – obok przepisów zawartych w rozdziale 
II – mogą stanowić podstawę kontroli w postępowaniu skargowym.

Jakkolwiek zamieszczenie przepisów w rozdziale II poświęconym 
wolnościom i prawom jednostki jest ważną wskazówką dla ustalenia 
praw podmiotowych jednostki, to jednak trzeba pamiętać, że struktu-
ra przepisów Konstytucji jest o wiele bardziej skomplikowana. Dlate-
go istotne jest ustalenie treści normatywnej danego postanowienia Kon-
stytucji. Dla ustalenia treści normatywnej przepisów konstytucyjnych 
punktem wyjścia powinno być stwierdzenie, że normy konstytucyjne są 
bądź zasadami, bądź regułami.

Chociaż jedne i drugie są normami, to różnią się istotnie mię-
dzy sobą, bo zasady prawne są nakazami optymalizacyjnymi, a reguły 
prawne są nakazami bezwzględnymi, niedopuszczającymi odstępstw. 
Ustalenie normatywnej treści danego przepisu konstytucyjnego przy 
pomocy wskazanego tu klucza pozwala na ustalenie charakteru prawa 
podmiotowego i w konsekwencji – charakteru wzorca kontroli konsty-

12 Tamże, s. 56. Zob. także: Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 158–164; Z. Czeszejko–Sochacki, 
Sądownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porównawczym, Warszawa 2003, s. 159.
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tucyjnej, zawartego w danym przepisie13. Dlatego ustalenie praw i wol-
ności jednostki dotyczy nie tylko rozdziału II, ale też rozdziału I Kon-
stytucji, normującego podstawowe zasady ustrojowe państwa. Zasadne 
jest także badanie możliwości przywołania jako wzorców kontroli kon-
stytucyjnej postanowień Wstępu do Konstytucji, a nawet – ratyfikowa-
nych umów międzynarodowych. Analizowane były nadto przepisy za-
wierające tzw. normy programowe14. 

Decydujące znaczenie dla zrozumienia istoty wzorca konstytucyj-
nego ma praktyka Trybunału Konstytucyjnego. Należy przedstawić za-
tem najistotniejsze poglądy Trybunału w tym zakresie.

W wyroku w sprawie SK 41/01 Trybunał stwierdził, że w postępo-
waniu skargowym jako wzorce kontroli konstytucyjności mogą służyć 
tylko te spośród norm konstytucyjnych, które statuują określone prawa 
i wolności obywatela. Zasada ta wynika – w ocenie Trybunału – z art. 
79 ust. 1 Konstytucji, ograniczającego zakres kontroli konstytucyjnej 
inicjowanej wniesieniem skargi do sytuacji, gdy naruszone zostały wol-
ności lub prawa określone w Konstytucji15. W orzeczeniu w sprawie 
SK 23/03 Trybunał wskazał natomiast, że „warunkiem adekwatności 
określonego przepisu Konstytucji jako wzorca kontroli w postępowa-
niu skargowym jest ustalenie, że z przepisu tego wynika wolność lub 
prawo naruszone ostatecznym orzeczeniem”16. Wydając postanowie-
nie w sprawie SK 16/02, skład orzekający Trybunału ocenił, że jednym 
z obowiązków skarżącego jest wskazanie tych praw lub wolności, któ-
re w Konstytucji „są poręczone, zapewnione, gwarantowane lub chro-
nione”17.

W świetle przytoczonych wypowiedzi orzeczniczych podstawą 
kontroli Trybunału w postępowaniu skargowym mogą być wyłącznie te 
postanowienia Konstytucji, które są źródłem wolności lub praw o cha-
rakterze podmiotowym. Bez wątpienia zatem podstawę skargi konsty-

13 P. Tuleja, Normatywna treść praw jednostki w ustawach konstytucyjnych RP, Warszawa 
1997, s. 69–70, 127–131.

14 Zob. przykładowo: J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 55–65; Z. Czeszejko–So-
chacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy…, op. cit., s. 158–164; Z. Czeszejko–
Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porównawczym, Warszawa 2003, 
s. 256–267; B. Szmulik, Skarga konstytucyjna. Polski model na tle porównawczym, Warsza-
wa 2006,s. 91–98.

15 Zob. wyrok TK z 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01 (OTK ZU 2002, nr 4A, poz. 51, s. 750).
16 Wyrok TK z 8 marca 2004 r., sygn. SK 23/03 (OTK ZU 2004, nr 3A, poz. 18, s. 271). 
17 Postanowienie TK z 14 lipca 2004 r., sygn. SK 16/02 (OTK ZU 2004, nr 7A, poz. 77, s. 947).
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tucyjnej stanowić mogą przepisy zawarte w rozdziale II Konstytucji RP, 
określające poszczególne prawa lub wolności. Jedyny wyjątek przewi-
duje przepis art. 79 ust. 2 Konstytucji, który stanowi, że instytucja skar-
gi konstytucyjnej nie dotyczy prawa azylu (uregulowanego w art. 56). 

Zdaniem J. Trzcińskiego, biorąc pod uwagę normatywny charakter 
konstytucji, a także rolę skargi konstytucyjnej (którą jest – jak wspo-
mniano – ochrona wolności i praw obywatelskich), „podstawa tej skargi 
powinna być skonstruowana możliwie szeroko, by obywatel miał real-
ne możliwości dochodzenia przysługujących mu konstytucyjnych wol-
ności i praw, tzn. realizacji swoich interesów prawnych”18.

Sądzę, że należy podzielić ten pogląd, zwłaszcza w kontekście za-
sadniczej funkcji, jaką spełnia skarga konstytucyjna. Instytucja ta zo-
stała wszak wprowadzona do polskiej konstytucji jako dodatkowy (ak-
cesoryjny), szczególny środek ochrony praw i wolności człowieka 
i obywatela. 

Niezbędne wydaje się także doprecyzowanie, czy na gruncie prze-
pisu art. 79 ust. 1 Konstytucji istnieje możliwość powoływania w skar-
dze ratyfikowanych umów międzynarodowych w charakterze wzorców 
kontroli.

Problem ten dotyczy sytuacji, gdy skarżący powołują postanowie-
nia umów międzynarodowych, ratyfikowanych przez Polskę w dro-
dze ustawy, obok przepisów Konstytucji bądź – w szczególności – jako 
wyłączny punkt odniesienia przy badaniu konstytucyjności przepisów 
prawnych.

Przypomnieć w tym kontekście należy, że w ujęciu przepisu art. 
79 ust. 1 Konstytucji odnajdujemy sformułowania: „każdy, czyje kon-
stytucyjne wolności lub prawa zostały naruszone…”, a także: „…orzekł 
ostatecznie o jego wolnościach lub prawach albo o jego obowiązkach 
określonych w Konstytucji”. Wykładnia językowa nie pozostawia – 
w zasadzie – wątpliwości co do tego, że podstawą skargi konstytucyjnej 
(wzorcem kontroli) mogą być tylko przepisy Konstytucji RP. Oznacza 
to, że w przypadku przywołania przez skarżącego jako wzorca kontro-
li wyłącznie poszczególnych sformułowań ratyfikowanej umowy mię-
dzynarodowej, Trybunał wydaje postanowienie o odmowie nadania 

18 J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 65.
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skardze dalszego biegu. W takiej sytuacji mamy bowiem do czynienia 
ze skargą niespełniającą konstytucyjnych wymogów; skarga ta nie speł-
nia bowiem materialnych przesłanek z art. 79 ust. 1 Konstytucji. Jeśli 
niedopuszczalność z tego powodu zostanie stwierdzona już po nadaniu 
skardze biegu, postępowanie przez Trybunałem podlega umorzeniu. 
W przypadku, gdy obok postanowień umowy międzynarodowej jako 
wzorce kontroli przywołane zostały odpowiednie przepisy Konstytu-
cji, umorzenie dotyczyć może tylko postępowania w zakresie przywo-
łanych wzorców „umownych”.

J. Trzciński skłonny jest uznać za prawidłową skargę, w której 
skarżący powołuje się na naruszenie przysługujących mu praw (wolno-
ści), gwarantowanych w europejskiej Konwencji o ochronie praw czło-
wieka i podstawowych wolności, bez wskazania natomiast konstytucyj-
nego prawa lub wolności określonej w Konstytucji RP. Warunkuje to 
jednak wymogiem, aby wskazane prawo (wolność) było jednocześnie 
uregulowane w Konstytucji RP, bo – w ocenie tegoż autora – oznacza 
to przywołanie istoty określonego prawa19.

Analizując zagadnienie będące przedmiotem niniejszej części 
opracowania, należy wskazać jeszcze inną możliwość. W działalności 
Trybunału można bowiem odnaleźć skargi, w których wzorcem kon-
troli są zarówno określone przepisy Konstytucji RP, jak i akty pra-
wa międzynarodowego (ratyfikowane umowy międzynarodowe regu-
lujące prawa człowieka i obywatela, tj.: Powszechna Deklaracja Praw 
Człowieka, Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, 
Międzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Społecznych i Kultural-
nych, europejska Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawo-
wych Wolności).

W doktrynie przewagę zyskało stanowisko, wedle którego nie ma 
przeszkód, aby skarżący dla wzmocnienia swojej argumentacji, obok 
właściwych postanowień Konstytucji, powoływał również ratyfikowa-
ne umowy międzynarodowe. Powoływanie umów międzynarodowych 

19 Autor podaje kilka przykładów, które ilustrują odwzorowanie przez Konstytucję praw gwa-
rantowanych w Konwencji, wśród nich: art. 6 Konwencji i art. 45 ust. 1 Konstytucji (prawo do 
sądu). Trybunał dostrzegając, że treść art. 6 Konwencji odpowiada zakresowi normatywne-
mu art. 45 Konstytucji, opowiada się jednak za restrykcyjną interpretacją przesłanek okre-
ślonych w art. 79 Konstytucji. Por. postanowienie TK z 2 lipca 2003 r., sygn. Ts 128/02 (OTK 
ZU 2003, nr 3B, poz. 173, s. 440).
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może nastąpić posiłkowo dla wykazania zbliżonej treści normatywnej 
praw wyrażonych w Konstytucji i w tych umowach20. Podobnie sądzi 
J. Trzciński, który stwierdza, że ratyfikowane umowy międzynarodowe 
w zakresie, w jakim regulują prawa człowieka i obywatela, mogą stano-
wić – dodatkowo – podstawę skargi konstytucyjnej. Autor ten podkre-
śla jednocześnie, że jest to uzasadnione szczególnie wtedy, gdy obywa-
tel przywołuje jedno ze standardowych praw, uregulowane w jednym 
z wymienionych tu aktów, które jednocześnie jest uregulowane w Kon-
stytucji RP21. 

Analiza praktyki orzeczniczej Trybunału w omawianym zakre-
sie nie pozostawia wątpliwości. Trybunał zdecydowanie stwierdził, że 
z art. 79 ust. 1 Konstytucji wynika, że badanie przez Trybunał Konsty-
tucyjny w trybie skargi konstytucyjnej aktów normatywnych pod ką-
tem zgodności z aktami prawa międzynarodowego nie jest możliwe. 
Wzorcem kontroli w postępowaniu skargowym mogą być wyłącznie 
przepisy Konstytucji, regulujące wolności lub prawa, nie zaś przepisy 
(postanowienia) innych aktów normatywnych, np. aktów prawa mię-
dzynarodowego22.

Natomiast wart podkreślenia jest fakt, iż w kolejnej fazie postępo-
wania w sprawie skarg konstytucyjnych (rozpoznawczej) Trybunał czę-
sto przy wykładni przepisów konstytucyjnych „bierze pod uwagę”, czy 
też „uwzględnia” przepisy rangi międzynarodowej, np. wymienionej 
wyżej Konwencji23.

Już w początkowym okresie rozpatrywania skarg (w wyroku SK 
12/98) Trybunał stwierdził: „Nie można też przyjąć, że właściwy wzo-
rzec kontroli stanowią umowy międzynarodowe, których stroną jest 
Polska. Nie ma przy tym znaczenia, czy z umów powołanych przez 
skarżącą wynikają dla niej jakieś prawa; nawet gdyby wynikały, to 
nie byłyby chronione w trybie skargi konstytucyjnej.(…) Stosownie do 

20 P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony praw jednostki w pol-
skim systemie prawa, (w:) Sądy i trybunały w Konstytucji i w praktyce, red. W. Skrzydło, 
Warszawa 2005, s. 111.

21 J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 64–65.
22 Por. postanowienie TK z 10 sierpnia 2001 r., sygn. Ts 56/01 (OTK ZU 2001, nr 8, poz. 289, 

s. 1492–1493). Por. także: postanowienie TK z 16 stycznia 2002 r., sygn. Ts 122/01 (OTK 
ZU 2002, nr 1B, poz. 93, s. 246); wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., SK 10/03 (OTK ZU 2004, 
nr 1A, poz. 2, s. 50–51).

23 Orzecznictwo Trybunału dostarcza wielu takich przykładów. Zob. np. wyrok z 16 lipca 
2007 r., sygn. SK 61/06 (OTK ZU 2007, nr 7A, poz. 77, pkt 7 uzasadnienia).
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art. 79 ust. 1 konstytucji przedmiotem skargi konstytucyjnej może być 
tylko zgodność zaskarżonego aktu normatywnego z konstytucją, a nie 
z jakimkolwiek innym aktem normatywnym”24. Stanowisko Trybunału 
w tej kwestii pozostało niezmienne25. 

W praktyce najczęściej formułowane są skargi, w których jako 
podstawę kontroli skarżący wskazują poszczególne wolności lub pra-
wa, mieszczące się w katalogu konstytucyjnym, zawartym w rozdzia-
le II Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Opierając się na przykładzie kon-
kretnego prawa podmiotowego, gwarantowanego w Konstytucji, można 
prześledzić stanowisko Trybunału Konstytucyjnego w kontekście ujmo-
wania tego prawa jako wzorca konstytucyjnego w postępowaniu skar-
gowym. 

Jednym z najczęściej powoływanych wzorców jest art. 45 ust. 1 
Konstytucji, statuujący prawo do sądu. Trybunał stwierdził, że prawo 
do sądu jest jednym z podstawowych praw jednostki, a zarazem jed-
ną z fundamentalnych zasad praworządności. Na tak rozumiane kon-
stytucyjne prawo do sądu składa się w szczególności: 1) prawo dostępu 
do sądu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sądem (niezależnym, 
bezstronnym i niezawisłym); 2) prawo do odpowiednio ukształtowanej 
procedury sądowej, zgodnej z wymogami sprawiedliwości i jawności; 
3) prawo do wyroku sądowego, tj. prawo do uzyskania wiążącego roz-
strzygnięcia sprawy przez sąd26.

W orzeczeniu w sprawie SK 38/03 Trybunał podkreślił jednocześ-
nie, że w żadnym systemie prawnym nie istnieje bezwzględne i absolut-
ne prawo do sądu, które nie podlegałoby jakimkolwiek ograniczeniom 
i które w konsekwencji stwarzałoby uprawnionemu nieograniczoną 
możliwość ochrony swych praw na drodze sądowej27. Trybunał wska-
zał, że ograniczenia prawa do sądu mogą też wynikać z innych (poza 
art. 45 ust. 1) przepisów konstytucyjnych. Uznał, że w szczególnych, 
wyjątkowych warunkach może dojść do kolizji prawa do sądu z inną 
normą konstytucyjną, przewidującą ochronę wartości o równym lub na-
wet istotniejszym znaczeniu dla funkcjonowania państwa albo rozwoju 

24 Wyrok TK z 8 czerwca 1998 r., sygn. SK 12/98 (OTK ZU 1999, nr 5, poz. 96, s. 503).
25 Por. przykładowo: wyrok TK z 24 lipca 2006 r., sygn. SK 58/03 (OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 85, 

s. 857–858). 
26 Zob. wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99 (OTK ZU 2000, nr 4, poz. 109, s. 554).
27 Zob. wyrok TK z 18 maja 2004 r., sygn. SK 38/03 (OTK ZU 2004, nr 5A, poz. 45, s. 632).
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jednostki. W takich warunkach konieczność uwzględnienia obu norm 
konstytucyjnych może przemawiać za wprowadzeniem pewnych ogra-
niczeń zakresu przedmiotowego prawa do sądu. Ograniczenia takie są 
dopuszczalne w absolutnie niezbędnym zakresie, jeżeli urzeczywistnie-
nie danej wartości konstytucyjnej nie jest możliwe w inny sposób. Mu-
szą one zarazem spełniać warunki określone w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, tzn. mogą zostać ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy 
są konieczne w demokratycznym państwie do jego bezpieczeństwa lub 
porządku publicznego bądź do ochrony środowiska, zdrowia i moralno-
ści publicznej albo wolności i praw innych osób. Nie mogą też naruszać 
istoty tych wolności i praw, które ograniczają28.

W orzeczeniu w sprawie SK 42/04 Trybunał stwierdził ponadto, 
że „prawo do sądu nie ma bezwzględnego i absolutnego charakteru, 
a gwarancje konstytucyjne związane z prawem do sądu nie mogą być 
w konsekwencji traktowane jako nakaz urzeczywistnienia w każdym 
trybie i w każdym rodzaju procedury tego samego zestawu instrumen-
tów procesowych, jednolicie określających pozycję stron postępowania 
i zakres przysługujących im środków procesowych”29.

2. Skarga konstytucyjna a ochrona wolności i praw 
nienormowanych w rozdziale II Konstytucji RP 
z 2 kwietnia 1997 r.

Model skargi konstytucyjnej, określony w art. 79 ust. 1, przewi-
duje ochronę przysługujących każdemu konstytucyjnych wolności lub 
praw. Sformułowanie „konstytucyjne wolności lub prawa” mogłoby 
sugerować, że w trybie skargi można domagać się ochrony tych praw 
i wolności, które znajdują uregulowanie w rozdziale II ustawy zasadni-
czej (normującym wolności, prawa i obowiązki człowieka i obywatela). 
Taka interpretacja skutkowałaby tym, że jedynymi wzorcami konstytu-
cyjnymi w postępowaniu skargowym mogłyby być przepisy zamiesz-
czone w rozdziale II Konstytucji.

28 Tamże
29 Zob. wyrok TK z 23 października 2006 r., sygn. SK 42/04 (OTK ZU 2006, nr 9A, poz. 125, 

s. 1342).
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Oznaczałaby to – w opinii szeregu konstytucjonalistów – zbyt-
nie zawężenie katalogu wzorców kontroli konstytucyjności30. Istotna 
jest przy tym okoliczność, że przepis art. 79 ust. 1 Konstytucji uży-
wa określeń „konstytucyjne wolności lub prawa”, a także „orzekł osta-
tecznie o jego wolnościach lub prawach albo obowiązkach określonych 
w Konstytucji”. Należy zatem sądzić, że gdyby intencją ustrojodawcy 
było ograniczenie wzorców kontroli tylko do tych zawartych w rozdzia-
le II Konstytucji, to redakcja tego przepisu odwoływałaby się w tym za-
kresie wyłącznie do tego rozdziału. Przepis art. 79 Konstytucji, oprócz 
przypadku określonego w ust. 2, nie przewiduje jednak takiego odwo-
łania. W rezultacie unormowanie to należy rozumieć w ten sposób, że 
gdy z przepisów Konstytucji można wywieść jakieś prawo lub wolność, 
to przepis taki może stać się wzorcem kontroli konstytucyjności w po-
stępowaniu skargowym. Należy więc stwierdzić, że w sformułowaniu 
„konstytucyjne wolności lub prawa” mieszczą się nie tylko prawa i wol-
ności zawarte w przepisach rozdziału II Konstytucji, ale także w in-
nych postanowieniach pozostałych rozdziałów Konstytucji. 

Badanie przepisów Konstytucji RP w kontekście możliwości po-
służenia się nimi w skargach konstytucyjnych i uczynienia ich wzorca-
mi kontroli należy rozpocząć od określenia prawnego charakteru Wstę-
pu do Konstytucji, czyli tzw. Preambuły.

Preambuła jest integralną częścią polskiej ustawy zasadniczej. Sta-
nowi element składowy Konstytucji, pomimo że nie jest usystematy-
zowana i ujęta werbalnie w sposób „znormatywizowany”, tj. taki, jak 
pozostała część Konstytucji (rozdziały, artykuły). Odmienny jest też 
charakter Preambuły oraz podstawowy cel jej sformułowania.

Uroczysty Wstęp ma podkreślać także nadrzędność Konstytu-
cji w systemie źródeł prawa. Rolą Wstępu jest zwykle zaakcentowanie 
tradycji oraz historii ustrojowej państwa. Wstęp jednocześnie wyraża 
określony system wartości, dlatego można powiedzieć, że determinuje 
treść kolejnych przepisów Konstytucji. W związku z tym, w literaturze 
przedmiotu za bezsporne uznaje się, że Wstęp może służyć jako wska-

30 Tak: Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy…, op. cit., 
s. 158. Zob. także: J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 56.
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zówka aksjologiczna w procesie interpretowania pozostałych przepi-
sów konstytucji, może być punktem odniesienia w tym procesie31. 

Sporną kwestią jest natomiast to, czy Preambule Konstytucji lub 
poszczególnym jej sformułowaniom można przypisać walor bezpośred-
nio normatywny. Niektórzy konstytucjonaliści, np. W. Kręcisz i W. Or-
łowski opowiadają się za tym, że biorąc pod uwagę prawny charakter 
Konstytucji i zasadę bezpośredniego jej stosowania, „wnosić można, iż 
intencją ustrojodawcy nie było raczej nadanie jej [Preambule – podkr. 
L.J.] normatywnego charakteru”. Formułują wniosek, że „nie można 
zatem przyjąć, że istnieją w preambule normy nadające się do bezpo-
średniego stosowania ani też, by postanowienia wstępu do Konstytucji 
mogły być samoistną podstawą rozstrzygnięć”32. Natomiast W. Skrzyd-
ło uważa pogląd o normatywnym charakterze Preambuły za odosob-
niony i podkreśla, że współcześnie uznaje się przede wszystkim jej po-
lityczne znaczenie33.

Należy jednak – moim zdaniem – dodać, że można uznać za obo-
wiązujące pewne dyrektywy normatywne wyprowadzone z określonych 
zwrotów Preambuły pod warunkiem jednak, że nie chodzi o prawo lub 
wolność konkretnie wynikającą z określonego przepisu Konstytucji. 
Wydaje się ponadto, że nie wykluczając traktowania określonych zwro-
tów Preambuły jako źródła wolności lub praw konstytucyjnych, należy 
dopuścić taką możliwość w szczególności jako wzorca pomocniczego, 
a nie samoistnego wzorca kontroli34.

W tym duchu wypowiada się L. Garlicki, który uważa, że ze 
względu na charakter Wstępu nie wszystkim jego sformułowaniom 
można przypisać treść normatywną35. Autor nie wyklucza tym samym, 

31 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne…, op. cit., s. 43. Zob. także: W. Kręcisz, 
W. Orłowski, Przygotowanie, uchwalenie i ogólna charakterystyka Konstytucji z 1997 r., (w:) 
Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydło, Lublin 2005, s. 104. P. Sarnecki ocenia, że 
rola Wstępu często polega jedynie na ustalaniu ogólnego kierunku interpretacji, czyli ustala-
niu znaczenia norm prawnych. Zob. P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne Rzeczypospoli-
tej Polskiej, Warszawa 2005, s. 69.

32 W. Kręcisz, W. Orłowski, Przygotowanie, uchwalenie…, op. cit., s. 103.
33 W. Skrzydło, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz, 

Kraków 1998, s. 10.
34 Szerzej o normatywnym charakterze Preambuły, zob.: A. Jamróz, Kilka uwag o wartości 

normatywnej preambuł konstytucyjnych, (w:) Prawo, administracja, obywatele, red. B. Ku-
drycka, J. Mieszkowski, Białystok 1997, s. 103–109.

35 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne…, op. cit., s. 43.
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że w treści Preambuły można wszakże odnaleźć takie sformułowania, 
które będą posiadły walor normatywny.

Za przyznaniem normatywnego charakteru niektórym sformu-
łowaniom Preambuły opowiadają się także inni przedstawiciele na-
uki polskiego prawa konstytucyjnego, np. Z. Czeszejko–Sochacki czy 
J. Trzciński36. Opowiadają się oni jednak za uznaniem normatywno-
ści wyłącznie tych sformułowań Preambuły, z których możliwe jest od-
czytanie określonych praw. W świetle przytoczonego tu poglądu, w od-
niesieniu do większości postanowień Wstępu, metoda ta prowadzi do 
stwierdzenia braku praw lub wolności statuowanych wprost postano-
wieniami Wstępu do Konstytucji. Tylko bowiem w następstwie uznania 
normatywności Preambuły (lub jej części) powstanie możliwość powo-
łania jej jako podstawy skargi. J. Trzciński stoi jednocześnie na stano-
wisku, że niektóre fragmenty Wstępu, jak np. zwrot formułujący zasadę 
pomocniczości albo zasadę solidaryzmu społecznego, mogłyby spełnić 
rolę podstawy skargi konstytucyjnej37.

Interesujący pogląd formułuje w omawianym zakresie J. Boć. 
Stwierdza on: „Rozwój sądownictwa konstytucyjnego w Europie i Pol-
sce zwiększył zainteresowanie nie tylko treścią poszczególnych arty-
kułów ustawy zasadniczej, ale i tak zwaną aksjologią jej tekstu. No-
woczesny trybunał konstytucyjny nie może orzekać, nie odwołując się 
do różnego rodzaju wartości. Największy ich zasób zawierają wstępy 
do ustaw zasadniczych. Przedsłowie do konstytucji wyraża, oprócz jej 
przewodnich idei oraz podstawowych zasad, inne rozstrzygnięcia usta-
wodawcy najdonioślejszych zagadnień prawnych. Pominięcie w orzecz-
nictwie podstawowego organu stojącego na straży konstytucji tego 
swoistego konspektu jej zawartości podważałoby dzisiaj prawowitość 
i trafność podejmowanych rozstrzygnięć. Bez stałego uwzględniania 
wstępu, będą one ułomne i nie będą w pełni wyrażać całego bogactwa 
treściowego największego prawa RP”38. Autor ten konkluduje: „Postę-

36 Przykładowo: Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz…, op. cit., s. 164. 
Zob. także: J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 64.

37 Tamże, s. 64.
38 Zob. J. Boć, Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., Wroc-

ław 1998, s. 12–13.
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pująca jurydyzacja całego tekstu konstytucyjnego byłaby w sprzeczno-
ści z traktowaniem wstępu jako deklaracji ideowo–politycznej”39.

W dotychczasowej praktyce orzeczniczej Trybunału zdarzały się 
sprawy – jakkolwiek rzadko – w których skarżący powoływali się na 
naruszenie konstytucyjnie zagwarantowanych praw, które – ich zda-
niem – wynikały z treści Preambuły. Częściej były to jednak wnioski 
o zbadanie konstytucyjności prawa niż typowe skargi konstytucyjne, 
poprzedzone ostatecznymi orzeczeniami (decyzjami) opartymi wprost 
na zastosowaniu postanowień preambuły jako podstawy prawnej roz-
strzygnięć40.

Trybunał Konstytucyjny zetknął się z omawianym przypadkiem 
m.in. w sprawie o sygn. SK 10/03. Stwierdził wtedy, że wzorcem kon-
troli w postępowaniu zainicjowanym skargą konstytucyjną nie może 
być sama tylko Preambuła Konstytucji. Sędziowie TK uznali bowiem, 
że – pomijając wątpliwości co do jej normatywnego charakteru – na 
pewno nie zawiera ona norm będących źródłem wolności i praw czło-
wieka i obywatela41.

W uzasadnieniu wyroku w sprawie K 18/04 Trybunał ocenił: 
„Z tekstu preambuły do Konstytucji nie można wyprowadzić norm 
prawnych w znaczeniu ścisłym. Niemniej dostarcza ona opartych na 
autentycznej wypowiedzi ustrojodawcy wskazówek co do zgodnych 
z jego intencjami kierunków interpretacji przepisów części normatyw-
nej Konstytucji”42.

39 Tamże, s. 13.
40 Przykładowo sprawy o sygn.: K 31/06 (wyrok TK z 3 listopada 2006 r., OTK ZU 2006, nr 10A, 

poz. 147); K 4/06 (wyrok TK z 23 marca 2006 r., OTK ZU 2006, nr 3A, poz. 32); K 18/04 (wy-
rok TK z 11 maja 2005 r., OTK ZU 2005, nr 5A, poz. 49).

41 Por. wyrok TK z 13 stycznia 2004 r. (OTK ZU 2004, nr 1A, poz. 2, s. 50).
42 Zob. wyrok TK z 11 maja 2005 r., (OTK ZU 2005, nr 5A, poz. 49, s. 678). B. Lewaszkie-

wicz–Petrykowska stwierdza, że treść Preambuły odgrywa wielką rolę w ustalaniu warto-
ści konstytucyjnych i dodaje: „Odwołanie się do wyrażonych w preambule idei jest niezwy-
kle pomocne przy rozwiązywaniu pozornych lub rzeczywistych konfl iktów i sprzeczności, 
jakie stoją przez sądem konstytucyjnym. Preambuła bowiem wyznacza kierunek interpreto-
wania merytorycznych przepisów konstytucji”. W opinii autorki, skoro zadaniem Trybunału 
jest ocena, czy przyjęte przez ustawodawcę rozwiązanie nie naruszają norm i wartości kon-
stytucyjnych, to punktem odniesienia dla tej oceny jest ład konstytucyjny, pojmowany jako 
całość wspólna. Zob. B. Lewaszkiewicz–Petrykowska, Konfl ikt wartości w orzecznictwie TK 
(dobro wspólne a konstytucyjne prawa i wolności), (w:) Studia i Materiały Trybunału Konsty-
tucyjnego, T. XVI, Warszawa 2002, s. 65.
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Odwołując się więc do praktyki Trybunału, wyrażam przekonanie, 
że oparcie skargi konstytucyjnej wyłącznie na wskazaniu wzorca w po-
staci Preambuły Konstytucji byłoby niedopuszczalne z tego względu, iż 
same postanowienia preambuły nie zawierają dostatecznej podstawy do 
traktowania ich jako samoistnych unormowań, przesądzających o wol-
nościach, prawach i powinnościach jednostki.

W tym miejscu należy przeanalizować też inne przepisy Konsty-
tucji, nienależące do określonych wprost w katalogu praw i wolności 
z rozdziału II Konstytucji. Do częstych należą bowiem skargi konsty-
tucyjne, w których jako wzorce kontroli wskazywane są przepisy spoza 
wskazanego tu rozdziału. Koronnym przykładem może być powoływa-
nie się przez skarżących na naruszenie ustanowionej w art. 2 Konsty-
tucji zasady demokratycznego państwa prawnego. Niezbędne jest także 
w tym zakresie, bazując na bogatym orzecznictwie, przywołanie naji-
stotniejszych poglądów Trybunału oraz przedstawicieli doktryny pra-
wa.

Charakteryzując zasady zawarte w rozdziale I Konstytucji, pod-
kreśla się, że przybierają one postać postulatów co do treści prawa albo 
formułują określone idee, wartości tworzące podstawy porządku or-
ganizacyjnego i prawnego państwa bądź też stanowią normy (zasady) 
konstytucyjne o charakterze klauzul generalnych43.

Trybunał Konstytucyjny w swym dotychczasowym orzecznictwie 
niezmiennie stoi na stanowisku, że w postępowaniu skargowym, ze 
względu na sformułowanie art. 79 ust. 1 Konstytucji, wzorcami mogą 
być tylko przepisy Konstytucji statuujące wolności lub prawa44. Już 
w początkowym okresie funkcjonowania skargi konstytucyjnej, w jed-
nym z pierwszych swych wyroków, Trybunał stwierdził, że „szeroki ka-
talog praw i wolności, wymienionych w rozdziale II konstytucji, obej-
muje i zasadniczo wyczerpuje pojęcie <konstytucyjnych wolności lub 
praw>, o których mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji”. Jednocześnie nie 
wykluczył możliwości przyjęcia niektórych zasad ustrojowych za sa-
modzielny, konstytucyjny wzorzec kontroli konstytucyjności aktu nor-
matywnego. Może to jednak nastąpić w sytuacji, gdy skarżący podnosi 

43 Zob. J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 57. Autor odwołuje się w tym zakresie do 
poglądów innych przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego.

44 Przykładowo: wyrok TK z 8 marca 2004 r., sygn. SK 23/03 (OTK ZU 2004, nr 3A, poz. 18, 
s. 268).
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zarzut naruszenia praw bądź wolności konstytucyjnych niewysłowio-
nych w treści przepisów konstytucyjnych rozdziału II45. 

W orzeczeniu w sprawie SK 1/02 Trybunał Konstytucyjny nie wy-
kluczył odnalezienia przepisów regulujących prawa, wolności i obo-
wiązki jednostki także poza rozdziałem II Konstytucji. Nie może być to 
jednak dowolny przepis dotyczący pozycji prawnej jednostki, a nawet 
obowiązków nałożonych na nią przez państwo46. Trybunał wielokrotnie 
stwierdzał przy tym, że normy ogólne, określające zasady ustrojowe, 
nie są właściwym wzorcem kontroli w skargach konstytucyjnych47.

Wyrażone tu stanowisko Trybunału Konstytucyjnego należy in-
terpretować w ten sposób, że samo wskazanie norm ustrojowych jako 
wzorca nie jest prawidłowe, gdyż nie wyczerpuje dyspozycji art. 79 
ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z którą prawo do wystąpienia ze skar-
gą konstytucyjną przysługuje „każdemu, czyje konstytucyjne prawa lub 
wolności zostały naruszone”.

Trybunał uznaje jednocześnie, że zarzut naruszenia konstytucyj-
nych wolności lub praw, zasadniczo sformułowanych w rozdziale II 
Konstytucji, może być także wywiedziony z zasad ustrojowych, o ile 
skarżący wykaże, że naruszenie takiej zasady doprowadziło do po-
gwałcenia określonych w Konstytucji jego praw lub wolności48. 

W literaturze prawnokonstytucyjnej wyrażone są poglądy zasad-
niczo zbieżne z przedstawionym tu kierunkiem interpretacji dokonanej 
przez Trybunał. 

I tak: J. Trzciński sądzi, że niektóre zasady ustroju mogą być samo-
dzielną podstawą skargi konstytucyjnej. Zalicza do nich m.in.: zasadę 
wolności działalności gospodarczej (art. 22), zasadę ochrony własności 
(art. 21), a także zasadę państwa prawnego (art. 2)49. Według poglądu 
tegoż autora zasady ustroju państwa opisane w rozdziale I Konstytucji 
mogą spełniać rolę podstawy skargi konstytucyjnej o tyle, „o ile da się 

45 Por. wyrok TK z 23 listopada 1998 r. sygn. SK 7/98 (OTK ZU 1998, nr 7, poz. 114, s. 629).
46 Por. postanowienie TK z 26 czerwca 2002 r., sygn. SK 1/02 (OTK ZU 2002, nr 4A, poz. 53, 

s. 763–764).
47 Zob.: postanowienie TK z 26 czerwca 2002 r., sygn. SK 1/02 (OTK ZU 2002, nr 4A, poz. 53, 

s. 764); wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03 (OTK ZU 2004, nr 1A, poz. 2, 
s. 50).

48 Por. postanowienie TK z 3 lutego 2000 r., sygn. Ts 58/99 (OTK ZU 2000, nr 1, poz. 7, s. 81).
49 J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 58.
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je przełożyć na normę prawną określającą wolności lub prawa jednost-
ki”. J. Trzciński wyklucza natomiast możliwość powoływania w cha-
rakterze wzorców zasad ściśle ustrojowych, takich jak zasada zwierzch-
nictwa Narodu czy trójpodziału władzy50. 

Podobne poglądy formułował także Z. Czeszejko–Sochacki. Zwra-
cał on uwagę, że w przeciwieństwie do postanowień zawartych w roz-
dziale II, pozostałe postanowienia Konstytucji, a zwłaszcza zasady 
ustrojowe sformułowane w rozdziale I, cechuje ujęcie przedmiotowe. 
W tym wypadku zapewnienie ochrony prawnej (konstytucyjnej) wy-
maga przełożenia praw przedmiotowych na prawa podmiotowe. Autor 
wyprowadza więc wniosek, iż do przyjęcia skargi konstytucyjnej ko-
nieczne jest wykazanie przez skarżącego, że naruszenie określonej za-
sady konstytucyjnej doprowadziło do naruszenia określonych w Kon-
stytucji, przysługujących mu wolności lub praw, z których większość 
jest wymieniona w rozdziale II51.

Trybunał dopuszczał wszakże możliwość sięgnięcia w charakte-
rze wzorców kontroli konstytucyjności także do niektórych postano-
wień rozdziału I Konstytucji. Uzasadnia to dokonanie przeglądu orze-
czeń pod tym właśnie kątem.

Pozostałe zasady, które skarżący czynią często punktem odnie-
sienia przy postulowaniu badania konstytucyjności (m. in. zasada de-
mokratycznego państwa prawnego, zasada wolności człowieka, zasada 
równości), zostaną omówione odrębnie w pkt 4 niniejszego rozdziału. 
Zawierają one ogólne sformułowania, czy nawet postulaty (wytyczne) 
kierunków działań państwa w różnych sferach. Taki sposób normowa-
nia – skądinąd zrozumiały na poziomie konstytucyjnym – rodzi wąt-
pliwości co do sposobu traktowania tych zasad w postępowaniu skar-
gowym. Zasadność powoływania tych przepisów jako podstaw skargi 
konstytucyjnej wymaga przeto odrębnej analizy. 

Skarżący niejednokrotnie przywoływali w skargach konstytucyj-
nych art. 7, art. 8 i art. 10 Konstytucji jako wzorce kontroli. Zmusza-
ło to Trybunał do rozważenia możliwości traktowania tych przepisów 
jako potencjalnych wzorców.

50 Tamże, s. 58–60.
51 Z. Czeszejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna – niektóre dylematy procesowe, Przegląd 

Sejmowy 1999, nr 6, s. 36.
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W orzeczeniu o sygn. SK 11/01 Trybunał stwierdził generalnie, 
że normy konstytucyjne, regulujące zagadnienia struktury i organiza-
cji aparatu państwowego, nie mogą stanowić podstawy skargi konsty-
tucyjnej. Normy art. 7 („Organy władzy publicznej działają na podsta-
wie i w granicach prawa”, – tzw. zasada legalizmu) i art. 9 Konstytucji 
(„Rzeczpospolita Polska przestrzega wiążącego ją prawa międzynaro-
dowego”) określają – w ocenie Trybunału – podstawowe zasady funk-
cjonowania państwa. Żadna z nich nie stanowi źródła praw ani wolno-
ści obywateli czy też wolności i praw człowieka52.

W orzeczeniu w sprawie SK 41/01 Trybunał wypowiedział się po-
nownie na temat art. 7 oraz art. 8 Konstytucji (określającego Konstytu-
cję jako najwyższe prawo Rzeczypospolitej Polskiej – ust. 1 oraz uzna-
jącego możliwość bezpośredniego stosowania przepisów Konstytucji, 
z wyjątkiem przypadku, gdy sama Konstytucja stanowi inaczej – ust. 
2). Trybunał zdecydowanie wykluczył możliwość powołania tych prze-
pisów jako wzorców przydatnych do kontroli konstytucyjności w po-
stępowaniu skargowym. Wynika to z faktu, że wskazane tu przepisy 
regulują ogólne zasady funkcjonowania państwa i kompetencje jego or-
ganów. Nie można więc uznać ich – zdaniem Trybunału – za źródło 
praw czy wolności obywatelskich53.

Innym razem, rozpatrując zażalenie na nienadanie skardze biegu 
z uwagi na niewłaściwość powołanego wzorca konstytucyjnego (art. 
7 i 8 Konstytucji), Trybunał potwierdził, że nakaz działania na pod-
stawie i w granicach prawa, skierowany do organów władzy publicz-
nej (art. 7), nie wyraża żadnego konstytucyjnego, publicznego prawa 
podmiotowego; przeciwnie, ma charakter przedmiotowy. Art. 7 Kon-
stytucji mógłby być wzorcem tylko wtedy, gdyby jego treść wskazy-
wała prawa lub wolności konstytucyjne, tzn. gdyby wyrażał konkretne 
uprawnienia mieszczące się w ich zakresie oraz korespondujące z nimi 
obowiązki państwa o charakterze konstytucyjnym. Podobne argumenty 
Trybunał sformułował też w odniesieniu do art. 8 Konstytucji54.

52 Por. wyrok TK z 6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01 (OTK ZU 2002, nr 1A, poz. 2, s. 22).
53 Zob. wyrok TK z 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01 (OTK ZU 2002, nr 4A, poz. 51, s. 750). 
54 Zob. postanowienie TK z 17 kwietnia 2002 r., sygn. Ts 152/01 (OTK ZU 2002, nr 2B, poz. 157, 

s. 421).
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Analogicznie Trybunał argumentował odmowę uznania za wzo-
rzec konstytucyjny zasady ustrojowej z art. 10 Konstytucji (normującej 
trójpodział władzy w Rzeczypospolitej Polskiej). Nie stanowi on bo-
wiem źródła konstytucyjnych praw podmiotowych czy tez określonych 
wolności jednostki. Nie może być też traktowany jako podstawa nało-
żenia obowiązków konstytucyjnych55.

Rozważając natomiast rolę konstytucyjnych zasad określających 
ustrój gospodarczy państwa (zasad wolności działalności gospodarczej 
– art. 20, ochrony własności – art. 21 i zasady określającej ograniczenie 
wolności działalności gospodarczej – art. 22 Konstytucji), warto wska-
zać następujące poglądy Trybunału.

W ocenie Trybunału Konstytucyjnego wolność działalności gospo-
darczej określona w art. 20 i 22 Konstytucji stanowi nie tylko normę 
prawa w znaczeniu przedmiotowym i zasadę ustroju państwa, lecz pod-
stawę prawa podmiotowego o randze konstytucyjnej. Wolność działal-
ności gospodarczej, chociaż niewątpliwie ma charakter nieco odmienny 
niż typowe wolności i prawa unormowane w rozdziale II Konstytucji, 
może stanowić podstawę uprawnień (roszczeń) jednostek wobec pań-
stwa i organów władzy publicznej, które powinny i mogą być chronio-
ne w drodze skargi konstytucyjnej. Trybunał stwierdził zatem, że jako 
wzorzec kontroli w sprawie zainicjowanej wniesieniem skargi konsty-
tucyjnej służyć może art. 22 Konstytucji.

Zgodnie z uzasadnieniem wyroku w sprawie SK 24/02: „Użycie 
w art. 20 i art. 22 Konstytucji zwrotu <wolność działalności gospodar-
czej> świadczy wyraźnie o tym, że przepisy te można uważać także 
za podstawę prawa podmiotowego o randze konstytucyjnej, a nie tyl-
ko i wyłącznie za normę prawa w znaczeniu przedmiotowym i zasa-
dę ustroju państwa. Wolność działalności gospodarczej – choć niewąt-
pliwie ma charakter szczególny, inny niż wolności i prawa wskazane 
w rozdziale II Konstytucji – może stanowić podstawę uprawnień jedno-
stek wobec państwa i organów władzy publicznej, które winny i mogą 
być chronione w trybie skargi konstytucyjnej”56.

55 „Podstawy skargi konstytucyjnej nie mogą natomiast stanowić normy konstytucyjne regulu-
jące zagadnienia struktury i organizacji aparatu państwowego”. Zob. wyrok TK z 25 lutego 
2002 r., sygn. SK 29/01 (OTK ZU 2002, nr 1A, poz. 5, s. 89).

56 Wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02 (OTK ZU 2003, nr 4A, poz. 33, s. 457).
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Trybunał podkreślił też, że konstytucyjna zasada wolności dzia-
łalności gospodarczej nie może być rozumiana jako wolność absolut-
na. Ograniczenie jej jest dopuszczalne w drodze ustawy za względu 
na ważny interes publiczny. Odwołanie się do kategorii interesu pub-
licznego nie oznacza pozostawienia ustawodawcy swobody w określa-
niu rodzaju chronionego interesu. Przy ustalaniu zawartości tej swobo-
dy muszą być brane pod uwagę inne regulacje konstytucyjne, a także 
hierarchia wartości wynikająca z koncepcji demokratycznego państwa 
prawnego. Należy nadto uwzględnić zasadę proporcjonalności zawartą 
w art. 31 ust. 3 Konstytucji57.

Syntetyzując poglądy Trybunału w omawianym zakresie, stwier-
dzić należy, że: po pierwsze – wzorcem konstytucyjnym w postępowa-
niu prowadzonym w trybie skargi konstytucyjnej może być przepis kon-
stytucyjny odnoszący się do prawa podmiotowego, który normuje jakąś 
wolność lub prawo; po drugie – zasady ustrojowe nie mogą być samoist-
nym wzorcem, chyba że skarżący wywiedzie z nich przysługujące mu 
konstytucyjne prawo podmiotowe. Inaczej mówiąc, Trybunał dopusz-
cza z reguły możliwość oparcia skargi na wzorcach zawartych w roz-
dziale I Konstytucji. Jednocześnie wskazuje, że jeżeli skarżący nie wy-
prowadzi z takiego wzorca przysługujących mu praw podmiotowych, 
to skarga staje się bezskuteczna (w sensie niedopuszczalności jej me-
rytorycznego rozpoznania). Trybunał nie wyklucza także, że chronione 
za pomocą skargi konstytucyjnej wolności i prawa mogą mieć oparcie 
w przepisach Konstytucji zamieszczonych poza jej rozdziałem II58.

Trybunał opowiada się jednocześnie za ostrożnością posługiwa-
nia się przepisami konstytucyjnymi, które znajdują się poza katalo-
giem praw i wolności jednostki. Katalog ten jest na tyle szeroki, że ob-
jęty znajdującymi się tam przepisami zakres regulacji prawnej dotyczy 
wszystkich ważnych dziedzin życia jednostki. W rezultacie nie ma po-
trzeby „pogłębiania” ochrony realizowanej za pomocą skargi konstytu-

57 Por. wyrok TK z 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02 (OTK ZU 2003, nr 9A, poz. 103, s. 1195–
1196).

58 Zob. Informacja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybu-
nału Konstytucyjnego w 2002 r., (w:) Studia i materiały Trybunału Konstytucyjnego, T. XIX, 
Warszawa 2003, s. 81.
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cyjnej na regulacje, które nie mają odniesienia do tej sfery. Mogłoby to 
bowiem prowadzić do degradacji skargi konstytucyjnej59.

3. Wskazanie sposobu naruszenia

W myśl art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy obowiązkiem spoczywającym 
na podmiocie wnoszącym skargę, obok konieczności określenia kon-
stytucyjnego prawa lub wolności jako podstawy skargi, a także naru-
szenia tych praw lub wolności, jest wskazanie sposobu tego narusze-
nia. Jest to zarazem kolejnym warunkiem merytorycznego rozpoznania 
skargi konstytucyjnej.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego 
wskazuje się na dwojakie znaczenie naruszenia, o jakim mowa w art. 
79 ust. 1 Konstytucji. Pierwsze to znaczenie materialnoprawne. W tym 
aspekcie naruszenie konstytucyjnych wolności lub praw stanowi mate-
rialną podstawę skargi konstytucyjnej, jest bowiem zdarzeniem praw-
nym rodzącym po stronie uprawnionego podmiotu roszczenie o ochro-
nę. Drugie to znaczenie procesowe. Oznacza ono tyle, że w rezultacie 
naruszenia jednostka (podmiot praw lub wolności) nabywa prawo do 
skargi konstytucyjnej, czyli naruszenie stanowi warunek czynnej legi-
tymacji procesowej („skargowej”)60.

Źródło naruszenia konstytucyjnego prawa lub wolności winno 
tkwić w normatywnej treści uregulowania, które skarżący czyni przed-
miotem skargi konstytucyjnej. Tylko podmiot, którego prawa lub wol-
ności konstytucyjne zostały naruszone podmiotowo (indywidualnie), 
bezpośrednio i aktualnie jest upoważniony do poszukiwania ochrony 
za pomocą skargi konstytucyjnej.

Trybunał wypowiadał się wielokrotnie w sprawie wskazanych tu 
kryteriów naruszenia.

W postanowieniu w sprawie Ts 148/01 Trybunał stwierdził m.in., 
że w naruszeniu przyznanych i gwarantowanych podmiotowi konstytu-

59 Por. postanowienie z 24 października 2001, sygn. SK 10/01 (OTK ZU 2001, nr 7, poz. 225, s. 
1148).

60 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, Formy naruszenia konstytucyjnych wolności lub praw, (w:) 
Skarga konstytucyjna, red. J. Trzciński, Warszawa 2000, s. 66–67, 81–82. Por. także posta-
nowienie TK z 16 stycznia 2001 r., sygn. Ts 84/00 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 130, s. 752).
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cyjnie wolności i praw odnaleźć można jego legitymację (osobisty inte-
res) do wystąpienia o ochronę w drodze skargi konstytucyjnej61. Odno-
sząc się do przesłanki aktualności naruszenia konstytucyjnych wolności 
i praw, uznał, że brak realnego i aktualnego naruszenia (wystąpienie 
jedynie wątpliwości o charakterze hipotetycznym) oznacza, że skar-
żący nie uprawdopodobnił naruszenia tych praw62. Natomiast bezpo-
średniość naruszenia oznacza – w ocenie Trybunału – że chodzi o akt 
normatywny, który był rzeczywistą podstawą rozstrzygnięcia w spra-
wie skarżącego, choćby nawet nie został on wyraźnie wskazany w tre-
ści samego rozstrzygnięcia63.

Sformułowanie zarzutu naruszenia wolności lub prawa, a także 
jego uzasadnienie jest niezbędnym warunkiem nadania skardze dal-
szego biegu, czyli przyjęcia skargi konstytucyjnej do merytorycznego 
rozpoznania. Według Z. Czeszejko–Sochackiego „istotę zarzutu stano-
wi zindywidualizowanie relacji pomiędzy poddanym kontroli (zakwe-
stionowanym) aktem normatywnym (lub jego częścią) a podstawą kon-
troli – wzorcem wskazanym przez skarżącego”64. Celem zarzutu jest 
określenie, w czym skarżący upatruje niedopuszczalną ingerencję w je-
go konstytucyjne wolności lub prawa. Obok wskazania naruszenia ko-
nieczne jest zatem jego dokładne opisanie65.

W ocenie Trybunału właściwa realizacja obowiązku wynikającego 
z treści art. 47 ust. 1 pkt 2, tj. wskazania naruszonego konstytucyjnego 
prawa lub wolności, jak też sposobu tego naruszenia, „polegać winna 
zarówno na wskazaniu, które z przysługujących skarżącemu wolności 
lub praw doznały uszczerbku wskutek zastosowania kwestionowanej 
regulacji, jak i na uzasadnieniu zarzutu tej okoliczności niezgodności 
z konkretnie wskazanymi unormowaniami konstytucyjnymi”66. 

61 „Wskazanie takiego naruszenia aktualizuje dopiero interes prawny skarżącego w uzyskaniu 
orzeczenia o konstytucyjności aktu normatywnego zastosowanego w rozstrzygnięciu doty-
czącym skarżącego”. Zob. postanowienie TK z 16 listopada 2001 r., sygn. Ts 148/01 (OTK 
ZU 2002, nr 2B, poz. 154, s. 413).

62 Zob. postanowienie TK z 18 lipca 2005 r., sygn. Ts 132/04 (OTK ZU 2005, nr 4B, poz. 162, 
s. 474–475).

63 Zob. przykładowo: postanowienie TK z 16 stycznia 2001 r., sygn. Ts 84/00 (OTK ZU 2001, 
nr 5, poz. 130, s. 752).

64 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, Formy naruszenia…, op. cit., s. 68.
65 Tamże, s. 68.
66 Postanowienie TK z 16 listopada 2001 r., sygn. Ts 148/01 (OTK ZU 2002, nr 2B, poz. 154, 

s. 413–414).
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Ustawowy wymóg wskazania sposobu naruszenia konstytucyjnych 
praw lub wolności nie może sprowadzać się do samego tylko przytocze-
nia treści określonego przepisu Konstytucji. Konieczność właściwego 
uzasadnienia przez skarżącego zarzutu niekonstytucyjności kwestiono-
wanych przepisów stanowi konsekwencję nałożonego przez ustawodaw-
cę na skarżącego ciężaru dowodu (uprawdopodobnienia) faktu narusze-
nia prawa lub wolności konstytucyjnej. Argumentacja przedstawiana 
przez skarżącego winna doprowadzić do obalenia przyjętego w syste-
mie prawnym domniemania konstytucyjności i legalności przepisów 
prawa67. 

Trzeba bowiem też – moim zdaniem – podkreślić, że nawet powo-
łanie prawidłowego wzorca w postaci konstytucyjnej wolności lub pra-
wa nie przesądza jeszcze o prawidłowości (poprawności) skargi. Istotna 
(niekiedy wręcz decydująca) jest argumentacja skarżącego, ukazująca 
w szczególności sposób, w jaki – zdaniem skarżącego – jego wolno-
ści lub prawa konstytucyjne zostały naruszone. Innymi słowy, skarżący 
musi wykazać, w jaki sposób oparcie ostatecznego orzeczenia organów 
władzy publicznej na kwestionowanym przepisie naruszyło przyznane 
(gwarantowane) mu konstytucyjne wolności lub prawa68. Inaczej mó-
wiąc, „argumentacja podniesiona przez skarżącego musi wskazywać – 
co najmniej – na możliwość zaistnienia kolizji pomiędzy zakwestiono-
wanym przepisem a normą konstytucyjną. Wymaga to (…) wykazania 
(…) iunctim pomiędzy danym przepisem a normą konstytucyjną, w tym 
przynajmniej znaczeniu, że istnieje choćby częściowa tożsamość przed-
miotu regulacji w obu przypadkach (na różnym poziomie szczegółowo-
ści)”69. Podmiot powinien wskazać w skardze co najmniej potencjal-
ną możliwość zaistnienia konfliktu pomiędzy normą zastosowanego 

67 Por. postanowienie TK z 25 października 1999 r., sygn. SK 22/98 (OTK ZU 1999, nr 6, 
poz. 122, s. 692–693).

68 W wyroku TK z 18 maja 2004 r., sygn. SK 38/03 (OTK ZU 2004, nr 5A, poz. 45, s. 636) Try-
bunał stwierdził: „Zgodnie z art. 47 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym skarga – poza 
ogólnymi wymaganiami dotyczącymi pisma procesowego – powinna zwierać m.in. wskaza-
nie, jakie konstytucyjne wolności i prawa oraz w jaki sposób – w opinii skarżącego – zosta-
ły naruszone (ust. 1 pkt 2). Skarga konstytucyjna musi więc zawierać nie tylko wskazanie 
przepisu będącego podstawą zagwarantowania przez Konstytucję określonej wolności lub 
prawa, którego naruszenie zarzuca skarżący, ale i argumentację faktyczną i prawną uza-
sadniającą ten zarzut”.

69 Postanowienie TK z 3 sierpnia 1998 r., sygn. Ts 69/98 (OTK ZU 1999, suplement, poz. 61, 
s. 101).
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w orzeczeniu (decyzji) przepisu prawa a unormowaniem konstytucyj-
nym.

Trybunał Konstytucyjny uznał, że sformułowanie przez skarżącego 
zarzutu niezgodności przepisu z Konstytucją jest najważniejszym ele-
mentem treściowym skargi. Trybunał wielokrotnie też akcentował, że 
nie chodzi o zarzut jakiejkolwiek niezgodności, ale o wskazanie sposo-
bu, w jaki kwestionowany przepis narusza unormowania konstytucyj-
ne, stanowiące podstawę podmiotowych praw skarżącego70. W posta-
nowieniu w sprawie SK 22/98 Trybunał wskazał, że zarzut naruszenia 
konstytucyjnych wolności lub praw powinien być dostatecznie skon-
kretyzowany przez skarżącego zarówno pod względem podmiotowym, 
jak i przedmiotowym71. W ocenie Trybunału nie można opierać skargi 
konstytucyjnej na generalnie tylko ujętym i nieskonkretyzowanym za-
rzucie naruszenia przepisu Konstytucji, bez jakiegokolwiek nawiąza-
nia do wyprowadzonych drogą interpretacji orzeczniczej reguł i warto-
ści konstytucyjnych72.

Naruszenie konstytucyjnych wolności lub praw oznacza de facto 
ingerencję w te prawa. Ingerencja winna przy tym posiadać cechy bez-
prawności lub bezpodstawności, gdyż wyłącznie taki rodzaj ingeren-
cji uzasadnia ochronę wolności lub praw w trybie skargi konstytucyj-
nej. Skutkiem tego typu ingerencji musi być uszczerbek chronionych 
konstytucyjnie wolności lub praw skarżącego. Oznacza to, że dopusz-
czalność skargi konstytucyjnej zależy – co do zasady – także od tego, 
czy w wyniku zastosowania aktu normatywnego pogorszyła się sytua-
cja prawna skarżącego (w kontekście jego konstytucyjnych praw i wol-
ności)73. Należy to rozumieć w ten sposób, że skarżący powinien więc 
w taki sposób uprawdopodobnić naruszenie swych konstytucyjnych 
wolności lub praw, by – w razie spełnienia pozostałych wymogów – 
Trybunał uznał skargę za dopuszczalną, tj. skierował do merytoryczne-
go rozpatrzenia.

70 Zob. postanowienie TK z 21 sierpnia 2000 r., sygn. Ts 47/00 (OTK ZU 2000, nr 6, poz. 229, 
s. 1136).

71 Postanowienie TK z 25 października 1999 r., sygn. SK 22/98 (OTK ZU 1999, nr 6, poz. 122, 
s. 692–693).

72 Wyrok TK z 18 maja 2004 r., sygn. SK 38/03 (OTK ZU 2004, nr 5A, poz. 45, s. 636).
73 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, Formy naruszenia…, op. cit., s. 75.
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W dotychczasowej i poddawanej analizie praktyce orzeczniczej 
Trybunału Konstytucyjnego złożonych zostało wiele skarg, w których 
brak było wskazania sposobu naruszenia konstytucyjnych wolności 
i praw skarżącego. W takich sytuacjach na etapie wstępnego rozpozna-
nia sędzia wydaje zarządzenie skierowane do podmiotu wnoszącego 
skargę o uzupełnienie tego braku formalnego. Od prawidłowego wyko-
nania tego obowiązku przez skarżącego zależy dalszy los skargi – nie-
uzupełnienie braku powoduje odmowę nadania skardze dalszego biegu. 
Powinność ta wskazuje – moim zdaniem – na przypisaniu skarżącemu 
obowiązku określenia cech, granic oraz formy wolności lub praw pod-
miotowych, konstytucyjnie gwarantowanych. Towarzyszący tej powin-
ności przymus adwokacko–radcowski w formułowaniu skarg konstytu-
cyjnych stanowi gwarancję, iż wskazana tu powinność nie wykracza 
poza realne możliwości (predyspozycje procesowe) skarżącego.

Należy poruszyć jeszcze inny aspekt związany z naruszeniem. 
W poprzednim rozdziale stwierdziłem mianowicie, że przepisy, któ-
re wywołują skutki z mocy samego prawa, znajdują się poza zakresem 
przedmiotowym skargi74. Zgodnie bowiem z przyjętym modelem nor-
matywnym skargi, jeśli w indywidualnej sprawie skarżącego nie za-
padło ostateczne orzeczenie (nie można wskazać indywidualnego aktu 
stosowania prawa), to nie ma możliwości kwestionowania samego aktu 
normatywnego, choćby nawet skarżący poniósł uszczerbek w swoich 
prawach i wolnościach. Ujmując to inaczej: nawet w razie stwierdzenia 
oczywistego naruszenia przepisów Konstytucji określających wolności 
i prawa człowieka i obywatela, Trybunał Konstytucyjny nie ma upraw-
nienia do rozpatrzenia skargi konstytucyjnej, jeżeli naruszenie to nie 
jest następstwem wydania ostatecznego orzeczenia. Taka skarga jest – 
w świetle wymogów art. 79 ust. 1 Konstytucji – niedopuszczalna.

Zarzucane naruszenie konstytucyjnych wolności i praw może wy-
nikać bezpośrednio z ustawy czy innego aktu normatywnego, tzn. na-
ruszenie może nie zależeć od wydania jakiegokolwiek orzeczenia 
sądu lub organu administracji publicznej określającego pozycję praw-
ną jednostki. W takim przypadku skarga również jest niedopuszczal-
na z przyczyn formalnych, natomiast regulacje ustawowe lub przepisy 
innych aktów normatywnych, wywołujące negatywne skutki, podlegać 

74 Por. rozdz. IV pkt 2 niniejszej pracy.
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mogą kontroli konstytucyjności w innym trybie (w szczególności w grę 
wchodzą wnioski do Trybunału bądź pytania prawne)75. 

4. Szczególne miejsce niektórych przepisów 
konstytucyjnych jako wzorców konstytucyjnych 
w postępowaniu skargowym

Istnieje określona kategoria zasad konstytucyjnych, które, ze 
względu na swój generalny charakter, wywołują burzliwsze i najczęst-
sze dyskusje w kontekście możliwości uznania ich za wzorce konstytu-
cyjne w postępowaniu skargowym.

Pożądana analiza winna objąć w tym zakresie najistotniejsze wy-
powiedzi Trybunału Konstytucyjnego w odniesieniu do zasad konsty-
tucyjnych traktowanych jako potencjalne wzorce kontroli.

Na wstępie analizie należy poddać wypowiedzi orzecznicze Try-
bunału w odniesieniu do art. 2 Konstytucji. Jest on bodaj najczęściej 
powoływanym w skargach wzorcem konstytucyjnym, nienależącym do 
katalogu praw i wolności z rozdziału II. Przypomnienia wymaga wer-
balizacja tego przepisu: „Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym 
państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości spo-
łecznej”.

W tym miejscu wypada przypomnieć, że treść art. 2 jest powiele-
niem treści art. 1 przepisów konstytucyjnych, które obowiązywały do 
momentu wejścia w życie Konstytucji RP z 1997 r. (wspomniany art. 1 
należał zresztą do grupy przepisów Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 22 lipca 1952 r., utrzymanych na mocy art. 77 tzw. Małej kon-
stytucji z 1992 r.)76.

W sformułowaniu ówczesnego art. 1 Trybunał odnajdywał wie-
le kluczowych w demokratycznym państwie wartości i zasad, któ-
re nie były bezpośrednio wyrażone w poprzednio (do 17 października 
1997 r.) obowiązujących przepisach konstytucyjnych (przykładowo pra-

75 Por. postanowienie TK z 24 listopada 2004 r., sygn. Ts 72/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 310, 
s. 920). Por. także: Informacja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecz-
nictwa Trybunału Konstytucyjnego w 2004 r., Warszawa 2005, s. 13.

76 Ustawa Konstytucyjna z 17 października 1992 r. o wzajemnych stosunkach między władzą 
ustawodawczą i wykonawczą oraz o samorządzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426).
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wo obywatela do sądu). Treść normatywna obowiązującej Konstytucji 
z 2 kwietnia 1997 r. jest znacznie bardziej rozbudowana. W rezultacie 
– w moim przekonaniu – zmieniła się istotnie rola zasady demokra-
tycznego państwa prawnego jako wzorca dla badania konstytucyjno-
ści przepisów prawa. Skoro bowiem Konstytucja normuje określone 
wolności lub prawa oraz wartości czy zasady wprost (np. ustanawia-
jąc wspomniane w tym kontekście prawo do sądu), to w postępowaniu 
przed Trybunałem, jako prawidłowe, należy uznać przywołanie stosow-
nych unormowań bezpośrednio, nie zaś – wywodzenie ich z ogólnej za-
sady, wyrażonej w art. 2. 

Rozpatrując znaczenie art. 2 Konstytucji w obecnej jego postaci, 
należy pamiętać, że przepis ten został wprowadzony do porządku kon-
stytucyjnego z chwilą ustanowienia Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., 
a zatem – równocześnie z ukształtowaniem instytucji skargi konstytu-
cyjnej.

Orzekając w sprawie SK 7/98, Trybunał zdecydowanie opowie-
dział się przeciwko uznaniu art. 2 za jedyny wzorzec kontroli konsty-
tucyjności w postępowaniu skargowym. Stwierdził jedynie, że klauzu-
le generalne, takie jak zasada państwa prawnego, mogą być pomocne 
w interpretacji przepisów zawartych w rozdziale drugim Konstytucji. 
Natomiast dla ochrony konstytucyjnych wolności i praw, realizowa-
nej w trybie skargi konstytucyjnej, podstawy poszukiwać należy nie 
w ogólnej klauzuli demokratycznego państwa prawnego, lecz w kon-
kretnych postanowieniach Konstytucji dotyczących wolności, praw 
oraz obowiązków konstytucyjnych. Trybunał podkreślił ponadto, że 
treścią tej zasady jest dyrektywa skierowana do organów władzy pub-
licznej w zakresie stanowienia i stosowania prawa w zgodzie ze stan-
dardami tego typu państwa. Może ona stanowić podstawę do wywo-
dzenia konstytucyjnych zasad działania tych organów, niewyrażonych 
wprost w Konstytucji, jak np. zasady zakazu retroakcji, czy też wymo-
gu vacatio legis77.

W orzeczeniu w sprawie SK 23/03 Trybunał ponownie stwierdził, 
że przepisy Konstytucji, które nie są źródłem wolności lub praw (m.in. 
art. 2), nie mogą występować w roli samodzielnych wzorców kontroli 
konstytucyjnej, prowadzonej w następstwie złożenia skargi. Ocena za-

77 Zob. wyrok TK z 23 listopada 1998 r. sygn. SK 7/98 (OTK ZU 1998, nr 7, poz. 114, s. 629).
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skarżonego przepisu z punktu widzenia zasady demokratycznego pań-
stwa prawnego i zasady sprawiedliwości społecznej jest możliwa tylko 
w powiązaniu z badaniem jego zgodności z innymi wzorcami konsty-
tucyjnymi, a w szczególności zaś przepisami, z których wynikają wol-
ności lub prawa78.

Trybunał w sprawie SK 38/03 doprecyzował swoje wcześniejsze 
poglądy w omawianej kwestii. Orzekł mianowicie, że „przepis art. 2 
Konstytucji, statuujący zasady państwa prawnego i sprawiedliwości 
społecznej, może stanowić samodzielną podstawę skargi konstytucyj-
nej, pod warunkiem, że skarżący sprecyzował zarzut naruszenia jego 
konstytucyjnego prawa podmiotowego chronionego na podstawie tego 
przepisu, przykładowo: prawa do sprawiedliwego traktowania w sferze 
stosunków objętych gwarancjami konstytucyjnymi”79. W sprawie SK 
45/03 sędziowie Trybunału, stwierdzając nieadekwatność art. 2 jako 
wzorca kontroli, w konkluzji uzasadnienia orzekli: „Przyjęte jest bo-
wiem w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, że podstawą skargi 
konstytucyjnej jest zawsze zarzut naruszenia konkretnego wskazanego 
przez konstytucję prawa, wolności czy obowiązku (art. 79 Konstytu-
cji)”80.

Analiza przytoczonych orzeczeń Trybunału pozwala na sformu-
łowanie konkluzji, że zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybuna-
łu większą szansę na uznanie skarg mają te z nich, w których art. 2 
Konstytucji stanowi pomocniczy wzorzec kontroli, obok jednoczesne-
go wskazania innej naruszonej normy konstytucyjnej statuującej wol-
ność lub prawo81. 

Znane są wypowiedzi Trybunału, zgodnie z którymi z klauzuli de-
mokratycznego państwa prawnego można wywieść dodatkowe wolno-
ści lub prawa, które w konsekwencji mogą stanowić samodzielną pod-
stawę skargi konstytucyjnej (np. prawo do sprawiedliwego traktowania, 
prawo do ochrony interesów w toku, ochronę praw nabytych). W takiej 
sytuacji powołanie się na naruszenie art. 2 także wymaga wskazania 

78 Zob. wyrok TK z 8 marca 2004 r., sygn. SK 23/03 (OTK ZU 2004, nr 3A, poz. 18, s. 268–
269).

79 Wyrok TK z 18 maja 2004 r., sygn. SK 38/03 (OTK ZU 2004, nr 5A, poz. 45, s. 636).
80 Wyrok TK z 11 lipca 2005 r., sygn. SK 45/03 (OTK ZU 2005, nr 7A, poz. 79, s. 976).
81 Zob. przykładowo wyroki TK: z 26 kwietnia 2005 r., sygn. SK 36/03 (OTK ZU 2005, nr 4A, 

poz. 40); z 6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01 (OTK ZU 2002, nr 1A, poz. 2).
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prawa podmiotowego o charakterze konstytucyjnym, w zakresie które-
go doszło do naruszenia zasad (wartości, praw) wywodzonych z tego 
przepisu82. Trybunał stwierdził: „Nie można więc z góry wykluczyć, iż 
w konkretnej sprawie dojdzie do naruszenia prawa podmiotowego, któ-
re można zrekonstruować na gruncie bądź jednej samodzielnej, bądź 
kilku norm konstytucyjnych usytuowanych w innych częściach Konsty-
tucji, albo też w jej tzw. części ogólnej, w której nie wymienia się po-
szczególnych kategorii praw i wolności”83.

W jednym z postanowień wydanych w pełnym składzie Trybu-
nał nie wykluczył możliwości wyprowadzenia nowych praw z przepi-
sów konstytucyjnych spoza rozdziału drugiego84. Trybunał opowiada 
się za „wyjątkowym i subsydiarnym” zastosowaniem art. 2 Konstytucji 
jako wzorca. Wyjątkowo może on pełnić funkcję samodzielnego wzor-
ca w sytuacji wskazania wywiedzionego z art. 2 Konstytucji prawa lub 
wolności, które wyraźnie nie zostały wysłowione w treści innych prze-
pisów konstytucyjnych; subsydiarnie natomiast, jeżeli ten przepis bę-
dzie pełnił funkcję pomocniczego wzorca kontroli występującego w po-
wiązaniu z innym przepisem konstytucyjnym. Wtedy powołanie art. 2 
Konstytucji może służyć uzupełnieniu lub wzmocnieniu argumentacji 
dotyczącej naruszenia praw i wolności statuowanych w innym przepi-
sie konstytucyjnym85.

Możliwość zastosowania art. 2 Konstytucji jako samodzielnej pod-
stawy skargi konstytucyjnej była również podnoszona przez przedsta-
wicieli doktryny prawa konstytucyjnego. Przykładowo, J. Trzciński do-
puszcza taką ewentualność. Uważa też, że w art. 2 można odnaleźć 
podstawy dla takich wartości, które nie są chronione przez inne, bar-
dziej szczegółowe postanowienia Konstytucji. Wśród nich wymienia za-
sadę ochrony praw słusznie nabytych oraz zasadę zaufania do państwa 

82 Zob. przykładowo: wyrok TK z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01 (OTK ZU 2001, nr 8, 
poz. 258, s. 1364–1366) oraz postanowienia: z 26 października 2004 r., sygn. Ts 141/04 
(OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 343, s. 995), z 19 kwietnia 2004 r., sygn. Ts 4/04 (OTK ZU 2004, 
nr 5B, poz. 282, s. 821).

83 Wyrok TK z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, (OTK ZU 2001, nr 8, poz. 258, s. 1364).
84 Por. postanowienie TK z 23 stycznia 2002 r., sygn. Ts 105/00 (OTK ZU 2002, nr 1B, poz. 60). 

W tej sprawie Trybunał uznał, że oparcie się przez skarżącego na zarzutach: „nadmierne-
go fi skalizmu“, „zakazu nadmiernej ingerencji państwa“ czy prawno–konstytucyjnej „ochro-
ny słusznego interesu podatnika” nie zostało należycie sprecyzowane. 

85 Zob. wyrok TK z 10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06 (OTK ZU 2007, nr 7A, poz. 75, s. 1009).
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i stanowionego przezeń prawa oraz zasadę lex retro non agit86. Pogląd 
J. Trzcińskiego poparł m.in. M. Safjan. W ocenie tego autora w art. 2 
zawierają się – poza wyżej wymienionymi tu przykładowo zasadami – 
także zasada domniemania dobrej wiary oraz wartości związane ze sta-
bilizacją porządku prawnego i służące takiej stabilizacji87.

Szczególne miejsce w systematyce Konstytucji przypisać należy – 
w moim przekonaniu – także zasadom ogólnym, usytuowanym przez 
ustrojodawcę na czele rozdziału II. Wśród nich wymienić trzeba: za-
sadę przyrodzonej i niezbywalnej godności człowieka (art. 30), zasadę 
ochrony wolności człowieka, obowiązek poszanowania wolności i praw 
innych wraz z możliwymi ograniczeniami w zakresie korzystania 
z konstytucyjnych wolności i praw (art. 31), zasadę równości wszyst-
kich wobec prawa i równego traktowania wraz z zakazem dyskrymi-
nacji (art. 32). 

Godność człowieka podlega ochronie bezwzględnej i jest to jedy-
ne prawo, wobec którego nie byłoby możliwe zastosowanie ograniczeń 
w korzystaniu z niej przy zachowaniu zasady proporcjonalności. God-
ność występuje jako prawo osobiste oraz jako te wszystkie wartości, 
które określają podmiotową pozycję człowieka (osoby ludzkiej) w spo-
łeczeństwie i które składają się, według powszechnej opinii, na szacu-
nek należny tej osobie. Godność tak rozumiana może być przedmiotem 
naruszenia. Może być w szczególności dotknięta i naruszona przez za-
chowania innych osób oraz przez regulacje prawne. Jako sprzeczne (nie-
zgodne) z zasadą chronioną art. 30 Konstytucji można byłoby w szcze-
gólności uznać takie regulacje prawne, które poniżałyby osobę ludzką, 
traktowałyby ją krzywdząco, godziłyby w jej status obywatelski, spo-
łeczny czy zawodowy, wywołując usprawiedliwione okolicznościami 
intersubiektywne przeświadczenie, że jednostkę dotknęła – przez takie 

86 Zob. uwagi J. Trzcińskiego do art. 79 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, T. I, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 7.

87 Zob. wypowiedź Prezesa Trybunału Konstytucyjnego M. Safjana na forum Sejmu w dniu 
5 lipca 2001 r. Stwierdził on stanowczo: „(…) jestem przekonany, że w ramach art. 2 można 
dzisiaj znaleźć obok katalogu praw i wolności również samodzielne prawa podmiotowe kon-
stytucyjne, które dawałyby podstawę do skargi konstytucyjnej. Jestem przekonany, że jeżeli 
mówimy na gruncie art. 2 na przykład o pewnych wymaganiach związanych z odpowiednią 
jakością prawa, to można by na tym tle formułować określone uprawnienia adresatów prawa 
do korzystania ze zrozumiałych i wykonalnych przepisów prawa, które dadzą się przełożyć 
na ochronę poprzez skargę.” Zob. sprawozdanie stenografi czne ze 112 posiedzenia Sejmu 
III Kadencji w dniu 5 lipca 2001 r.
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regulacje prawne – niesprawiedliwa, nieuzasadniona krzywda88. War-
to w tym kontekście zauważyć, że nie jest w pełni miarodajne czysto 
subiektywne (indywidualne) przekonanie „naruszonego w godności”; 
przekonanie to musi zostać skonfrontowane z przekonaniami innych 
osób i w następstwie tej konfrontacji poddane swoistej obiektywizacji 
(uśrednieniu).

Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego jest także cennym 
punktem odniesienia w interpretacji konstytucyjnego pojęcia (zasa-
dy) godności osoby ludzkiej. W ocenie Trybunału godność człowie-
ka pełni w porządku konstytucyjnym kilka funkcji: łącznika między 
Konstytucją a porządkiem prawnonaturalnym, czynnika określające-
go zasady interpretacji i stosowania Konstytucji, wyznacznika systemu 
ochrony i treści poszczególnych praw i wolności. Jest także atrybutem 
osoby ludzkiej o samoistnej treści prawnej89. Interpretacja taka ozna-
cza – w moim przekonaniu – że gdyby w uzasadnieniu skargi upraw-
niony podmiot zawarł zasadne argumenty motywujące zarzut narusze-
nia jego tak kompleksowo postrzeganej godności, to nic nie stałoby na 
przeszkodzie uznania zasady godności jako adekwatnego wzorca kon-
troli konstytucyjnej90.

Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie zajmował się w fazie wstęp-
nego rozpoznania także kwestią oceny art. 32 Konstytucji, tj. zasa-
dy równości wobec prawa jako wzorca w skargach konstytucyjnych. 
W sprawie o sygn. Ts 180/00 uznał, że zarzut naruszenia zasady rów-
ności nie może samodzielnie stanowić wystarczającej podstawy wystą-
pienia ze skargą konstytucyjną, a jej powołanie w skardze konstytucyj-
nej dopuszczalne jest wyłącznie wówczas, gdy zostanie równoznacznie 

88 Zob. Informacja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybu-
nału Konstytucyjnego w 2003 r., Warszawa 2004, s. 55.

89 Zob. wyrok TK z 15 października 2002 r., sygn. SK 6/02 (OTK ZU 2002, nr 5A, poz. 65, 
s. 911).

90 Przykładowo w sprawie o sygn. SK 8/00 (wyrok TK z 9 października 2001 r., OTK ZU 2001, 
nr 7, poz. 211) Trybunał uznał za adekwatne wzorce art. 30 w zw. z art. 2 Konstytucji i orzekł 
co do meritum. Wnoszenia skarg konstytucyjnych, w których jako jedyną podstawę wska-
zywano by naruszenie art. 30 Konstytucji, nie wyklucza także K. Wojtyczek. Zob. tenże, 
Ochrona godności człowieka, wolności i równości przy pomocy skargi konstytucyjnej, (w:) 
Godność człowieka jako kategoria prawna, red. K. Complak, Wrocław 2001, s. 205. Prze-
ciwnikiem takiego rozwiązania jest np. K. Complak, zob. tenże, Uwagi o godności człowie-
ka oraz jej ochrona w świetle nowej konstytucji, Przegląd Sejmowy 1998, nr 5, s. 44. Autor 
ten dopuszcza uczynienie zasady godności wzorcem konstytucyjnym w skardze pod warun-
kiem wykazania związku z naruszeniem konstytucyjnych wolności lub praw. Tamże, s. 49.
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wskazane podmiotowe prawo, wolność lub obowiązek o charakterze 
konstytucyjnym, w zakresie których zasada ta została naruszona91. Ce-
chę „równoznaczności” należy, moim zdaniem, rozumieć w ten spo-
sób, że wskazanie naruszonego prawa lub wolności musi nastąpić albo 
w pierwotnym tekście skargi albo, najpóźniej, w terminie zakreślonym 
do jej uzupełnienia.

W tym samym orzeczeniu Trybunał postanowił, że we wszystkich 
sytuacjach, gdy – w wyniku nierównego traktowania – dochodzi do na-
ruszenia jednego z praw czy wolności gwarantowanych konstytucyjnie, 
obowiązkiem skarżącego jest wskazanie konkretnego prawa czy wolno-
ści; dopiero na tym tle dopuszczalne jest postawienie zarzutu narusze-
nia także art. 32 Konstytucji RP. W sytuacji, gdy zakwestionowana re-
gulacja nie dotyka w sposób bezpośredni żadnego z konkretnych praw 
czy wolności gwarantowanych konstytucyjnie, ale różnicuje sytuację 
prawną swoich adresatów, nie można wykluczyć oparcia skargi kon-
stytucyjnej wyłącznie na zarzucie naruszenia prawa do równego trakto-
wania, a więc art. 32 Konstytucji RP92. Tym samym, w mym przekona-
niu, Trybunał „zdekodował” z przepisu art. 32 ust. 1 zd. 2 podmiotowe 
„prawo do równego traktowania”, którego naruszenie może stać się 
przesłanką (i to samoistną) złożenia skargi konstytucyjnej93.

Trybunał wskazywał nadto, że dopuszczalność powoływania się 
na art. 32 Konstytucji jako na źródło konstytucyjnych praw lub wol-
ności, których naruszenie legitymuje do wniesienia skargi konstytucyj-
nej, ograniczona jest do sytuacji, w których skarżący wskaże, w zakre-
sie jakiego podmiotowego prawa lub wolności konstytucyjnej doszło 
do naruszenia wynikającej z tego przepisu zasady równości. Artykuł 
32 ust. 1 zd. 1 Konstytucji nie stanowi bowiem żadnego źródła praw 
lub wolności o charakterze podmiotowym, tylko określa konstytucyjne 
standardy ich kształtowania94. 

91 Zob. postanowienie z 27 czerwca 2001 r., sygn. Ts 180/00 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 142, 
s. 784).

92 Tamże, s. 785.
93 Podobnie: K. Wojtyczek, Ochrona godności człowieka…, op. cit., s. 209–210.
94 Zob. postanowienie TK z 19 czerwca 2004 r., sygn. Ts 4/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 282, 

s. 821). Por. także przykładowo: wyrok TK z 6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01 (OTK ZU 2002, 
nr 1A, poz. 2,) oraz postanowienie z 23 stycznia 2002 r., sygn. SK 13/01 (OTK ZU 2002, 
nr 1A, poz. 9).
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Innym razem Trybunał orzekł wprost w fazie rozpoznania wstęp-
nego, że „ograniczenie się do powołania na naruszenie zasady równo-
ści bez wskazania, w zakresie jakiego z praw lub wolności konstytu-
cyjnych do naruszenia takiej zasady doszło, nie pozwala przyjąć, iż 
podmiot który się na naruszenie tej zasady powołuje, jest legitymowany 
do wniesienia skargi konstytucyjnej”95. Porównanie przytoczonych tu 
wypowiedzi orzeczniczych Trybunału wskazuje – moim zdaniem – na 
brak pewnej koherencji i swoistą labilność orzecznictwa w odniesieniu 
do wykładni i sposobu traktowania – jako wzorca kontroli w postępo-
waniu skargowym – unormowań art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu do orzeczenia SK 10/01 Trybunał z kolei stwier-
dził, że przepis art. 32 Konstytucji wyraża zarówno zasadę równości 
jako normę (zasadę) prawa przedmiotowego, jak i – będące pochodną 
tej zasady – szczególnego rodzaju prawo podmiotowe, prawo do rów-
nego traktowania. Istota prawa do równego traktowania polega na tym, 
że stwierdzenie jego naruszenia nie jest możliwe poprzez proste zesta-
wienie wzorca konstytucyjnego i zakwestionowanej merytorycznej nor-
my podkonstytucyjnej. Przy badaniu zarzucanego tak naruszenia ko-
niecznym jest uwzględnienie norm podkonstytucyjnych regulujących 
status prawny innych jednostek (grup jednostek) oraz porównanie (ze-
stawienie) norm, których adresatem jest skarżący i norm adresowanych 
do osób znajdujących się w takiej samej lub wysoce podobnej (co do 
istotnych elementów) sytuacji. Art. 32 Konstytucji określa zatem sytu-
ację prawną jednostki „wspólnie” z inną normą, która wyznacza sytua-
cję prawną innych podmiotów96.

Trybunał stwierdził więc, że art. 32 Konstytucji wyraża przede 
wszystkim zasadę ogólną i dlatego winien być w pierwszej kolejności 
odnoszony do konkretnych przepisów Konstytucji, nawet jeżeli kon-
stytucyjna regulacja danego prawa jest niepełna i wymaga konkrety-
zacji ustawowej (a nawet: podustawowej). W ocenie Trybunału zasada 
równości stanowi zatem zasadę ogólną, mającą charakter niejako prawa 
„drugiego stopnia”, tzn. stosowanego w związku z konkretnymi nor-
mami prawnymi, a nie w oderwaniu od nich – „samoistnie”. W sytu-

95 Postanowienie TK z 20 grudnia 2004 r., sygn. Ts 174/04 (OTK ZU 2005, nr 2B, poz. 86, 
s. 242).

96 Zob. postanowienie z 24 października 2001 r., sygn. SK 10/01 (OTK ZU 2001, nr 7, poz. 225, 
s. 1147).
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acji, w której nie ma odniesienia do wolności i praw jednostki uregu-
lowanych w Konstytucji, zasada ta nie może być poddana działaniom 
ochronnym realizowanym w drodze wniesienia skargi konstytucyjnej. 
Powyższe wywody prowadzą Trybunał do wniosku, że w skardze kon-
stytucyjnej należy powołać oba przepisy Konstytucji (art. 32 oraz prze-
pis statuujący określoną konstytucyjną wolność lub prawo), dopiero one 
wyznaczają bowiem konstytucyjny status jednostki, który przez regula-
cję ustawową lub podustawową został naruszony97.

Przedstawione to stanowisko Trybunału, wypowiedziane w uza-
sadnieniu postanowienia w sprawie SK 10/01, zostało poddane szero-
kiej krytyce już na etapie orzekania. Pięciu członków składu orzekają-
cego złożyło zdania odrębne.

L. Garlicki stanął na stanowisku, że jeżeli jakieś prawo jednostki 
nie ma rangi konstytucyjnej, a zostaje uformowane wyłącznie na szczeb-
lu ustawy zwykłej, to także przy uformowaniu tego prawa ustawodawca 
musi brać pod uwagę nakaz równego traktowania. Jego zdaniem nie ma 
żadnych podstaw, by uznawać, że naruszenie art. 32 może stać się wy-
łączną podstawą orzeczenia niekonstytucyjności w postępowaniu nad 
wnioskami czy pytaniami prawnymi, a nie może stać się taką podsta-
wą w postępowaniu zainicjowanym wniesieniem skargi konstytucyjnej. 
Sam Trybunał Konstytucyjny nie odmawia zresztą „prawu do równe-
go traktowania” charakteru prawa podmiotowego. W tych warunkach 
L. Garlicki sformułował wniosek, że możliwość powołania w skardze 
konstytucyjnej zarzutu naruszenia art. 32 istnieje nie tylko wówczas, 
gdy równocześnie możliwe jest wskazanie naruszenia innej wolności 
i prawa o randze konstytucyjnej, ale też w każdym wypadku, gdy pra-
wo jednostki zostało uformowane tylko na poziomie ustawy zwykłej, 
ale w sposób naruszający nakazy i zakazy wynikające z prawa do rów-
nego traktowania, sankcjonowanego w art. 32 ust. 1 zd. 2 Konstytu-
cji98.

Także K. Kolasiński uznał, że zarzut naruszenia art. 32 Konstytu-
cji może stanowić samodzielną podstawę skargi konstytucyjnej. Stwier-
dził, że naruszenie jakiegokolwiek prawa lub wolności, sformułowa-
nego w każdej z części rozdziału II Konstytucji, może być podstawą 

97 Tamże, s. 1147–1148.
98 Tamże, s. 1150.
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skargi konstytucyjnej. Nie ma podstaw do odmiennego traktowa-
nia praw i wolności konstytucyjnych sformułowanych w części pierw-
szej tego rozdziału, ujętej i zatytułowanej jako „zasady ogólne”. Z całą 
pewnością natomiast, zdaniem K. Kolasińskiego, określenie poszcze-
gólnych praw i wolności w sposób bardziej ogólny nie oznacza pozba-
wienia przepisów, w których są one wyrażone, ich normatywnej tre-
ści (znaczenia). W konsekwencji nie ma podstaw do wykładni, że nie 
wyrażają one praw konstytucyjnych. Przy stosowaniu norm ogólnych 
uwzględniać należy korespondujące z nimi normy bardziej szczegóło-
we, jeżeli Konstytucja normy (przepisy) tego typu zawiera99.

Również M. Safjan uznał wskazaną tu interpretację Trybunału za 
błędną. Jego zdaniem wątpliwości budzi zwłaszcza twierdzenie, jakoby 
art. 32 Konstytucji tworzył podstawę dla swoistego prawa podmiotowe-
go, “prawa drugiego stopnia”, które nie może być samodzielnym źród-
łem praw jednostki, ponieważ ma charakter czysto formalny i musi być 
zawsze odniesione do innego konstytucyjnego prawa lub wolności. Po-
gląd zaprezentowany w uzasadnieniu budzi, jego zdaniem, tym więk-
sze zastrzeżenie, że art. 32 jest traktowany jako samodzielna podstawa 
do kontroli konstytucyjności w innych trybach postępowania (kontroli 
konkretnej – pytania prawnego oraz kontroli abstrakcyjnej)100.

Według J. Stępnia umieszczenie art. 32 w podrozdziale zatytuło-
wanym „Zasady ogólne”, poprzedzającym katalog konkretnych wol-
ności i praw, nie oznacza, że prawo do równego traktowania nie jest 
konstytucyjnym prawem podmiotowym jednostki, a jedynie „wyciąg-
niętą przed nawias ogólną zasadą”. Przeciwnie, podrozdział ten nie jest 
zbiorem zasad, wyprowadzonych przed nawias ujmujący podmiotowe 
prawa szczegółowe. Przyjęte rozwiązanie legislacyjne jest wyrazem 
woli ustrojodawcy, by pewne prawa podmiotowe traktowane były jako 
szczególnie istotne z punktu widzenia konstytucyjnej pozycji jednostki. 
W ocenie J. Stępnia zarzut naruszenia w drodze ustawy prawa do rów-
nego traktowania przez władze publiczne, wynikającego z art. 32 ust. 1 
zd. 2 Konstytucji, może stanowić samodzielną podstawę do wniesienia 
skargi konstytucyjnej, stosownie do treści art. 79 Konstytucji101.

99 Tamże, s. 1151.
100 Tamże, s. 1152–1153.
101 Tamże, s. 1157–1158.
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J. Trzciński opowiada się także za możliwością uznania art. 32 
Konstytucji za samodzielny punkt odniesienia w trybie kontroli skargo-
wej. Jego zdaniem decyduje o tym przede wszystkim usytuowanie tego 
przepisu wśród zasad ogólnych rozdziału II Konstytucji. Ma to podkre-
ślać jego znaczenie dla normowania sytuacji prawnej jednostki wobec 
państwa. W ocenie J. Trzcińskiego wykładnia językowa art. 32 Kon-
stytucji ma pierwszorzędne znaczenie, albowiem przepis ten wyraźnie 
formułuje prawo jednostki (podmiotów praw i wolności) do równego 
traktowania. J. Trzciński stwierdza w tym kontekście, że „ograniczenie 
praw konstytucyjnych do niektórych tylko praw, tych mianowicie, któ-
re TK uznaje za odpowiedni wzorzec konstytucyjny dla skargi konsty-
tucyjnej, jest niczym nieusprawiedliwionym ograniczeniem rozumienia 
pojęcia „konstytucyjne wolności i prawa” i tym samym jest ogranicze-
niem konstytucyjnego prawa obywatela (jednostki) do składania skar-
gi konstytucyjnej”102.

Linia orzecznicza Trybunału omawianym zakresie nie jest – jak 
wspomniałem – jednolita. W sprawie o sygn. SK 9/00 Trybunał dopuś-
cił do rozpoznania merytorycznego skargę opartą na art. 32 Konstytu-
cji jako wyłącznym na wzorcu konstytucyjnym. Co więcej, w sprawie 
tej Trybunał orzekł o niezgodności skarżonego przepisu ustawy z kon-
stytucyjną zasadą równości103. Innym razem (w sprawie Ts 84/00), roz-
patrując zażalenie na postanowienie o odmowie nadania biegu skardze, 
Trybunał Konstytucyjny uznał za uzasadnione stanowisko, że art. 32 
Konstytucji (podobnie jak art. 2) mogą stanowić samodzielną podstawę 
skargi konstytucyjnej (odmowa nadania biegu nastąpiła z innej przy-
czyny)104.

W innej sprawie Trybunał uwzględnił zażalenie na nienadanie bie-
gu. Orzekł, że mogą pojawić się takie sytuacje, w których nie da się 
wskazać żadnego szczegółowego prawa i wolności, dotkniętego przez 
zakwestionowaną regulację prawną, a zarazem wystąpi wątpliwość, czy 
sytuacja prawna adresatów tej regulacji została ukształtowana zgodnie 
z nakazem równego traktowania. W tych przypadkach istnieje możli-

102 Tamże, s. 1159–1160.
103 Wyrok TK z 12 grudnia 2000 r., sygn. SK 9/00 (OTK ZU 2000, nr 8, poz. 297).
104 Zob. postanowienie TK z 16 stycznia 2001 r., sygn. Ts 84/00 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 130, 

s. 752).
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wość powołania art. 32 (a zwłaszcza ust. 1 zd. 2) Konstytucji w charak-
terze jedynego wzorca105. 

W ocenie Trybunału zasada równości gwarantowana w art. 32 od-
nosi się do tego samego kręgu podmiotów, które na mocy art. 79 są 
uprawnione do wnoszenia skarg konstytucyjnych. Równość należy po-
strzegać w kategoriach zasady, odnoszącej się do całego systemu praw 
i wolności jednostki oraz wyznaczającej sposób stosowania poszcze-
gólnych konstytucyjnie gwarantowanych mu praw i wolności. Nie prze-
kreśla to jednak zasadności wydobywania z art. 32 także innych treści 
i uznawaniu go za samodzielną podstawę prawa jednostki do równego 
traktowania przez organy (instytucje) władzy publicznej.

Nie wszystkie prawa i wolności jednostki mają bezpośrednią rangę 
konstytucyjną, bowiem nie ma przeszkód, by ustawodawca zwykły sta-
tuował różnego rodzaju uprawnienia jednostki bez wyraźnego odnie-
sienia do konstytucyjnych przepisów o prawach lub wolnościach. Nie 
ulega też wątpliwości, że także w razie ustanowienia praw (wolności) 
jednostki tylko na poziomie ustawowym, obowiązkiem ustawodawcy 
jest dochowanie nakazu równego traktowania tej samej klasy adresatów 
ustanowionych przez siebie przepisów106. 

Podsumowując przedstawione wypowiedzi Trybunału Konstytu-
cyjnego oraz poglądy jego sędziów w kwestii powoływania się w skar-
gach wyłącznie na naruszenie zasady równości, stwierdzić trzeba, że 
Trybunał znacznie częściej opowiadał się przeciwko takiemu rozwią-
zaniu. Trybunał nie wykluczył jednak całkowicie przypadków uznania 
dopuszczalności powołania art. 32 Konstytucji jako jedynego wzorca 
postulowanej w skardze kontroli konstytucyjności. Kwestia ta jest na-
dal problematyczna i powoduje spory. Przypomnijmy, że w sprawie 
SK 10/01 Trybunał wypowiedział się w pełnym składzie, ale przyję-
te w tym orzeczeniu stanowisko zostało poddane krytyce w aż pięciu 
zdaniach odrębnych. Wydaje się, iż zawsze wzorzec z art. 32 Konsty-
tucji przywołany być może akcesoryjnie (posiłkowo). Samodzielne jego 
wykorzystanie ma uzasadnienie tylko w granicach, w których skarżą-
cy uprawdopodobni nierówność traktowania przez władze publiczne, 

105 Por. postanowienie TK z 28 lutego 2001 r., sygn. Ts 102/00 (OTK ZU 2002, nr 3B, poz. 199, 
s. 518).

106 Zob. Informacja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybu-
nału Konstytucyjnego w 2002 r., Warszawa 2003, s. 32–33.
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wymuszone treścią stosowanego przez nie przepisu prawnego. Cho-
dzi zatem o uprawdopodobnienie zarzutu naruszenia prawa do równe-
go traktowania, znajdującego oparcie w art. 32 ust. 1 zd. 2 Konstytucji 
RP z 1997 r.

Trybunał interpretował także zasadę wolności wyrażoną w art. 31 
Konstytucji w kontekście uczynienia jej samoistnym wzorcem kontro-
li. W uzasadnieniu orzeczenia w sprawie SK 20/00 z 2002 r. Trybunał 
stwierdził, że art. 31 ust. 1 Konstytucji wskazany jako wzorzec kontro-
li, gwarantujący ochronę prawną wolności człowieka, stanowi lex gene-
ralis w stosunku do innych przepisów konstytucyjnych. Trybunał pod-
kreślił nadto, że „wolności” nie mają charakteru absolutnego. Dopiero 
naruszenie przesłanek ograniczenia w korzystaniu z praw lub wolności, 
zawartych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, prowadziłoby do uznania przez 
Trybunał, że doszło do naruszenia konstytucyjnie chronionej wolności 
człowieka107.

W opinii Trybunału przywołanie jako wzorca kontroli zasady 
proporcjonalności ograniczeń w korzystaniu z konstytucyjnych praw 
i wolności, sformułowanej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, czyni koniecz-
nym jednoczesne wskazanie przez skarżącego konkretnego prawa lub 
wolności konstytucyjnej mającego normatywną postać konstytucyjnego 
prawa podmiotowego. Wartości wskazane w art. 31 ust 3 są miernikiem 
zasadności ograniczeń w zakresie korzystania z konkretnych konstytu-
cyjnych wolności i praw108. 

Trybunał stwierdził, że przepis art. 31 ust. 3, analogicznie jak art. 2 
oraz art. 32 Konstytucji, nie jest źródłem wolności ani praw konsty-
tucyjnych. Nie może z tego powodu być traktowany jako samodzielny 
i wyłączny wzorzec kontroli konstytucyjnej prowadzonej w następstwie 
złożenia skargi. Ocena zaskarżonego przepisu (aktu normatywnego) 
z punktu widzenia zasady proporcjonalności, prowadzona w postępo-
waniu wstępnym, jest możliwa tylko w powiązaniu z badaniem zgod-
ności tegoż przepisu z innymi wzorcami konstytucyjnymi, przepisami, 
z których wynikają wolności lub prawa109. 

107 Por. wyrok TK z 7 maja 2002 r., sygn. SK 20/00 (OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 29, s. 387).
108 Por. postanowienie TK z 23 stycznia 2002 r., sygn. Ts 105/00 (OTK ZU 2002, nr 1B, poz. 60, 

s. 167).
109 Por. przykładowo: wyrok TK z 8 marca 2004 r., sygn. SK 23/03 (OTK ZU 2004, nr 3A, poz. 18, 

s. 268–269); oraz postanowienie TK z 19 lipca 2005, sygn. SK 22/04 (OTK ZU 2005, Nr 7A, 
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Z tego więc powodu należy, moim zdaniem, przyjąć, że skuteczne 
złożenie skargi konstytucyjnej nie może ograniczyć się do zarzutu na-
ruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji. Pożądane jest wskazanie naruszo-
nego prawa lub wolności przy powołaniu się na dotyczące go (jej) kon-
stytucyjne unormowanie. Brak takiego wskazania sprawia, iż wstępne 
rozpoznanie skargi doprowadzi do nienadania jej biegu110.

5. Naruszenie konstytucyjnych praw ekonomicznych, 
socjalnych lub kulturalnych jako przesłanka wniesienia 
skargi konstytucyjnej

Analizując kwestię podstawy skargi konstytucyjnej, stwierdzić 
trzeba, że największe wątpliwości towarzyszą możliwości czynienia 
przesłanką skargi naruszenia wolności i praw ekonomicznych, socjal-
nych i kulturalnych111. Charakterystyczne dla konstytucyjnego ujęcia 
tych praw jest to, że większość z nich została zdefiniowana przez wska-
zanie kierunków pożądanego działania organów władzy publicznej. 
Przepisy dotyczące tej kategorii praw ujęte zostały jako przepisy (nor-
my) programowe.

Komentatorzy unormowań Konstytucji, z punktu widzenia możli-
wości dochodzenia ochrony przy wykorzystaniu skargi konstytucyjnej-
dzielą prawa omawianej kategorii na trzy grupy. Grupę pierwszą two-
rzą prawa, które „nadają się” do zastosowania w skardze. Drugą grupę 

poz. 86, s. 1029). Trybunał potwierdził to stanowisko m.in. w wyroku z 29 kwietnia 2003 r., 
sygn. SK 24/02 (OTK ZU 2003, nr 4A, poz. 33, s. 456), gdzie orzekł: „Naruszenie art. 31 
ust. 3 Konstytucji może mieć miejsce tylko w sytuacji, w której można w pierwszej kolejno-
ści stwierdzić, że w ogóle doszło do ingerencji w którejś z proklamowanych w innych prze-
pisach Konstytucji wolności lub praw człowieka i obywatela”. W sprawie Ts 105/00 Trybunał 
wprost stwierdził: „(…) powołanie w skardze konstytucyjnej zasady proporcjonalności ogra-
niczeń w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolności, sformułowanej obecnie w art. 31 
ust. 3 Konstytucji, czyni koniecznym jednoczesne wskazanie przez skarżącego konkretne-
go prawa lub wolności konstytucyjnej mającego normatywną postać konstytucyjnego pra-
wa podmiotowego”. Zob. postanowienie z 23 stycznia 2002 r. (OTK ZU 2002, nr 1B, poz. 60, 
s. 167).

110 Pogląd ten podzielają również Z. Czeszejko–Sochacki, Skarga konstytucyjna – niektóre…, 
op. cit., s. 33 oraz K. Wojtyczek, Ochrona godności człowieka…, op. cit., s. 210.

111 Zob. przykładowo: Z. Czeszejko–Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz…, op. cit., 
s. 162 i nast.; Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce…, op. cit., 
s. 264 i nast.; J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 60 i nast.; T. Gizbert–Studnicki, 
A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji, (w:) Charakter i struktura norm konstytucji, 
red. J. Trzciński, Warszawa 1997, s. 95 i nast.
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stanowią te prawa, których można dochodzić jedynie w granicach okre-
ślonych w ustawie. Do trzeciej grupy zaliczyć należy tzw. normy pro-
gramowe, czyli te przepisy, które określają cele (kierunki) działania or-
ganów władzy publicznej i jako takie nie mogą być podstawą skargi 
konstytucyjnej112.

Typowe dla kategorii norm (zasad) programowych są następujące 
przepisy Konstytucji: a) „Władze publiczne prowadzą politykę zmie-
rzającą do pełnego, produktywnego zatrudnienia, poprzez realizowa-
nie programów zwalczania bezrobocia, w tym organizowanie i wspie-
ranie poradnictwa i szkolenia zawodowego oraz robót publicznych 
i praw interwencyjnych” (art. 65 ust. 5), b) „Każdy ma prawo do ochro-
ny zdrowia” (art. 68 ust. 1), c) „Władze publiczne prowadzą politykę 
zapewniającą bezpieczeństwo ekologiczne współczesnemu i przyszłym 
pokoleniom” (art. 74 ust. 1).

W grupie praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych dodat-
kowym utrudnieniem dla zdefiniowania naruszenia praw i wolności 
jest sposób konstytucyjnego ich unormowania. W szeregu przypadków, 
w celu realizacji wolności i praw tej grupy, Konstytucja przewiduje de-
legację ustawową. Wskażmy kilka przykładów: a) warunki i zakres 
udzielania obywatelom świadczeń opieki zdrowotnej finansowanej ze 
środków publicznych określa ustawa (art. 68 ust. 2), b) warunki udzie-
lania obywatelom pomocy w zakresie powszechnego i równego dostę-
pu do wykształcenia określa ustawa (art. 70 ust. 4), c) sposób realizacji 
prawa do bezpiecznych i higienicznych warunków pracy oraz obowiąz-
ków pracodawcy określa ustawa (art. 66 ust. 1). Nadto sama Konstytu-
cja w art. 81 stanowi, że m. in. praw określonych we wspomnianych art. 
65 ust. 5, czy 74 ust. 1 oraz w art. 66, 69, 71, 75 i 76 Konstytucji „moż-
na dochodzić w granicach określonych w ustawie”.

Rozważając sposób podejścia do skarg mieszczących zarzuty naru-
szeń praw ekonomicznych i socjalnych, Trybunał Konstytucyjny doko-
nał rozróżnienia omawianych tu upoważnień ustawowych na dwie ka-
tegorie. Granice i charakter odesłania do regulacji ustawowych nie są 
tożsame w przypadku każdej z tych kategorii. W odniesieniu do praw 
i wolności wyraźnie wymienionych wprost w art. 81 ustalenie zawar-
tości i treści poszczególnych praw jest pozostawione swobodzie usta-

112 Zob. B. Szmulik, Skarga konstytucyjna. Polski model…, op. cit., s. 97.
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wodawcy. Natomiast w przypadku drugiej kategorii treść praw w ich 
zasadniczych elementach, jak też ich granice są bezpośrednio kształ-
towane przez normę konstytucyjną, jakkolwiek konkretyzacja czy spo-
sób realizacji tych gwarancji uzależnione zostały od regulacji ustawo-
wych113.

Według interpretacji proponowanej przez J. Trzcińskiego w wy-
niku ustawowej delegacji treść konstytucyjnych praw została „przenie-
siona” z poziomu Konstytucji na poziom ustawy. W ten sposób ginie 
– zdaniem tego autora – konstytucyjny punkt odniesienia dla skargi, 
ponieważ prawa, o których mowa w art. 81, w istocie przestają być pra-
wami konstytucyjnymi”114. Według J. Trzcińskiego nie oznacza to jed-
nak, że wolności i praw określonych w taki sposób nie można w ogóle 
przywołać jako podstawy skargi konstytucyjnej. Taka interpretacja by-
łaby, jego zdaniem, sprzeczna z podstawową funkcją skargi, tj. z ochro-
ną praw obywatela115.

J. Trzciński wskazuje trzy sytuacje, w których następuje narusze-
nie konstytucyjnych norm programowych:

gdy ustawodawca niewłaściwie zinterpretował przepis Konsty-
tucji wyznaczający określony cel czy określone zadanie wła-
dzy publicznej, a w szczególności uchwalając ustawę, zastoso-
wał takie środki, które nie mogły doprowadzić do realizacji 
tego celu i w ten sposób doszło do naruszenia konstytucyjnych 
wolności lub prawa;

gdy ustawodawca, uchwalając ustawę, ograniczył obywatela 
w taki sposób, że naruszył istotę konstytucyjnej wolności lub 
prawa (zakaz tego rodzaju ograniczeń jest określony w art. 31 
ust. 1 Konstytucji);

gdy ustawodawca uregulował jakieś prawo lub wolność, lecz na 
poziomie poniżej minimum tego prawa (minimum wyznaczo-
nego najczęściej przez istotę prawa).116

113 Zob. wyrok TK z 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99 (OTK ZU 2000, nr 4, poz. 107, s. 513).
114 Zob. J. Trzciński, Zakres podmiotowy…, op. cit., s. 62. 
115 Tamże, s. 62.
116 Tamże, s. 62–63.

1)

2)

3)
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W konkluzji swoich rozważań J. Trzciński stwierdza, że gdyby 
przyjąć zaproponowany przez niego pogląd, w myśl którego w nor-
mach programowych jest zawarte minimum praw obywatela jako odpo-
wiednik minimum obowiązków organów władzy publicznej, to byłoby 
możliwe uznanie, że także normy te, we wskazanym zakresie, tzn. na 
poziomie minimum praw, mogą być podstawą skargi konstytucyjnej117. 
Tym samym tak ujęta skarga nie mogłaby zostać „zdyskwalifikowana” 
(jako niedopuszczalna) w toku rozpoznania wstępnego.

Z. Czeszejko–Sochacki uznał przedstawione stanowisko za trafne. 
Uważa, że za taką interpretacją przemawia w szczególności wykład-
nia funkcjonalna. Po jej zastosowaniu dochodzi on do wniosku, że sko-
ro ochrona konstytucyjnych praw i wolności należy do podstawowych 
funkcji konstytucji, to należy uznać, że w postanowieniach zamieszczo-
nych w jej rozdziale II, należących do grupy tzw. norm programowych, 
można odnaleźć określone prawa podmiotowe. Zdaniem Z. Czeszejko–
Sochackiego: „Trudno byłoby zwłaszcza przyjąć, że konstytucyjnie po-
ręczone prawa socjalne nie mają żadnego normatywnego wyrazu”118.

Autor ten posługuje się dla uzasadnienia swego stanowiska także 
wykładnią systemową. Czyni to na przykładzie przepisu art. 65 ust. 5 
Konstytucji. W jego ocenie, „jeżeli określony akt normatywny nie 
uwzględnił konstytucyjnie określonego celu i w ramach doświadczenia 
nie zastosował środków zmierzających do jego realizacji, to wyobrażal-
ne byłoby poddanie takiego aktu normatywnego kontroli konstytucyj-
ności i w jej wyniku uznania go za niezgodny z art. 65 ust. 5 Konsty-
tucji”119.

Dokonując rekonstrukcji toku myślenia obu przytoczonych auto-
rów, można – moim zdaniem – przyjąć, że przepisy programowe doty-
czące praw ekonomicznych i socjalnych zobowiązują ustawodawcę do 
zagwarantowania określonego quantum (zakresu minimum) uprawnień 

117 Tamże, s. 63.
118 Zob. Z. Czeszejko–Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce…, op. cit., s. 266–267. 

Podobnego zdania jest P. Sarnecki, który, podając przykład art. 65 ust. 5 Konstytucji, stwier-
dza: „Można (…) podejmować próby odnajdywania i w tak umiejscowionych przepisach pro-
gramowych pewnych wolności obywatelskich, różnych naturalnie od tych, które są expres-
sis verbis ustanowione w odpowiednim artykule konstytucyjnym”. Zob. P. Sarnecki, Normy 
programowe w Konstytucji i odpowiadające im wolności obywatelskie, (w:) Sześć lat Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doświadczenia i inspiracje, L. Garlicki, A. Szmyt (red.), 
Warszawa 2003, s. 260. 

119 Tamże, s. 267.
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obywateli. Naruszenie normy programowej polega na niezachowaniu 
konstytucyjnie wymagalnego quantum; w tym zakresie zatem regula-
cja ustawowa (stosowana jako podstawa rozstrzygnięć) może być skar-
żona jako niekonstytucyjna. 

Trybunał Konstytucyjny, rozpatrując sprawę o sygn. SK 22/99, od-
niósł się do kwestii norm programowych. Stwierdził, że formuła skar-
gi konstytucyjnej przyjęta w art. 79 Konstytucji, obejmując bez roz-
różnienia wszystkie konstytucyjne wolności lub prawa, nie wyłącza 
niektórych praw z kręgu dopuszczalnych podstaw skargi konstytucyj-
nej (wniosek z ust. 2 a contrario).

Wypowiadając się w sprawie konstytucyjnych gwarancji socjal-
nych z art. 67 ust. 1, Trybunał ocenił, że nałożony na ustawodawcę 
obowiązek ich urzeczywistnienia w drodze stosownych regulacji nor-
matywnych nie oznacza obowiązku maksymalnej rozbudowy systemu 
świadczeń. Zdaniem Trybunału obowiązek ten musi być natomiast ro-
zumiany jako nakaz urzeczywistnienia poprzez regulacje ustawowe tre-
ści prawa konstytucyjnego w taki sposób, aby z jednej strony uwzględ-
niało istniejące potrzeby, z drugiej – możliwości ich zaspokojenia. 
Granice tych możliwości wyznaczone są – między innymi – przez inne 
podlegające ochronie wartości konstytucyjne, takie jak np. równowa-
ga budżetowa, które mogą w pewnym zakresie pozostawać w opozycji 
do rozwiązań ustawowych, zmierzających do maksymalizacji gwaran-
cji socjalnych. Trybunał stwierdził w konkluzji, że ochrona praw so-
cjalnych, nie wymienionych w art. 81 Konstytucji (granice tych praw 
bezpośrednio kształtuje norma konstytucyjna, a konkretyzacja czy spo-
sób ich realizacji uzależnione są od regulacji ustawowych), przejawiać 
się powinna w takim ukształtowaniu rozwiązań ustawowych, które sta-
nowić będą optimum realizacji treści prawa konstytucyjnego. Z całą 
pewnością zaś ustawowa realizacja konstytucyjnego prawa socjalnego 
nie może nigdy uplasować się poniżej minimum wyznaczonego przez 
istotę danego prawa120. Stanowisko Trybunału sformułowane zostało – 
w moim przekonaniu – w sposób zbieżny z omówionym nieco wcześ-
niej poglądem J. Trzcińskiego.

Interpretując art. 65 ust. 1 Konstytucji (wolność wyboru i wyko-
nywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy) w kontekście powoła-

120 Zob. wyrok TK z 8 maja 2000, sygn. SK 22/99 (OTK 2U 2000, nr 4, poz. 107, s. 513).
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nia go jako wzorca w skardze konstytucyjnej, Trybunał Konstytucyjny 
w orzeczeniu w sprawie K 30/01 z 21 maja 2002 r. zwrócił uwagę, że 
ustawowa reglamentacja wykonywania poszczególnych zawodów nie 
może być postrzegana jako naruszenie art. 65 ust. 1 Konstytucji. „Nie 
chodzi tu bowiem o ograniczenie wolności jednostek, lecz raczej stwo-
rzenie ogólnych podstaw prawnych podziału pracy w społeczeństwie 
i gwarancji, że poszczególne funkcje społeczne będą wykonywane 
przez osoby należycie do nich przygotowane”121. Trybunał przypomniał 
także, że zasada wolności wyboru i wykonywania zawodu, statuowa-
na w art. 65 ust. 1 Konstytucji, nie ma charakteru absolutnego. Ustawo-
wa reglamentacja wykonywania poszczególnych zawodów jest niezbęd-
na i – jak wyżej już podkreślono – zupełnie oczywista w rozwiniętych 
społeczeństwach. Ustawodawca, określając warunki dopuszczenia do 
wykonywania zawodu i wyznaczając jego ramy, kieruje się, między in-
nymi, interesem innych podmiotów122. Tym niemniej, istota wolności 
wyboru zawodu i miejsca jego wykonywania winna zostać zachowana; 
zaniechanie tego wymogu może uzasadniać sięgnięcie po skargę kon-
stytucyjną. Skarga taka winna zyskać pozytywną (dopuszczającą kwa-
lifikację) w toku rozpoznania wstępnego.

W wyroku o sygn. SK 15/05 Trybunał orzekał natomiast co do 
zgodności zaskarżonej regulacji z przepisami art. 67 ust. 2 (prawo bez-
robotnych do zabezpieczenia społecznego) oraz 71 ust. 1 Konstytucji 
(uwzględnienie dobra rodziny w polityce społecznej i gospodarczej 
państwa). Trybunał stwierdził, że oba przepisy mają charakter norm 
programowych, adresowanych przede wszystkim do władz publicznych. 
W przywołanej tu sprawie Trybunał uznał w rozpoznaniu wstępnym za 
możliwe badanie aktu normatywnego w oparciu o wskazane wzorce. 
Jednocześnie, ze względu na brak przekonywującej argumentacji uza-
sadniającej naruszenie wskazanych wzorców, Trybunał nie stwierdził 
niezgodności skarżonego przepisu123.

W oparciu o poddane analizie poglądy przedstawicieli doktry-
ny oraz stanowisko Trybunału Konstytucyjnego można stwierdzić, że 
przepisy wyrażające prawa i wolności ekonomiczne, socjalne i kultu-

121 Zob. wyrok TK z 21 maja 2002 r., sygn. K 30/01 (OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 32, s. 418).
122 Tamże, s. 418–419.
123 Zob. wyrok TK z 18 września 2006 r., sygn. SK 15/05 (OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 106, 

s. 1109).
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ralne mogą stanowić wzorzec w trybie kontroli skargowej. Po stronie 
skarżącego występuje obowiązek wykazania, że kwestionowany przez 
niego akt normatywny, będący podstawą ostatecznego rozstrzygnięcia, 
naruszył jego wolności lub prawa. Istotne jest także to, by naruszenie 
dotykało konstytucyjnie gwarantowanych wolności i praw w tym za-
kresie, w jakim o ich kształcie (treści) rozstrzygnął ustrojodawca kon-
stytucyjny, nie zaś – ustawodawca zwykły, działający prawodawczo 
w oparciu o konstytucyjne upoważnienia do określenia treści i zakre-
su konkretnej wolności czy też konkretnego prawa. Pamiętać bowiem 
należy, że kontrola konstytucyjności w trybie rozpatrywania skarg kon-
stytucyjnych pozostaje kontrolą zgodności prawa z Konstytucją. W roz-
poznaniu wstępnym zachodzi przeto konieczność rozpoznania i oceny, 
czy zarzuty naruszenia określonych wolności lub praw ekonomicznych 
bądź socjalnych odniesione zostały do treści tychże praw (wolności), 
które determinuje per se Konstytucja, czy jedynie do tych elementów, 
które określił ustawodawca zwykły w oparciu o udzielone mu upoważ-
nienie konstytucyjne. Stwierdzenie drugiej z wymienionych tu okolicz-
ności uprawnia do uznania merytorycznego rozpoznania skargi za nie-
dopuszczalne i winno prowadzić do nienadania jej biegu.
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ZAKOŃCZENIE

Ponad dziesięć lat obowiązywania przepisów statuujących insty-
tucję skargi konstytucyjnej w polskim porządku prawnym pozwala na 
wyciągnięcie pewnych wniosków dotyczących praktyki funkcjonowa-
nia tej instytucji, która ma służyć konstytucyjnej ochronie praw i wol-
ności jednostki, w szczególności odnoszonych do obywateli. Wnioski te 
są interesujące zwłaszcza w odniesieniu do praktyki orzeczniczej Try-
bunału oraz skutków prawnych jego orzeczeń.

Etap wstępnego rozpoznania, a ściślej: decyzje wydawane w trak-
cie jego trwania (zwłaszcza postanowienia „Ts”), ma niezmiernie istot-
ne znaczenie dla ochrony praw i wolności jednostki. Od tego, jaka jest 
regulacja prawna wstępnego rozpoznania, a także, w jaki sposób stoso-
wane są normy wynikające z przepisów regulujących wstępne rozpo-
znanie skargi, zależy również w poważnej mierze rzeczywista ochrona 
praw i wolności jednostki przy wykorzystaniu instytucji skargi kon-
stytucyjnej. Istotnie, rozstrzygnięcia interpretacyjne podejmowane na 
tym etapie postępowania mają znaczenie dla kształtowania normatyw-
nej treści konstytucyjnych wolności i praw, co oddziaływuje na meryto-
ryczne rozstrzygnięcia Trybunału i w konsekwencji na cały system pra-
wa1. 

Analiza praktyki Trybunału w sferze wstępnego rozpoznania po-
zwala również na ocenę, czy regulacja procedury wstępnego rozpozna-
nia realizuje cele, jakie postawiono wstępnemu rozpoznaniu, a miano-
wicie urzeczywistnienie selekcji skarg konstytucyjnych. W rezultacie 

1 P. Tuleja, Skarga konstytucyjna – dziesięć lat doświadczeń, Przegląd Legislacyjny 2007, 
nr 3, s. 36.
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właściwie przeprowadzonej selekcji rozpatrywane powinny być skargi 
(nadany bieg skargom), które spełniają wymogi wynikające z Konsty-
tucji i ustawy o Trybunale Konstytucyjnym; natomiast nie są rozpatry-
wane te skargi, które takich wymogów nie spełniają. Analiza praktyki 
wstępnego rozpoznania pozwala również na ocenę przyjętego w art. 79 
Konstytucji RP modelu skargi, a także spójności tej fazy postępowania 
przed Trybunałem, inicjowanego skargą konstytucyjną z fazą orzeczni-
czą Trybunału.

Dane statystyczne ukazują, że selekcja skarg konstytucyjnych do-
konywana w toku wstępnego ich rozpoznania odgrywa istotną rolę. 
Wieloletnia średnia (obejmująca okres od 17 października 1997 r. do 31 
marca 2007 r.) dotycząca pism zakwalifikowanych przez Zespół Wstęp-
nej Kontroli Skarg Konstytucyjnych i Wniosków jako skargi konstytu-
cyjne dowodzi, że wskaźnik odmowy nadania skargom dalszego biegu, 
jest stosunkowo wysoki (69,4%)2. 

Należy podkreślić, że przeprowadzona w pracy analiza nie może 
być uznana za próbę rozstrzygnięcia wszystkich problemów związa-
nych z kwalifikacją i oceną składanych w Trybunale skarg konstytucyj-
nych; jest to syntetyczna próba oceny wybranych problemów rozpozna-
nia wstępnego. Wszechstronna ocena wymagałaby dalszych studiów 
i zapewne dłuższej niż dziesięcioletnia obserwacji praktyki Trybunału. 
Dalsze i bardziej pogłębione studia będą zresztą możliwe dzięki temu, 
że sam Trybunał prowadzi „na bieżąco” prace statystyczno–syntetyzu-
jące i analityczne (zwłaszcza w Zespole Orzecznictwa i Studiów, a tak-
że w Zespole Wstępnej Kontroli Skarg Konstytucyjnych i Wniosków; 
obydwa Zespoły wchodzą w skład Biura Trybunału Konstytucyjnego)3. 

2 Zob. aneks nr 8.
3 Zadania Zespołu Wstępnej Kontroli Skarg Konstytucyjnych i Wniosków zostały wskazane 

w przypisie 41 w rozdziale II niniejszej pracy. Zgodnie natomiast z § 10 Statutu Biura Try-
bunału Konstytucyjnego do podstawowych zadań Zespołu Orzecznictwa i Studiów nale-
ży: 1/ systematyczne badanie orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego oraz sporządzanie 
okresowych, nie rzadziej niż raz w kwartale, informacji dla sędziów Trybunału Konstytucyj-
nego w zakresie istotnych problemów dostrzegalnych w działalności orzeczniczej Trybuna-
łu Konstytucyjnego, w tym zwłaszcza w przedmiocie spójności orzecznictwa; 2/ badanie 
orzecznictwa Sądu Najwyższego oraz orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjne-
go, w szczególności w zakresie problematyki mającej znaczenie dla orzecznictwa Trybu-
nału Konstytucyjnego oraz wynikającej lub istotnie powiązanej z orzecznictwem Trybunału; 
3/ analizowanie orzeczeń sądowych wydanych w następstwie rozstrzygnięcia przez Trybu-
nał Konstytucyjny pytania prawnego; 4/ okresowe badanie następstw orzeczeń Trybunału 
Konstytucyjnego w działalności prawotwórczej uprawnionych podmiotów, a także skutków 
orzeczeń w praktyce stosowania prawa; 5/ opracowywanie okresowych informacji o treści 



216

Pełna analiza wstępnego rozpoznania skarg wymaga dłuższych stu-
diów również i dlatego, że liczba skarg konstytucyjnych, które wpły-
wają do Trybunału, wskazuje wyraźną dynamikę wzrostową: w roku 
1997 wpłynęło do Trybunału Konstytucyjnego 27 skarg, ale pamiętać 
należy, że dopiero kolejny rok był pierwszym pełnym rokiem stosowa-
nia Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. W 1998 roku wpłynęło do Try-
bunału 168 skarg, w 2007 roku 309 skarg, a w 2008 aż 405. Dopiero 
rok 2009 charakteryzował się spadkiem liczby skarg konstytucyjnych 
(321 skarg), jednakże nadal oznacza to wysoką wartość liczbową. W la-
tach 1997–2009 wpłynęło do Trybunału Konstytucyjnego łącznie 2939 
skarg konstytucyjnych4.

W pracy przyjęto podział wymogów dotyczących skargi konstytu-
cyjnej na wymogi formalne i wymogi materialne, inaczej jako wymo-
gi konstrukcyjne skargi, a więc te, które są konsekwencją pojęciowej 
konstrukcji skargi. Podział ten wydaje się być podziałem zasadniczym. 
Wymogi materialne (konstrukcyjne) wynikają bowiem z regulacji kon-
stytucyjnej, konstruującej instytucje skargi konstytucyjnej. Niespełnie-
nie tych wymogów powoduje bezwarunkowe nienadanie biegu skardze, 
a w przypadku stwierdzenia braku któregoś z tych wymogów w fazie 
orzeczniczej postępowania powoduje umorzenie postępowania (posta-
nowienie o umorzeniu postępowania).

Wymogi materialne o charakterze konstrukcyjnym wyznaczy-
ły osnowę struktury pracy (rozdziały III–V) oraz charakter przyjętej 
w niej analizy, bowiem każdy z trzech rozdziałów, stanowiących osno-

wypowiedzi doktrynalnych [glosy, opracowania, artykuły] dotyczących orzeczeń Trybunału 
Konstytucyjnego]; 7/ sporządzanie projektu corocznej informacji o działalności orzeczniczej 
Trybunału Konstytucyjnego oraz o istotnych problemach wynikających z tej działalności; 8/ 
analiza wybranych aspektów orzecznictwa sądów konstytucyjnych innych państw oraz za-
pewnianie dostępności do orzecznictwa tych sądów, zwłaszcza w postaci elektronicznej; 
9/ zapewnianie dostępności do źródeł informacji o prawie Unii Europejskiej i orzecznictwie 
Trybunału Sprawiedliwości Wspólnot Europejskich, a także o orzecznictwie Europejskie-
go Trybunału Praw Człowieka, a także wykonywanie ekspertyz w tym zakresie; 10/ prowa-
dzenie skorowidza orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, w tym również na potrzeby in-
formatycznej bazy danych Biura; nadzór merytoryczny nad jednolitą informatyczną bazą 
orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego; 11/ zapewnianie wykonywania ekspertyz, ana-
liz i studiów wskazanych przez Zgromadzenie Ogólne Sędziów Trybunału Konstytucyjnego, 
a także przez Prezesa lub sędziów Trybunału.

4 Dane statystyczne dostępne na ofi cjalnej stronie internetowej Trybunału Konstytucyjnego 
pod adresem: www.trybunal.gov.pl/Statyst/statystyka_skargi_1997_2000.htm oraz www.
trybunal.gov.pl/Statyst/statystyka_skargi_2001_teraz.htm Por. aneks nr 4 oraz aneks nr 1.
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wę pracy, poddaje oglądowi praktykę wstępnego rozpoznania skarg 
w relacji do:

zagadnienia ostatecznego orzeczenia jako przesłanki material-
nej skargi;

zaskarżonego aktu prawnego jako przesłanki materialnej;

naruszenia prawa lub wolności konstytucyjnej jako przesłanki 
materialnej skargi.

Natomiast wymogi formalne dotyczące zasadniczo proceduralnych 
warunków wnoszenia skargi konstytucyjnej wynikają z regulacji usta-
wowej: z unormowań ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 1 sierpnia 
1997 r. oraz z przepisów kpc. stosowanych – zgodnie z art. 20 ustawy 
– odpowiednio w sprawach nieuregulowanych w ustawie o TK do po-
stępowania przed Trybunałem, a więc także do fazy wstępnego rozpo-
znania. Większość z wymogów formalnych (nie dotyczy to np. 3–mie-
sięcznego terminu do wniesienia skargi) to wymogi, których brak może 
być usunięty po wezwaniu skarżącego przez Trybunał do usunięcia bra-
ku (braków) w terminie 7 dni od daty zawiadomienia.

Uwzględniając okres od października 1997 r. do końca pierwszego 
kwartału 2007 r., sędziowie Trybunału Konstytucyjnego uprawnieni do 
kontroli skarg konstytucyjnych w toku rozpoznania wstępnego wyda-
li 1278 zarządzeń o uzupełnieniu braków na ogólną liczbę 1972 skarg. 
Oznacza to, że stosunku do ogólnej liczby skarg rozpatrywanych w tym 
okresie Trybunał wydał zarządzenia o uzupełnieniu braków formal-
nych w odniesieniu do 64,9% z nich5. 

W odniesieniu do fazy wstępnego rozpoznania skargi praktyka 
Trybunału wskazuje na trafność odesłania przez art. 20 ustawy do od-
powiedniego stosowania przepisów kpc. Ustawodawca nie zdecydował 
się na bardziej szczegółową regulację w ustawie o Trybunale. Dopie-
ro wieloletnia praktyka ujawni, które kwestie wymagają odrębnej re-
gulacji w ustawie o Trybunale w związku ze specyfiką samego postę-
powania przed Trybunałem. Warto jednak zwrócić uwagę, że potrzeba 

5 Statystykę tę obrazuje tabela w aneksie nr 9. Por. także dane zawarte w tabeli w aneksie 
nr 8. Aneks nr 7 zawiera natomiast dane dotyczące stosunku liczby postanowień o odmo-
wie nadania skardze dalszego biegu oraz liczby zarządzeń o brakach formalnych do ogólnej 
liczby skarg konstytucyjnych.

–

–

–
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bardziej szczegółowej regulacji ustawowej będzie dotyczyć w pierw-
szym rzędzie kolejnej fazy postępowania, tzw. fazy orzeczniczej, już 
po ewentualnym nadaniu biegu skardze. Faza wstępnego rozpoznania 
skargi jest bliższa postępowaniu cywilnemu, a odrębności w stosunku 
do tego postępowania, pomijając ustawowe uregulowanie formalnych 
wymogów skargi, są mniej widoczne niż w fazie orzeczniczej. Wiąże 
się to – w szczególności – z dwuinstancyjnością w fazie wstępnego roz-
poznania, niedopuszczalną wobec orzeczeń Trybunału w świetle Kon-
stytucji (art. 190 ust. 1)6.

Tak więc to Trybunał rozstrzyga, w odniesieniu do każdego prob-
lemu pojawiającego się we wstępnym rozpoznaniu skargi, o odpowied-
nim zastosowaniu przepisów kpc.; precedensowe rozstrzygnięcie ma 
szansę być uwzględnione w podobnej sytuacji. Nie wydaje się, mimo 
pojawiających się czasem kontrowersji, aby zastosowanie art. 20 ustawy 
i odpowiedniego przepisu kpc., w odniesieniu do fazy wstępnego roz-
poznania skargi, rodziło szczególne, wyraźnie dostrzegalne trudności.

Najbardziej istotną cechą praktyki Trybunału w fazie wstępne-
go rozpoznania skargi konstytucyjnej w ciągu przeszło dziesięciu lat 
funkcjonowania tej instytucji, powołanej dla ochrony praw i wolności 
jednostki, jest z pewnością to, że na gruncie obowiązujących przepi-
sów konstytucyjnych i ustawowych regulujących skargę Trybunał przy-
jął możliwie szerokie rozumienie „legitymacji skargowej”. W odniesie-
niu do każdej z materialnych przesłanek wynikających z konstytucyjnej 
konstrukcji skargi Trybunał zastosował interpretację rozszerzoną, dają-
cą się wszakże uzasadnić na tle obowiązującej regulacji prawnej.

Takie podejście jest uzasadnione z kilku powodów. Etap wstępne-
go rozpoznania rozstrzyga o tym, czy skarga będzie merytorycznie roz-
poznana (czy nadany zostanie skardze dalszy bieg). Nie zawsze moż-
na w fazie wstępnego rozpoznania ustalić bez cienia wątpliwości, czy 
skarga spełnia wymogi materialno–konstrukcyjne. Ustalenie tych wy-
mogów wiąże się często z wniknięciem na tyle głębokim w treść skar-
gi, że wiąże się to wprost z oceną trafności zarzutów skarżącego („ra-
cji” skarżącego), co jest już celem kolejnej fazy postępowania, tj. fazy 
orzeczniczej. Stąd też w razie wątpliwości należy skardze nadać bieg, 

6 „Orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego mają moc powszechnie obowiązującą i są osta-
teczne”.
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„rezerwując” dla składu orzekającego Trybunału możliwość umorzenia 
postępowania w fazie orzeczniczej (tj. w fazie merytorycznego rozpo-
znania), gdyby okazało się, że skarga nie spełnia któregoś z wymogów 
materialnych (co najmniej jednego). Umorzenie postępowania w takim 
przypadku następuje już w fazie orzeczniczej z powodu niedopuszczal-
ności wydania orzeczenia (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy).

Praktyka Trybunału w tym zakresie jest zresztą zgodna z przyję-
tą i powszechnie akceptowaną zasadą racjonalnego myślenia prawni-
czego, która w wersji szerokiej brzmi: w razie wątpliwości – na korzyść 
zainteresowanego. Wątpliwości dotyczyć mogą nie tylko interpretacji 
przepisów prawa (do czego przyjdzie jeszcze powrócić), ale również 
ustalenia zakresu zaskarżenia i jego relacji ze stanem faktycznym, iden-
tyfikowanym przy pomocy „prawomocnego orzeczenia”, „ostatecznej 
decyzji” lub „innego ostatecznego rozstrzygnięcia”. Przyjęcie „wąskie-
go” modelu skargi (scharakteryzowanego w rozdziale pierwszym) po-
zwala na odróżnienie roli Trybunału jako sądu prawa od roli organów 
stosujących prawo (rozstrzygających indywidualne sprawy na podsta-
wie przepisów prawa). W szczególności odgraniczeniu uległy kompe-
tencje Trybunału jako sądu prawa od kompetencji sądów realizujących 
wymiar sprawiedliwości. W przypadku ustalenia – w fazie wstępnego 
rozpoznania – iż chodzi o skargę na stosowanie prawa, Trybunał nie 
nadaje biegu takiej skardze.

W praktyce jednak nie zawsze jest możliwe jednoznaczne ustalenie 
już w fazie wstępnego rozpoznania, że mamy do czynienia ze skargą na 
stosowanie prawa, a nie na przepis (normę). Dlatego w razie wątpliwo-
ści Trybunał zazwyczaj nadaje bieg skardze, a dopiero w fazie meryto-
rycznego rozpoznania ustala ostatecznie, że ma do czynienia ze skargą 
na stosowanie prawa. W trakcie swej dotychczasowej praktyki Trybu-
nał przyjął (i nadal to akcentuje), iż badanie, czy skarga spełnia wymo-
gi materialne (konstrukcyjne), odbywa się na każdym etapie postępo-
wania, a nie tylko w fazie wstępnego rozpoznania.

W mojej ocenie podejście tego rodzaju nie powoduje zbytniego ob-
ciążenia Trybunału w fazie orzeczniczej, aczkolwiek wskaźnik postę-
powań umorzonych z tego powodu (skarga na stosowanie prawa), już po 
nadaniu skardze biegu, jest dostrzegalny. Przykładowo w okresie obej-
mującym pierwszy kwartał 2004 roku Trybunał Konstytucyjny rozpo-
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znał merytorycznie 17 skarg konstytucyjnych, z których w 4 sprawach 
postępowanie zostało następnie umorzone z powodu niedopuszczalno-
ści wydania orzeczenia. Jedną z przyczyn niedopuszczalności wydania 
wyroku w sprawie jest stwierdzenie przez skład orzekający Trybunału, 
iż podstawą skargi jest zarzut niewłaściwego zastosowania określonego 
przepisu przez sąd lub organ administracji publicznej7. Inną przyczy-
ną, dla której trafne jest przyjęcie rozszerzonej interpretacji legityma-
cji skargowej przez Trybunał, jest sam cel skargi konstytucyjnej: chodzi 
przecież o ochronę konstytucyjnych praw i wolności jednostki, które na 
gruncie współczesnych standardów państw demokratycznych zajmują 
szczególnie ważne miejsce.

Trudno sobie zresztą wyobrazić, aby Trybunał, wytyczając prece-
densowo w pierwszych latach funkcjonowania skargi konstytucyjnej, 
przyjął w razie wątpliwości zawężającą interpretację legitymacji skar-
gowej. 

Jak wspomniano, rozszerzająca interpretacja legitymacji skargowej 
dotyczy wszystkich przesłanek materialnych skargi. Istotną przesłan-
ką dopuszczenia skargi konstytucyjnej do merytorycznego rozpoznania 
jest ostateczny charakter orzeczenia lub decyzji naruszającej prawo lub 
wolność skarżącego. Niezbędnym warunkiem skierowania skargi do 
merytorycznego etapu postępowania w Trybunale jest wskazanie przez 
skarżącego ostatecznego wyroku, decyzji lub innego rozstrzygnięcia 
w jego indywidualnej sprawie, z którymi to wyrokami, decyzjami lub 
innymi rozstrzygnięciami wiąże się naruszenie jego konstytucyjnych 
wolności, praw lub obowiązków. Niewyczerpanie przysługującej dro-
gi prawnej przez podmiot wnoszący skargę stanowi jedną z okoliczno-
ści nienadania skardze dalszego biegu w fazie wstępnego rozpoznania 
(względnie umorzenia postępowania z powodu niedopuszczalności wy-
dania orzeczenia w sytuacji stwierdzenia tej okoliczności w kolejnych 
fazach postępowania w Trybunale).

Rozwiązanie to jest konsekwencją przyjętej (nie tylko zresztą 
w Polsce) koncepcji subsydiarności skargi konstytucyjnej. W myśl tej 
koncepcji skarga przysługuje uprawnionemu podmiotowi wyłącznie, 
gdy postępowanie toczące się w jego indywidualnej sprawie zostanie 
zakończone prawomocnym orzeczeniem, czyli gdy w ramach toczące-

7 Zob. aneks nr 10.
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go się postępowania wyczerpana zostanie w pełni przysługująca skar-
żącemu droga prawna8.

W pierwszej kolejności należy podkreślić występujące zróżnico-
wania w zakresie terminologii pomiędzy Konstytucją z 1997 r. a usta-
wą o Trybunale Konstytucyjnym. Art. 79 ust. 1 Konstytucji posługuje 
się sformułowaniem „orzekł ostatecznie”, natomiast art. 46 ust. 1 usta-
wy o TK traktuje o „prawomocnym wyroku, ostatecznej decyzji lub in-
nym ostatecznym rozstrzygnięciu”. Rozbieżności te są jednakowoż wy-
nikiem – w mojej ocenie – świadomego wyboru ustawodawcy. Zgodnie 
z jego koncepcją wyliczenie możliwych rozstrzygnięć miało na celu 
podkreślenie roli drogi sądowej przed wystąpieniem ze skargą („pra-
womocny wyrok” lub „ostateczna decyzja”, „inne ostateczne rozstrzyg-
nięcie”). Ponadto, ustanowienie wymogu „ostatecznej decyzji”, a także 
„innego ostatecznego rozstrzygnięcia” pomyślane zostało jako zabez-
pieczenie możliwości skorzystania ze skargi konstytucyjnej w sytuacji, 
gdy – z uwagi na istniejące przepisy prawa – w indywidualnej sprawie 
skarżący nie mógłby uzyskać prawomocnego wyroku. 

Ustawowym wymogiem jest konieczność wyczerpania przez skar-
żącego drogi prawnej, o ile droga ta skarżącemu przysługuje. Uzyska-
nie prawomocnego rozstrzygnięcia wskutek niewykorzystania przysłu-
gującej drogi prawnej skutkuje niemożnością skorzystania ze skargi 
konstytucyjnej. Przy tej okazji ujawnia się kolejny istotny aspekt. Wy-
stępują bowiem sytuacje braku tożsamości pomiędzy „ostatecznością” 
a „prawomocnością”. Obowiązkiem skarżącego jest zawsze koniecz-
ność wyczerpania drogi prawnej, wskutek czego wyrok lub decyzja 
zyskuje walor prawomocności. Jeśli natomiast „ostatecznym orzecze-
niem” rozstrzygającym o prawach, wolnościach i obowiązkach jest któ-
rekolwiek z wcześniejszych rozstrzygnięć w tej samej sprawie, to sfor-
mułowanie zarzutów niekonstytucyjności oraz argumentów na ich 
poparcie winno odnosić się do aktu normatywnego, na podstawie które-
go sąd lub organ administracji wydał „ostateczne orzeczenie” (wyrok, 
decyzję) o prawach wolnościach lub obowiązkach skarżącego (zarzuty 

8 Zasada subsydiarności znana jest w wielu państwach, w których funkcjonuje skarga kon-
stytucyjna: na poziomie konstytucyjnym znana jest także w Austrii, Republice Czeskiej, Sło-
wacji i Słowenii, a na poziomie ustawowym – m.in. – w Niemczech, Hiszpanii, na Węgrzech 
i w Rosji. Zob. szerzej: B. Szmulik, Skarga konstytucyjna. Polski model na tle porównaw-
czym, Warszawa 2006, s. 137–144.
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i argumenty podnoszone w skardze konstytucyjnej powinny być zwią-
zane z tym orzeczeniem).

Istotna jest także interpretacja Trybunału odniesiona do sformuło-
wania: „ostateczne orzeczenie wydane przez sąd lub organ administra-
cji publicznej o konstytucyjnych wolnościach lub prawach albo o obo-
wiązkach skarżącego”. Trybunał Konstytucyjny uznał, że orzeczeniami 
takimi są te orzeczenia, które stwierdzają istnienie obowiązku lub 
uprawnienia (uprawnień), jeżeli rozstrzygnięcia te mają znaczenie dla 
realizacji określonych uprawnień lub obowiązków jednostki (podmio-
tu prawnego). Ponadto orzeczenia takie muszą mieć wiążący charakter, 
wyrażający się w powstaniu, zmianie lub zniesieniu obowiązków cią-
żących na określonych podmiotach. Cechą orzeczenia ostatecznego jest 
zatem jego władczy charakter, a rezultatem określenie sytuacji prawnej 
indywidualnie wskazanego podmiotu. 

W poszczególnych postępowaniach: cywilnym, karnym, admi-
nistracyjnym i sądowoadministracyjnym pojęcie „ostateczności” roz-
strzygnięcia występuje z pewnymi zróżnicowaniami (co zostało podda-
ne oglądowi w rozdziale trzecim pracy).

Wątpliwości związane z ostatecznością orzeczeń ujawniły się 
zwłaszcza w odniesieniu do postępowania cywilnego. Wynikały one 
głównie z faktu, iż postępowanie to było do grudnia 2004 r. w znacz-
nym zakresie de facto trójinstancyjne, jednak kasacja od wyroku sądu 
drugiej instancji nie przysługiwała w każdej sprawie; była ona bowiem 
wyłączona w odniesieniu do niektórych kategorii spraw (art. 392¹ kpc.). 
W rezultacie takiego stanu prawnego na skarżącym ciążył obowiązek 
rozstrzygnięcia, czy w jego sprawie kasacja przysługuje (było to trudne 
szczególnie w sytuacjach opisanych w art. 393 kpc., który przewidywał 
odmowę przyjęcia kasacji do rozpoznania, jeśli np. w sprawie nie wy-
stępowało istotne zagadnienie prawne).

Obecny stan prawny (obowiązujący od 6 lutego 2005 r.) regulujący 
to postępowanie jest porównywalny z regulacjami w kodeksie postępo-
wania karnego. Zasadą w obu tych procedurach jest dwuinstancyjność. 
Oznacza to, że po wykorzystaniu środka odwoławczego sąd drugiej in-
stancji wydaje prawomocne rozstrzygnięcie. Skarga kasacyjna w postę-
powaniu cywilnym jest obecnie nadzwyczajnym środkiem zaskarżenia, 
stąd też przed wniesieniem skargi konstytucyjnej w Trybunale skarżą-
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cy nie ma obowiązku wnoszenia skargi kasacyjnej do Sądu Najwyż-
szego. W postępowaniu karnym kasacja ma również charakter nadzwy-
czajnego środka zaskarżenia. W rezultacie termin do wniesienia skargi 
konstytucyjnej biegnie od dnia doręczenia prawomocnego wyroku sądu 
drugiej instancji.

Czynnością Trybunału umożliwiającą skorzystanie ze skargi kon-
stytucyjnej, a jednocześnie zapewniającą spójność z działaniami pod-
jętymi przez skarżącego przed Sądem Najwyższym (jako najwyższym 
ogniwem wymiaru sprawiedliwości) jest zawieszenie postępowania 
skargowego w sytuacji, gdyby skarżący wniósł skargę konstytucyjną 
i jednocześnie skargę kasacyjną do Sadu Najwyższego. Zawieszenie 
postępowania w takim przypadku jest – w moim przekonaniu – racjo-
nalnym działaniem Trybunału. Służy też rzeczywistemu zapewnieniu 
ochrony konstytucyjnych wolności lub praw skarżącego, gdyż wskutek 
orzeczenia Sądu Najwyższego może dojść do uchylenia wcześniejszych 
rozstrzygnięć i skierowania sprawy do ponownego rozpoznania. Gdy-
by do tego doszło, Trybunał Konstytucyjny winien – wedle mojej oce-
ny – wydać postanowienie o umorzeniu postępowania na skutek niedo-
puszczalności prowadzenia postępowania w zakresie wniesionej skargi 
konstytucyjnej.

W postępowaniu administracyjnym skarżący, aby wyczerpać 
przysługującą drogę prawną, winien skierować skargę na decyzję ad-
ministracyjną do wojewódzkiego sądu administracyjnego, a następ-
nie – skargę kasacyjną do Naczelnego Sądu Administracyjnego i w ten 
sposób uzyskać w swojej sprawie prawomocny wyrok tego sądu.

Polskie ujęcie skargi konstytucyjnej trafnie postrzegane jest jako 
nawiązujące do tzw. wąskiego modelu skargi. W trybie skargi Trybunał 
nie może zatem badać aktów stosowania prawa; uprawniony jest jedy-
nie do oceny konstytucyjności ustaw lub innych aktów normatywnych 
(przepisów), na podstawie których sąd lub organ administracji orzekł 
ostatecznie o przysługujących skarżącemu konstytucyjnych wolnoś-
ciach, prawach albo obowiązkach.

Praktyka Trybunału w omawianym zakresie ujawniła wiele wąt-
pliwości i problemów. Wiązały się one zwłaszcza ze sformułowaniem 
„inny akt normatywny”. Odnosząc się do problemu zakresu przedmio-
towego skargi, Trybunał przede wszystkim opowiada się za material-
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nym rozumieniem „aktu normatywnego”. Oznacza to, że jeśli prze-
pisy zawarte w określonym akcie prawnym zawierają określoną treść 
normatywną, to niezależnie od nazwy takiego aktu, podstawy prawnej 
jego wydania, a także sposobu jego wydania i zredagowania, akt taki 
można uznać za akt normatywny. Decydujący jest także, zdaniem Try-
bunału, charakter norm zawartych w takich aktach, tj. istnienie norm 
generalnych i abstrakcyjnych, a także istotnym elementem w ocenie 
normatywności określonego aktu prawnego jest szeroki krąg jego de-
sygnatów.

Przedstawione szerokie rozumienie „aktu normatywnego” Try-
bunał uzasadnia koniecznością zapewnienia ochrony konstytucyjnych 
wolności i praw, tzn. uznaje, że poza kontrolą konstytucyjności lub le-
galności nie mogą pozostawać żadne akty prawne zawierające treść 
normatywną. Co więcej, Trybunał opowiada się za stosowaniem swo-
istego domniemania normatywności aktów prawnych, których skutki 
prowadzić mogłyby do naruszenia konstytucyjnych wolności i praw. 
Ponadto Trybunał uznaje kontrolę nie tylko aktów prawnych powszech-
nie obowiązujących, ale także aktów o charakterze wewnętrznym. Tym 
samym stwierdzenie w rozpoznaniu wstępnym, iż zarzuty skargi od-
niesione zostały do aktu noszącego atrybuty normatywności, winno 
skutkować – przy spełnieniu pozostałych wymogów stawianych skar-
dze – nadaniem jej biegu i skierowaniem do merytorycznego rozpozna-
nia.

Charakter aktu prawnego (powszechnie obowiązujący lub we-
wnętrzny) nie ma znaczenia dla oceny, czy akt ten podlega kontro-
li konstytucyjnej inicjowanej w trybie skargi konstytucyjnej. Decydu-
je jego normatywna treść. Oczywiście w trybie skargi konstytucyjnej 
mogą być kontrolowane tylko te akty normatywne, które były podsta-
wą wydania ostatecznego orzeczenia w indywidualnej sprawie skarżą-
cego.

W ramach zapewnienia podmiotom uprawnionym szerokiej ochro-
ny ich wolności lub praw Trybunał uznaje także w niektórych przypad-
kach możliwość kontroli treści prawa, biorąc również pod uwagę domi-
nująca wykładnię i praktykę stosowania tegoż prawa. Inaczej mówiąc, 
jakkolwiek Trybunał nie posiada kompetencji do badania aktów stoso-
wania prawa, to dostrzega potrzebę kontroli norm prawnych „dekodo-
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wanych” z określonego przepisu (przepisów) zgodnie z ustaloną prak-
tyką organów stosujących prawo. W niektórych bowiem przypadkach 
kontrola konstytucyjności aktu normatywnego wiąże się nierozłącznie 
z koniecznością zbadania utrwalonej praktyki jego stosowania. Rów-
nież ta okoliczność winna być brana pod uwagę przy ocenie skarg kon-
stytucyjnych w fazie ich wstępnego rozpoznania.

Dodatkową gwarancją ochrony konstytucyjnych wolności lub praw 
jednostki jest przewidziana ustawą możliwość prowadzenia postępo-
wania i wydania wyroku przez Trybunał w sprawie kontroli przepisu 
uchylonego przed wydaniem orzeczenia (nieobowiązującego w chwi-
li wyrokowania) w sytuacji, gdy jest to konieczne dla zapewnienia 
tej ochrony. Trybunał stoi na stanowisku, iż utrata mocy obowiązują-
cej przepisu nie jest równoznaczna z uchyleniem przepisu. Decydują-
ce jest natomiast to, czy wskutek zmiany przepisu (przepisów) usunięta 
została także określona norma prawna. Takie rozumowanie jest uza-
sadnione tym bardziej, że Trybunał dokonuje hierarchicznej kontroli 
norm prawnych (dokonuje kontroli treści normatywnej przepisów pra-
wa). Jeśli więc przepis, mimo jego uchylenia (bądź zmiany), może wy-
wierać nadal określone skutki prawne i może być w praktyce – choćby 
tylko zakresowo – stosowany, to ustawa przewiduje możliwość wydania 
orzeczenia w sprawie tego formalnie już nieobowiązującego przepisu. 
Świadomość tej reguły winna towarzyszyć rozstrzygnięciom podejmo-
wanym w fazie wstępnego rozpoznania skarg konstytucyjnych.

Możliwość ta obwarowana jest warunkiem konieczności ochrony 
konstytucyjnych wolności i praw. Należy ponadto – w moim przeko-
naniu – zwrócić uwagę na istnienie kilku przesłanek, których spełnie-
nie warunkuje możliwość merytorycznej kontroli przepisu, który utra-
cił moc obowiązującą:

gdy zaskarżone przepisy – pomimo ich uchylenia – mogą nadal 
być stosowane na podstawie normy intertemporalnej, odno-
szącej się do danej kwestii; to, czy faktycznie doszło do uchy-
lenia zaskarżonego przepisu, należy ustalić na podstawie tre-
ści normy derogującej lub przejściowej;

gdy wydanie orzeczenia jest konieczne dla ochrony konstytu-
cyjnych wolności i praw;

a)

b)
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gdy przepis będący przedmiotem oceny zawiera treści norma-
tywne odnoszące się do sfery praw i wolności konstytucyjnie 
chronionych;

gdy nie istnieje żaden alternatywny instrument prawny (poza 
ewentualnym uznaniem przepisu za niekonstytucyjny), który 
mógłby spowodować zmianę sytuacji prawnej ukształtowanej 
definitywnie zanim ów przepis utracił moc obowiązującą;

pozbawienie określonego przepisu mocy obowiązującej stano-
wić będzie skuteczny środek dla przywrócenia ochrony praw 
(wolności) naruszonych obowiązywaniem kwestionowanej re-
gulacji prawnej.

Trybunał Konstytucyjny stoi na stanowisku, że wątpliwości co do 
konieczności kontroli takiego przepisu należy rozstrzygać na rzecz me-
rytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej (a więc na korzyść za-
interesowanego, skarżącego). Jest to kolejny przykład potwierdzający 
tezę, iż działania Trybunału Konstytucyjnego, podejmowane w ramach 
wstępnego rozpoznania, zmierzają do jak najpełniejszego zapewnienia 
ochrony konstytucyjnych wolności i praw.

W pracy przeprowadzono analizę „naruszenia konstytucyjnej wol-
ności lub prawa” jako przesłanki skargi konstytucyjnej. Warto przypo-
mnieć, że Trybunał nie jest bezwzględnie związany wskazanymi przez 
skarżącego przepisami stanowiącymi wzorce kontroli konstytucyjności. 
Musi bowiem wziąć pod uwagę pełną treść normatywną, którą skarżą-
cy wiąże ze wskazanymi przez siebie wzorcami. 

W postępowaniu skargowym katalog wzorców kontroli jest ogra-
niczony w zestawieniu z zakresem wzorców kontroli w trybie postępo-
wania wnioskowego (jest to zresztą następstwem konstytucyjnej kon-
strukcji skargi). Zdecydowana większość wzorców kontroli mieści się 
w rozdziale II Konstytucji, traktującym o prawach, wolnościach i obo-
wiązkach człowieka i obywatela. Część praw podmiotowych tam regu-
lowanych przyznana jest także podmiotom prawnym. Pamiętać przeto 
należy – także przy rozpoznaniu wstępnym – o możliwości korzystania 
z instytucji skargi, we wskazanym tu zakresie, przez podmioty praw-
ne.

c)

d)

e)
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Trybunał jednak dopuszcza poszukiwanie wzorców także w in-
nych przepisach Konstytucji. Warunkiem jednak jest, aby wskazany 
wzorzec statuował (współkształtował) określone prawo lub wolność, 
wyrażał (określał) konkretne prawo podmiotowe. W rezultacie wzor-
cem kontroli – choć niekoniecznie wyłącznym – w postępowaniu skar-
gowym mogą być np. przepisy rozdziału I Konstytucji (a w jego obrę-
bie np. zasada demokratycznego państwa prawnego – art. 2), czy nawet 
Wstępu do Konstytucji. Trzeba jednakże pamiętać, że na skarżącym 
ciąży obowiązek udowodnienia tego, że naruszenie któreś z zasad znaj-
dujących się w rozdziale I Konstytucji skutkuje naruszeniem przypisa-
nych mu konstytucyjnych wolności lub praw. Stąd też „bezpieczniejsze” 
– z punktu widzenia nadania skardze biegu w fazie wstępnego rozpo-
znania i skierowania jej do rozpoznania merytorycznego – jest wskaza-
nie naruszenia przepisu z rozdziału I Konstytucji w powiązaniu z od-
powiednim przepisem statuującym określone prawo lub wolność.

W oparciu o przeprowadzoną analizę unormowań prawnych oraz 
praktyki orzeczniczej Trybunału stoję na stanowisku, że wykluczo-
ne jest przywoływanie praw zagwarantowanych wyłącznie w ratyfi-
kowanych umowach międzynarodowych, a także ustawach oraz in-
nych aktach normatywnych jako wzorców kontroli. Przekonanie to jest 
następstwem zawartego w art. 79 ust. 1 Konstytucji sformułowania 
„konstytucyjne wolności lub prawa”, które zawęża katalog wzorców do 
tych wolności i praw, które określa – w swoim kontekście – Konstytu-
cja RP. Przywołanie – jako naruszonych przez ostateczne rozstrzygnię-
cie praw lub wolności mających wyłącznie podstawę międzynarodową 
– prowadzi do nienadania skardze biegu w fazie wstępnego rozpozna-
nia. Podobnie winien zareagować Trybunał Konstytucyjny w fazie 
orzekania merytorycznego.

Istotnym elementem każdej skargi konstytucyjnej są zarzuty skar-
żącego dotyczące niezgodności z Konstytucją kwestionowanego aktu 
normatywnego. W mej ocenie Trybunał zajmuje w tym względzie re-
latywnie liberalne stanowisko, co potwierdza przeprowadzona w pra-
cy analiza jego wypowiedzi orzeczniczych. Jeśli w petitum skargi nie 
znajdują się określone zarzuty, które są wymagane dla uznania skar-
gi za zasadną, ale zarzuty te wynikają z uzasadnienia skargi, Trybunał 
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z reguły uznaje taką skargę za spełniającą wymogi skierowania jej – po 
wstępnym rozpoznaniu – do merytorycznego rozstrzygnięcia.

Konieczne jest także wskazanie przez skarżącego sposobu naru-
szenia konstytucyjnych praw i wolności. Obowiązek ten winien skar-
żący realizować poprzez szeroką argumentację na rzecz swoich twier-
dzeń, zmierzającą do udowodnienia kolizji (sprzeczności) między 
kwestionowanym przepisem (normą) a wskazanym wzorcem (normą 
konstytucyjną). Ponadto w wyniku tej kolizji skarżący musi ponieść 
uszczerbek w sferze chronionych konstytucyjnie jego wolności i praw, 
wskutek czego jego indywidualna sytuacja prawna musi ulec pogorsze-
niu. Kwestia realności naruszenia konstytucyjnych wolności lub praw 
wskutek ostatecznego rozstrzygnięcia opartego o niekonstytucyjny akt 
normatywny uzasadnia skorzystanie przez skarżącego z ochrony praw-
nej w trybie skargi konstytucyjnej. 

Podsumowując przedstawione w tej części pracy uwagi, nale-
ży dodać, że instytucja skargi konstytucyjnej posiada dwie zasadnicze 
funkcje. Po pierwsze, jest szczególnym środkiem prawnym służącym 
ochronie konstytucyjnych wolności, praw albo obowiązków jedno-
stek (podmiotów znajdujących się pod władzą Rzeczypospolitej Pol-
skiej, w tym również – w pewnym zakresie – podmiotów prawnych); 
po drugie, służy eliminacji z systemu prawnego niekonstytucyjnych 
aktów prawnych (przepisów), stanowiących podstawę rozstrzygnięć 
o prawach, wolnościach i obowiązkach konstytucyjnych. Trudno przy 
tym jednoznacznie ocenić, której z tych funkcji należałoby przyznać 
pierwszeństwo. Uzasadnione natomiast wydaje się być stwierdzenie, 
że z perspektywy ponad dziesięcioletnich doświadczeń związanych 
z funkcjonowaniem skargi konstytucyjnej skarga ta spełnia swoją rolę 
w odniesieniu do ochrony praw i wolności jednostek. Nie podważa tej 
oceny – którą podzielam – nawet stosunkowo wąskie ujęcie skargi kon-
stytucyjnej w przepisach Konstytucji RP i ustawy o Trybunale Konsty-
tucyjnym z 1997 r. 

Etap wstępnego rozpoznania w postępowaniu skargowym przed 
Trybunałem Konstytucyjnym służy eliminacji skarg oczywiście bezza-
sadnych oraz tych, które z powodu materialnych (konstrukcyjnych) oraz 
formalnych braków nie mogą być przedmiotem merytorycznej kontro-
li w Trybunale Konstytucyjnym. Natomiast zakres wstępnego rozpo-
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znania (wstępnej kontroli) uzależniony jest od tego, jak dalece kryteria 
dopuszczalności „nasycone” są elementami merytorycznymi. Im wię-
cej tych elementów merytorycznych znajdzie się wśród kryteriów do-
puszczalności skargi konstytucyjnej, tym ostrzejsze są kryteria wyda-
nia orzeczenia o niedopuszczalności skargi9.

Z perspektywy kilkunastoletniej praktyki Trybunału poddanej 
analizie w tej pracy wyrażam przekonanie, że etap wstępnego rozpo-
znania w odniesieniu do skarg konstytucyjnych – w obecnym kształcie 
– spełnia swój cel. Rolą skarżących jest zarówno wszczęcie postępowa-
nia skargowego, jak też spełnienie wszystkich wymogów materialnych 
i formalnych (procesowych) formułowanych w odniesieniu do skargi. 
Trybunał natomiast – jak dowodziłem – uznaje szeroką legitymację 
skargową w zakresie podmiotowym, przedmiotowym oraz w odniesie-
niu do wzorców kontroli.

Analiza danych liczbowych potwierdza wyrażoną na wstępie pra-
cy hipotezę o znaczeniu fazy wstępnego rozpoznania skarg konstytu-
cyjnych. W szczególności warto zwrócić uwagę na selekcyjną funkcję 
wstępnego rozpoznania. W następstwie jego przeprowadzenia aż 76% 
skarg konstytucyjnych skierowanych do Trybunału uległo eliminacji 
z powodu niespełnienia przez skarżących (i ich pełnomocników) wy-
mogów materialnych lub procesowych skargi konstytucyjnej (w okresie 
od 17 października 1997 r. do końca pierwszego kwartału roku 2007). 
W przypadku 29% skarg nie skorzystano z przysługującej możliwości 
wniesienia zażalenia na postanowienie odmawiające nadania skardze 
dalszego biegu. Trybunał natomiast nie uwzględnił zażaleń w przypad-
ku 41% skarg konstytucyjnych, natomiast w 3% skarg Trybunał pozo-
stawił zażalenia bez rozpoznania.

Znamienny jest także niski odsetek (3%) skuteczności zażaleń na 
odmowę nadania skardze dalszego biegu10. Sprawia on, że – w zasad-
niczej skali – o losach składanych skarg konstytucyjnych rozstrzyga 

9 Zob. P. Tuleja, W. Wróbel, O niektórych problemach organizacyjnych związanych z rozpo-
znaniem przez Trybunał Konstytucyjny indywidualnych skarg konstytucyjnych, (w:) Konsty-
tucja, Trybunał Konstytucyjny, red. C. Banasiński, J. Oniszczuk, Warszawa 1998, s. 193. 
Autorzy we wskazanej pracy poddali analizie modele wstępnego rozpoznania w wybranych 
państwach.

10 Statystykę tę ilustruje aneks nr 5. Aneks nr 6 zawiera dane procentowe omawianego zagad-
nienia w odniesieniu do kolejnych lat, w których dokonywano wstępnego rozpoznania skarg 
konstytucyjnych.
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de facto ich wstępne rozpoznanie. Można stąd wyprowadzić wniosek 
o znaczącej randze analizowanego stadium postępowania skargowego, 
a w konsekwencji o potrzebie otoczenia tego stadium procedury skar-
gowej oraz kadr pracowników angażowanych we wstępne rozpoznanie 
dbałością o kwalifikacje i warunki pracy.

Na zakończenie warto jeszcze zaprezentować inną statystykę. Mia-
nowicie wraz ze stałym wzrostem liczby skarg konstytucyjnych prze-
kazywanych do wstępnego rozpoznania maleje jednocześnie z roku na 
rok liczba pism, które nie mogą być traktowane jako skargi wobec nie-
spełnienia wymogu tzw. przymusu adwokacko–radcowskiego. Są one 
wpisywane do rejestru „PW”; w 1998 wpłynęło 650 takich pism, ale 
w 2008 r. – 88, a w 2009 r. – jedynie 6811. 

Przedstawione dane liczbowe świadczą zapewne o tym, że w okre-
sie obowiązywania Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku wydatnie wzro-
sła świadomość prawna obywateli w zakresie możliwości skorzystania 
ze skargi konstytucyjnej. To konstatacja dalece pocieszająca. Z drugiej 
strony, nie sposób oprzeć się przypuszczeniom, że w sytuacji szybko 
wzrastającej liczby skarg konstytucyjnych wpływających do Trybuna-
łu, ich selekcja w sposób nieuchronny musi być jeszcze surowsza. Może 
to nastąpić w wyniku pewnej ewolucji praktyki w tej kwestii, z zacho-
waniem standardów równoprawnego traktowania skarżących. Zapewne 
zasadne też jest pytanie, czy wieloletnia praktyka Trybunału w zakre-
sie wstępnego rozpoznania skarg nie powinna stać się podstawą do bar-
dziej szczegółowego uregulowania niektórych kwestii w ustawie o Try-
bunale Konstytucyjnym. Powinno to jednak dokonywać się w sposób 
dalece ostrożny, a art. 20 ustawy, który wykazywał swoją przydatność, 
winien, zwłaszcza w odniesieniu do fazy wstępnego rozpoznania skarg 
konstytucyjnych, pozostać w porządku prawnym. 

11 Zob. Informacja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybu-
nału Konstytucyjnego 2009 roku, Warszawa 2010, s. 95.
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– z 9 października 2001 r., sygn. SK 8/00 (OTK ZU 2001, nr 7, poz. 211)

– z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01 (OTK ZU 2001, nr 8, poz. 258)

– z 6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01 (OTK ZU 2002, nr 1A, poz. 2)

– z 25 lutego 2002 r., sygn. SK 29/01 (OTK ZU 2002, nr 1A, poz. 5)

– z 7 maja 2002 r., sygn. SK 20/00 (OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 29)

– z 21 maja 2002 r., sygn. K 30/01 (OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 32)

– z 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01 (OTK ZU 2002, nr 4A, poz. 51)

– z 15 października 2002 r., sygn. SK 6/02 (OTK ZU 2002, nr 5A, poz. 65)

– z 15 kwietnia 2003 r., sygn. SK 4/02 (OTK ZU 2003, nr 4A, poz. 31)

– z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02 (OTK ZU 2003, nr 4A, poz. 33)

– z 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03 (OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 51)

– z 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02 (OTK ZU 2003, nr 9A, poz. 103)

– z 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03 (OTK ZU 2004, nr 1A, poz. 2)

– z 17 lutego 2004 r., sygn. SK 39/02 (OTK ZU 2004 nr 2A, poz. 7)

– z 8 marca 2004 r., sygn. SK 23/03 (OTK ZU 2004, nr 3A, poz. 18)

– z 18 maja 2004 r., sygn. SK 38/03 (OTK ZU 2004, nr 5A, poz. 45)

– z 15 czerwca 2004 r., sygn. SK 43/03, (OTK ZU 2004, nr 6A, poz. 58)

– z 21 marca 2005 r., sygn. 24/04 (OTK ZU 2005, nr 3A, poz. 25)

– z 4 kwietnia 2005 r., sygn. SK 7/03 (OTK ZU 2005, nr 4A, poz. 34)

– z 25 kwietnia 2005 r., sygn. SK 51/03 (OTK ZU 2005, nr 4A, poz. 39)

– z 26 kwietnia 2005 r., sygn. SK 36/03 (OTK ZU 2005, nr 4A, poz. 40)

– z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04 (OTK ZU 2005, nr 5A, poz. 49)

– z 11 lipca 2005 r., sygn. SK 45/03 (OTK ZU 2005, nr 7A, poz. 79)

– z 21 września 2005 r., sygn. SK 32/04 (OTK ZU 2005, nr 8A, poz. 95)

– z 22 listopada 2005 r., sygn. SK 8/05 (OTK ZU 2005, nr 10A, poz. 117)

– z 7 marca 2006 r., sygn. SK 11/05 (OTK ZU 2006, nr 3A, poz. 27)

– z 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05 (OTK ZU 2006, nr 3A, poz. 29)

– z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06 (OTK ZU 2006, nr 3A, poz. 32)

– z 24 lipca 2006 r., sygn. SK 58/03 (OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 85)

– z 18 września 2006 r., sygn. SK 15/05 (OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 106)

– z 20 września 2006 r., sygn. SK 63/05 (OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 108)
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– z 23 października 2006 r., sygn. SK 42/04 (OTK ZU 2006, nr 9A, poz. 125)

– z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06 (OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 147)

– z 6 grudnia 2006 r., sygn. SK 25/05 (OTK ZU 2006, nr 11A, poz. 169)

– z 17 kwietnia 2007 r., sygn. SK 20/05 (OTK ZU 2007, nr 4A, poz. 38)

– z 10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06 (OTK ZU 2007, nr 7A, poz. 75)

– z 16 lipca 2007 r., sygn. SK 61/06 (OTK ZU 2007, nr 7A, poz. 77)

– z 24 października 2007 r., sygn. SK 7/06 (OTK ZU 2007, nr 9A, poz. 108)

– z 18 grudnia 2007 r., sygn. SK 54/05 (OTK ZU 2007, nr 11A, poz. 158)

– 23 kwietnia 2008 r., sygn. SK 16/07 (OTK ZU 2008, nr 3A, poz. 45)

– z 26 maja 2008 r., sygn. SK 25/07 (OTK ZU 2008, nr 4A, poz. 62)

– z 5 listopada 2008 r., sygn. SK 79/06 (OTK ZU 2008, nr 9A, poz. 153)

– z 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07 OTK ZU 2009, nr 2A, poz. 10)

– z 25 maja 2009 r., sygn. SK 54/08 (OTK ZU 2009, nr 5A, poz. 69)

– z 13 lipca 2009 r., sygn. SK 46/08 (OTK ZU 2009, nr 7A, poz. 109)

– z 6 października 2009 r., sygn. SK 46/07 (OTK ZU 2009, nr 9A, poz. 132)

– z 10 listopada 2009 r., sygn. P 88/08 (OTK ZU 2009, nr 10A, poz. 146)

– z 17 listopada 2009 r., sygn. SK 64/08 (OTK ZU 2009, nr 10A, poz. 148)

2. Postanowienia Trybunału Konstytucyjnego:

– z 21 września 1987 r., sygn. P.3/87 (OTK 1987, poz. 5)

– z 25 września 1989 r., sygn. U.5/89 (OTK 1989, poz. 22)

– z 6 grudnia 1994 r., sygn. U.5/94 (OTK 1994, cz. II, poz. 41)

– z 5 grudnia 1997 r., sygn. Ts 14/97 (OTK ZU 1998, nr 1, poz. 9)

– z 5 grudnia 1997 r., sygn. Ts 1/97 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 17)

– z 21 stycznia 1998 r., sygn. Ts 2/98 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 21)

– z 28 stycznia 1998 r., sygn. Ts 21/97 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 23)

– z 3 marca 1998 r., sygn. Ts 17/97 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 25)

– z 21 kwietnia 1998 r., sygn. Ts 53/98 (OTK ZU 1998, nr 4, poz. 55)

– z 29 kwietnia 1998 r., sygn. Ts 8/98 (OTK ZU 1998, nr 3, poz. 38)

– z 17 czerwca 1998 r., sygn. Ts 48/98 (OTK ZU 1998, nr 4, poz. 59)

– z 15 lipca 1998 r., sygn. Ts 79/98 (OTK ZU 1998, nr 5, poz. 87)

– z 3 sierpnia 1998 r., sygn. Ts 69/98 (OTK ZU 1999, suplement, poz. 61)

– z 24 sierpnia 1998 r., sygn. Ts 80/98 (OTK ZU 1998, nr 5, poz. 77)

– z 7 września 1998 r., sygn. Ts 67/98 (OTK ZU 1998, nr 5, poz. 79)

– z 13 października 1998 r., sygn. SK 3/98 (OTK ZU 1998, nr 5, poz. 69)
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– z 24 stycznia 1999 r., sygn. Ts 124/98 (OTK ZU 1999, nr 1, poz. 8)

– z 22 lutego 1999 r., sygn. Ts 141/98 (OTK ZU 1999, nr 2, poz. 33)

– z 17 marca 1999 r., sygn. Ts 117/98 (OTK ZU 1999, nr 3, poz. 44)

– z 8 czerwca 1999 r., SK 12/98 (OTK ZU 1999, nr 5, poz. 96)

– z 21 czerwca 1999 r., sygn. Ts 56/99 (OTK ZU 1999, nr 6, poz. 143)

– z 23 lipca 1999 r., sygn. Ts 75/99 (OTK ZU 1999, nr 6, poz. 149)

– z 2 sierpnia 1999 r., sygn. Ts 76/99 (OTK ZU 1999, nr 6, poz. 151)

– z 25 października 1999 r., sygn. SK 22/98 (OTK ZU 1999, nr 6, poz. 122)

– z 9 listopada 1999 r., sygn. Ts 19/99 (OTK ZU 1999, nr 7, poz. 181)

– z 23 listopada 1999 r., sygn. Ts 1/99 (OTK ZU 2002, nr 4B, poz. 237)

– z 14 grudnia 1999 r., sygn. U.7/99 (OTK ZU 1999, nr 7, poz. 170)

– z 28 grudnia 1999 r., sygn. Ts 132/99 (OTK ZU 2000, nr 1, poz. 33)

– z 2 lutego 2000 r., sygn. Ts 138/99 (OTK ZU 2000, nr 1, poz. 40)

– z 3 lutego 2000 r., sygn. Ts 58/99 (OTK ZU 2000, nr 1, poz. 7)

– z 21 marca 2000 r., sygn. SK 6/99 (OTK ZU 2000, nr 2, poz. 66)

– z 29 marca 2000 r., sygn. P.13/99 (OTK ZU 2000, nr 2, poz. 68)

– z 13 czerwca 2000 r., sygn. SK 21/98 (OTK ZU 2000, nr 5, poz. 147)

– z 28 czerwca 2000 r., sygn. Ts 82/00 (OTK ZU 2000, nr 6, poz. 250)

– z 11 lipca 2000 r., sygn. Ts 53/00 (OTK ZU 2000, nr 6, poz. 232)

– z 1 sierpnia 2000 r., sygn. Ts 71/00 (OTK ZU 2000, nr 6, poz. 244)

– z 21 sierpnia 2000 r., sygn. Ts 47/00 (OTK ZU 2000, nr 6, poz. 229)

– z 6 września 2000 r., sygn. Ts 58/00 (OTK ZU 2000, nr 6, poz. 234)

– z 6 listopada 2000 r., sygn. Ts 114/00 (OTK ZU 2001, nr 3, poz. 61)

– z 28 listopada 2000 r., sygn. Ts 98/00 (OTK ZU 2001, nr 6, poz. 180)

– z 4 grudnia 2000 r., sygn. SK 10/99 (OTK ZU 2000, nr 8, poz. 300)

– z 10 stycznia 2001 r., sygn. SK 2/00 (OTK ZU 2001, nr 1, poz. 6)

– z 16 stycznia 2001 r., sygn. Ts 84/00 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 130)

– z 16 stycznia 2001 r., sygn. P.5/00 (OTK ZU 2001, nr 1, poz. 1)

– z 6 lutego 2001 r., sygn. Ts 139/00 (OTK ZU 2001, nr 2, poz. 40)

– z 6 lutego 2001 r., sygn. Ts 148/00 (OTK ZU 2001, nr 3, poz. 72)

– z 28 lutego 2001 r., sygn. Ts 102/00 (OTK ZU 2002, nr 3B, poz. 199)

– z 14 marca 2001 r., sygn. Ts 7/01 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 147)

– z 20 marca 2001 r., sygn. Ts 185/00 (OTK ZU 2001, nr 4, poz. 102)

– z 28 marca 2001 r., sygn. Ts 138/00 (OTK ZU 2001, nr 3, poz. 71)

– z 3 kwietnia 2001 r., sygn. Ts 148/00 (OTK ZU 2001, nr 3, poz. 73)
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– z 14 maja 2001 r., sygn. Ts 38/01 (OTK ZU 2001, nr 6, poz. 200)

– z 6 czerwca 2001 r., sygn. Ts 7/01 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 148)

– z 20 czerwca 2001 r., sygn. Ts 97/00 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 132)

– z 27 czerwca 2001 r., sygn. Ts 180/00 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 142)

– z 10 sierpnia 2001 r., sygn. Ts 56/01 (OTK ZU 2001, nr 8, poz. 289)

– z 3 września 2001 r., sygn. Ts 4/01 (OTK ZU 2001, nr 6, poz. 192)

– z 24 października 2001 r., sygn. SK 10/01 (OTK ZU 2001, nr 7, poz. 225)

– z 24 października 2001 r., sygn. SK 22/01 (OTK ZU 2001, nr 7, poz. 216)

– z 26 października 2001 r., sygn. Ts 72/01 (OTK ZU 2001, nr 8, poz. 298)

– z 16 listopada 2001 r., sygn. Ts 148/01 (OTK ZU 2002, nr 2B, poz. 154)

– z 20 listopada 2001 r., sygn. Ts 68/01 (OTK ZU 2001, nr 8, poz. 297)

– z 28 listopada 2001 r., sygn. SK 5/01 (OTK ZU 2001, nr 8, poz. 266)

– z 12 grudnia 2001 r., sygn. Ts 113/01 (OTK ZU 2002, nr 1B, poz. 89)

– z 23 stycznia 2002 r., sygn. SK 13/01 (OTK ZU 2002, nr 1A, poz. 9)

– z 16 stycznia 2002 r., sygn. Ts 122/01 (OTK ZU 2002, nr 1B, poz. 93)

– z 23 stycznia 2002 r., sygn. Ts 105/00 (OTK ZU 2002, nr 1B, poz. 60)

– z 6 marca 2002 r., sygn. Ts 148/01 (OTK ZU 2002, nr 2B, poz. 155)

– z 17 kwietnia 2002 r., sygn. Ts 152/01 (OTK ZU 2002, nr 2B, poz. 157)

– z 26 czerwca 2002 r., sygn. SK 1/02 (OTK ZU 2002, nr 4A, poz. 53)

– z 20 maja 2002 r., sygn. SK 28/01 (OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 38)

– z 9 lipca 2002 r., sygn. Ts 56/02 (OTK ZU 2003, nr 2B, poz. 90)

– z 17 października 2002 r., sygn. Ts 26/02 (OTK ZU 2002, nr 4B, poz. 275)

– z 18 października 2002 r., sygn. Ts 81/02, (OTK ZU 2002, nr 4B, poz. 297)

– z 22 października 2002 r., sygn. Ts 60/02 (OTK ZU 2003, nr 1B, poz. 38)

– z 6 listopada 2002 r., sygn. SK 4/01 (OTK ZU 2002, nr 6A, poz. 85)

– z 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 17/02 (OTK ZU 2002, nr 7A, poz. 98)

– z 17 marca 2003 r., sygn. Ts 116/02 (OTK ZU 2003, nr 2B, poz. 105)

– z 14 maja 2003 r., sygn. Ts 56/02 (OTK ZU 2003, nr 2B, poz. 91)

– z 28 maja 2003 r., sygn. SK 33/02 (OTK ZU 2003, nr 5A, poz. 47)

– z 2 lipca 2003 r., sygn. Ts 128/02 (OTK ZU 2003, nr 3B, poz. 173)

– z 17 lipca 2003 r., sygn. K 13/02 (OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 72)

– z 23 września 2003 r., sygn. Ts 97/03 (OTK ZU 2004, nr 1B, poz. 54)

– z 1 października 2003 r., sygn. SK 29/02 (OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 87)

– z 10 października 2003 r., sygn. Ts 80/03 (OTK ZU 2004, nr 1B, poz. 48)

– z 20 października 2003 r., sygn. U 2/02 (OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 81)
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– z 21 października 2003 r., sygn. SK 41/02 (OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 89)

– z 21 października 2003 r., sygn. K 10/02 (OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 88)

– z 12 listopada 2003 r., sygn. Ts 125/03 (OTK ZU 2003, nr 4B, poz. 266)

– z 6 stycznia 2004 r., sygn. Ts 97/03 (OTK ZU 2004, nr 1B, poz. 55)

– z 16 stycznia 2004 r., sygn. Ts 84/00 (OTK ZU 2001, nr 5, poz. 130)

– z 27 stycznia 2004 r., sygn. SK 50/03 (OTK ZU 2004, nr 1A, poz. 6)

– z 11 lutego 2004 r., sygn. Ts 171/03 (OTK ZU 2004, nr 2B, poz. 142)

– z 8 marca 2004 r., sygn. Ts 6/04 (OTK ZU 2004, nr 2B, poz. 153)

– z 30 marca 2004 r., sygn. Ts 127/03 (OTK ZU 2004, nr 1B, poz. 66)

– z 19 kwietnia 2004 r., sygn. Ts 4/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 282)

– z 19 kwietnia 2004 r., sygn. Ts 8/04 (OTK ZU 2004, nr 3B, poz. 202)

– z 22 kwietnia 2004 r., sygn. Ts 197/04 (OTK ZU 2004, nr 3B, poz. 199)

– z 5 maja 2004 r., sygn. Ts 171/03 (OTK ZU 2004, nr 2B, poz. 143)

– z 14 lipca 2004 r., sygn. SK 16/02 (OTK ZU 2004, nr 7A, poz. 77)

– z 14 lipca 2004 r., sygn. Ts 82/03 (OTK ZU 2004, nr 3B, poz. 178)

– z 20 lipca 2004 r., sygn. Ts 62/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 301)

– z 14 września 2004 r., sygn. Ts 74/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 313)

– z 6 października 2004 r., sygn. SK 42/02 (OTK ZU 2004, nr 9A, poz. 97)

– z 6 października 2004 r., sygn. SK 42/02 (OTK ZU 2004, nr 9A, poz. 97)

– z 12 października 2004 r., sygn. Ts 35/04 (OTK ZU 2005, nr 1B, poz. 25)

– z 13 października 2004 r., sygn. Ts 55/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 299)

– z 26 października 2004 r., sygn. Ts 141/04 (OTK ZU 2004, nr 5 B, poz. 343)

– z 22 listopada 2004 r., sygn. Ts 178/04 (OTK ZU 2005, nr 3B, poz. 135)

– z 23 listopada 2004 r., sygn. Ts 133/04 (OTK ZU 2005, nr 2B, poz. 75)

– z 24 listopada 2004 r., sygn. Ts 72/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 310)

– z 26 listopada 2004 r., sygn. Ts 143/04 (OTK ZU 2004, nr 5B, poz. 345)

– z 14 grudnia 2004 r., sygn. SK 29/03 (OTK ZU 2004, nr 11A, poz. 124)

– z 14 grudnia 2004 r., sygn. Ts 26/04 (OTK ZU 2005, nr 5B, poz. 289)

– z 20 grudnia 2004 r., sygn. Ts 174/04 (OTK ZU 2005, nr 2B, poz. 86)

– z 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04 (OTK ZU 2005, nr 1B, poz. 26)

– z 4 kwietnia 2005 r., sygn. Ts 9/05 (OTK ZU 2005, nr 3B, poz. 143)

– z 28 kwietnia 2005 r., sygn. Ts 187/04 (OTK ZU 2005, nr 3B, poz. 139)

– z 10 maja 2005 r., sygn. Ts 204/04 (OTK ZU 2005, nr 6B, poz. 238)

– z 24 maja 2005 r., sygn. Ts 29/05, (OTK ZU 2005, nr 3B, poz. 148)

– z 18 lipca 2005 r., sygn. Ts 132/04 (OTK ZU 2005, nr 4B, poz. 162)
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– z 19 lipca 2005, sygn. SK 22/04 (OTK ZU 2005, nr 7A, poz. 86)

– z 19 września 2005 r., sygn. Ts 214/04 (OTK ZU 2005, nr 6B, poz. 241)

– z 21 września 2005 r., sygn. SK 32/04 (OTK ZU 2005, nr 8A, poz. 95)

– z 27 września 2005 r., sygn. Ts 83/05 (OTK ZU 2005, nr 6B, poz. 258)

– z 8 listopada 2005 r.: sygn. Ts 203/04 (OTK ZU 2005, nr 6B, poz. 237)

– z 8 listopada 2005 r.: sygn. Ts 204/04 (OTK ZU 2005, nr 6B, poz. 239)

– z 28 listopada 2001 r., sygn. SK 5/01 (OTK ZU 2001, nr 8, poz. 266)

– z 7 grudnia 2005 r., sygn. Ts 83/05 (OTK ZU 2005, nr 6B, poz. 259)

– z 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 4/03 (OTK ZU 2005, nr 11A, poz. 143)

– z 18 stycznia 2006 r., sygn. Ts 196/04, niepubl.

– z 23 marca 2006 r., sygn. Ts 61/06 niepubl.

– z 27 kwietnia 2006 r., sygn. Ts 72/06 niepubl.

– z 28 czerwca 2006 r., sygn. Ts 115/06, niepubl.

– z 28 czerwca 2006 r., sygn. SK 25/06 (OTK ZU 2006, nr 6A, poz. 76)

– z 27 września 2006 r., sygn. Ts 46/06 (OTK ZU 2006, nr 5B, poz. 235)

– z 19 grudnia 2006 r., sygn. P 37/05 (OTK ZU 2006, nr 11A, poz. 177)

– z 22 maja 2007 r., sygn. SK 70/05 (OTK 2007, nr 6A, poz. 60)

– z 20 czerwca 2007 r., sygn. Ts 294/06 (OTK ZU 2007, nr 6B, poz. 284)

– 2 lipca 2007 r., sygn. SK 46/06 (OTK ZU 2007, nr 7A, poz. 82)

– z 11 lipca 2007 r., sygn. Ts 127/06 (OTK ZU 2006, nr 4B, poz. 169)

– z 30 sierpnia 2007 r., sygn. Ts 115/06 (OTK ZU 2007, nr 5B, poz. 201)

– z 11 września 2007 r., sygn. Ts 292/06 (OTK ZU 2009, nr 3B, poz. 157)

– z 27 listopada 2007 r., sygn. Ts 294/06 (OTK ZU 2007, nr 6B, poz. 285)

– z 20 grudnia 2007 r., sygn. SK 67/05 (OTK ZU 2007, nr 11A, poz. 168)

– z 6 marca 2008 r., sygn. Ts 47/07 (OTK ZU 2008, nr 2B poz. 68)

– z 8 kwietnia 2008 r., sygn. SK 80/06 (OTK ZU 2008, nr 3A, poz. 51)

– 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 94/06 (OTK ZU 2008, nr 10A, poz. 185)

– z 19 grudnia 2008 r., sygn. Ts 181/08 (OTK ZU 2009, nr 1B, poz. 53)

– z 27 maja 2009 r., sygn. SK 53/08 (OTK ZU 2009, nr 5A, poz. 81)

– z 18 listopada 2009 r., sygn. SK 12/09 (OTK ZU 2009, nr 10A, poz. 158)

3. Wybrane orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego pochodzące 
z okresu przed wejściem w życie Konstytucji RP z 1997 roku:

– z 7 czerwca 1988 r., sygn. U.15/88 (OTK 1989, poz. 10)

– z 13 września 1990 r., sygn. U.4/90 (OTK 1990, poz. 10)

– z 4 lutego 1991 r., sygn. U.2/90 (OTK 1991, poz. 7)
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– z 19 czerwca 1992 r., sygn. U.6/92 (OTK 1992, poz. 13)

– z 26 września 1995 r., sygn. U.4/95 (OTK 1995, cz. II, poz. 27)

– z 15 lipca 1996 r., sygn. U.3/96 (OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31)

4. Uchwała Trybunału Konstytucyjnego z 14 września 1994 r., sygn. W. 5/94 
(OTK 1994, cz. II, poz. 171).

5. Orzeczenia Federalnego Trybunału Konstytucyjnego RFN:

– orzeczenie Drugiego Senatu FTK z 7 czerwca 2000 r., 2BvL 1/97

– postanowienie Drugiej Izby Pierwszego Senatu FTK z 9 stycznia 2001 r., 1BvR 
1036/99

III. Akty normatywne:

1. Źródła polskiego prawa powszechnego:

a) wybrane akty normatywne rangi konstytucyjnej:

– Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r. (Dz.U. z 1989 r. 
Nr 75, poz. 444)

– Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483)

– Ustawa Konstytucyjna z 17 października 1992 roku o wzajemnych stosunkach mię-
dzy władzą ustawodawczą i wykonawczą oraz o samorządzie terytorial-
nym (Dz.U. Nr 84, poz. 426)

b) wybrane ustawy:

– Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (tekst 
jednolity Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.)

– Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.)

– Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U. Nr 43, 
poz. 296)

– Ustawa z 26 marca 1982 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej (Dz.U. Nr 11, poz. 83)

– Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 22 
poz. 98)

– Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74)

– Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, 
poz. 368)
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– Ustawa z 29 czerwca 1995 r. o zmianie kodeksu postępowania karnego, ustawy 
o ustroju sądów wojskowych, ustawy o opłatach w sprawach karnych i usta-
wy o postępowaniu w sprawach nieletnich (Dz.U. Nr 89, poz. 443)

– Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postępowania karnego (Dz.U. Nr 89, 
poz. 555)

– Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, 
poz. 643)

– Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. Nr 91, poz. 576)

– Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o administracji rządowej w województwie (Dz.U. Nr 91, 
poz. 577)

– Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578)

– Ustawa z dnia 7 października 1999 r. o języku polskim (Dz.U. Nr 90, poz. 999)

– Ustawa z dnia 24 maja 2000 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego, 
ustawy o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawów, ustawy o kosztach są-
dowych w sprawach cywilnych oraz ustawy o komornikach sądowych i eg-
zekucji (Dz.U. Nr 48, poz. 554)

– Ustawa z dnia 9 czerwca 2000 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
oraz o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych oraz niektó-
rych innych ustaw (Dz.U. Nr 53, poz. 638)

– Ustawa z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorządzie gminnym, o samo-
rządzie powiatowym, o samorządzie województwa, o administracji rządo-
wej w województwie oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, 
poz. 497)

– Ustawa z dnia 25 sierpnia 2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych (Dz.
U. Nr 153, poz. 1269)

– Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administra-
cyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.)

– Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo o ustro-
ju sądów administracyjnych i ustawę – Prawo o postępowaniu przed sąda-
mi administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.)

– Ustawa z dnia 22 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywil-
nego oraz ustawy – Prawo o ustroju sadów powszechnych (Dz.U. z 2005 r. 

Nr 13, poz. 98)

c) Rozporządzenie Rady Ministrów z 13 października 1997 r. w sprawie wysokości 
oraz zasad pobierania wpisu od skargi konstytucyjnej (Dz.U. Nr 126, poz. 809).

2. Inne akty i dokumenty:

– Uchwała Sejmu PRL z dnia 31 lipca 1985 roku w sprawie szczegółowego trybu po-
stępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 39, poz. 184)
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– Uchwała Zgromadzenia Ogólnego Sędziów Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
3 października 2006 r. w sprawie Regulaminu Trybunału Konstytucyjne-
go (tekst jedn. M.P. z 2006 r. Nr 72, poz. 720);

– Statut Biura Trybunału Konstytucyjnego (Załącznik do Uchwały Zgromadzenia 
Ogólnego Sędziów Trybunału Konstytucyjnego z dnia 4 lutego 2002 r., 
zmienionej Uchwałą z dnia 18 maja 2004 r.).

3. Akty międzynarodowe:

– Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności z dnia 4 listopa-
da 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

– Konwencja Haska z dnia 15 listopada 1965 r. o doręczaniu za granicą dokumen-
tów sądowych i pozasądowych w sprawach cywilnych i handlowych (Dz.U. 
z 2000 r. Nr 87, poz. 968)

– Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 19 grudnia 1966 r. (Dz.
U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)

– Międzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Społecznych i Kulturalnych z 19 grud-
nia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169)

– Konwencja Haska z dnia 15 listopada 1965 r. o doręczaniu za granicą dokumen-
tów sądowych i pozasądowych w sprawach cywilnych i handlowych (Dz.U. 
z 2000 r. Nr 87, poz. 968)

– Rozporządzenie Rady Wspólnot Europejskich nr 1348/2000 z dnia 29 maja 2000 r. 
o doręczaniu dokumentów sądowych i pozasądowych w sprawach cywil-
nych lub handlowych w Państwach Członkowskich (Dziennik Urzędo-
wy Wspólnot Europejskich, Wydanie Specjalne PL, rozdz. 19, T. I, s. 227 
i nast.)

– Rozporządzenie nr 1393/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 listopada 
2007 r., dotyczące doręczania w państwach członkowskich dokumentów są-
dowych i pozasądowych w sprawach cywilnych i handlowych („doręczanie 
dokumentów”) oraz uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1348/2000 
(Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej PL z 10.12.2007 r. nr L 324)

– Powszechna Deklaracja Praw Człowieka uchwalona przez Zgromadzenie Ogólne 
Organizacji Narodów Zjednoczonych 10 grudnia 1948 r.
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Aneks nr 31

Wpływ pism do Zespołu Wstępnej Kontroli Skarg Konstytucyjnych 
i Wniosków (stan na dzień 31 grudnia 2007 roku)

Rok 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

1. Wpływ 
ogółem 1213 2891 2293 2281 2444 2536 2601 2298 2094 2178 2309 2522

2. Sprawy 
w rejestrze PO1 467 1293 990 1004 1093 1164 1138 954 741 z819 868 934

3. Sprawy 
w rejestrze PW2 566 650 423 292 351 207 212 127 135 112 89 88

4. Sprawy w 
repertorium 
Ts3

27 168 185 200 181 195 210 224 220 294 309 405

5. Sprawy w 
repertorium Tw4 ----- ----- ----- ----- ----- 80 45 57 63 27 49 38

6. Inne5 153 780 695 785 819 890 996 936 935 926 994 1057

1 Rejestr PO – pisma o charakterze ogólnym /skargi, wnioski, petycje/
2 Rejestr PW – pisma kierowane do Trybunału Konstytucyjnego jako skargi 

konstytucyjne, lecz nie sporządzone przez adwokata lub radcę prawnego
3 Repertorium Ts – skargi konstytucyjne w postępowaniu wstępnym
4 Repertorium Tw – wnioski w postępowaniu wstępnym
5 Pisma nadesłane do już zarejestrowanych spraw lub przekazane do innych 

komórek TK

1 Dane zamieszczone na ofi cjalnej stronie internetowej Trybunału Konstytucyjnego pod adre-
sem: www.trybunal.gov.pl/Statyst/statystyka_skargi_1997_2000.htm oraz www.trybunal.
gov.pl/Statyst/statystyka_skargi_2001_teraz.htm 
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Aneks nr 41

Skargi konstytucyjne w rozpoznaniu wstępnym 
(stan na 31 grudnia 2007 roku)

Rok 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Wpływ ogółem 27 168 185 200 181 195 210 224 220 294 309

Postanowienie 
odmawiające nadania 
dalszego biegu skardze

16 115 126 160 149 142 145 171 169 103 66

– w tym nieuwzględniające 
części żądań skarżącego 
w niej zawartych 

– 2 6 4 4 10 4 12 8 9 4

– w tym zażalenia na ww. 
postanowienia 10 72 84 89 100 85 92 94 106 61 31

– w rozpoznaniu – – – – – – – – 16 51 24

– nie uwzględniono 8 57 74 76 83 74 78 79 82 9 6

– pozostawiono bez 
rozpoznania 1 10 5 8 7 5 6 6 3 1 1

– uwzględniono 1 5 5 5 10 6 8 9 5 – 8

Zarządzenie o przekaza-
niu do merytorycznego 
rozpoznania

1 31 32 28 44 54 71 69 60 70 19

– w tym przekazane 
w zakresie – 2 6 4 4 8 4 12 8 6 –

– w tym przekazane 
po uwzględnieniu zażalenia 1 5 5 5 10 6 8 9 5 – –

– po podjęciu zawieszone-
go postępowania – – – 1 – – – 1 – – –

1 Dane zamieszczone na ofi cjalnej stronie internetowej Trybunału Konstytucyjnego pod adre-
sem: www.trybunal.gov.pl/Statyst/statystyka_skargi_1997_2000.htm oraz www.trybunal.
gov.pl/Statyst/statystyka_skargi_2001_teraz.htm 
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Aneks nr 51

Charakterystyka etapów postępowania ze skargami konstytucyjnymi 
(w ujęciu procentowym)

Okres 1997–2007
Bezpośrednio przeznaczone do merytorycznego rozpoznania 24%

Brak zażalenia na postanowienie o odmowie nadania biegu 29%

Zażalenia nieuwzględnione 41%

Zażalenia pozostawione bez rozpoznania 3%

Przeznaczone do merytorycznego rozpoznania po uwzględnieniu 
zażalenia 3%

Uwzględniono I kwartał roku 2007.

1 Dane pochodzą z opracowania Zespołu Wstępnej Kontroli Skarg Konstytucyjnych i Wnio-
sków Skargi konstytucyjne i wnioski we wstępnym rozpoznaniu (analiza statystyczna), pod 
red. naukową M. Zubika, sierpień 2007, s. 21.
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Aneks nr 61

Charakterystyka etapów postępowania 
ze skargami konstytucyjnymi w poszczególnych latach 

w okresie 1997–2007 (w ujęciu procentowym)

Rok 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Bezpośrednio 
przeznaczone 
do merytoryczne-
go rozpoznania

0 19 17 13 19 26 30 22 24 34 26

Brak zażalenia 
na postanowienie 
o odmowie nada-
nia biegu

41 30 27 38 26 29 25 34 28 23 42

Zażalenia 
nieuwzględnione 47 38 50 42 45 39 38 36 44 41 32

Zażalenia 
pozostawione bez 
rozpoznania

6 9 3 5 4 3 3 3 2 1 0

Przeznaczone do 
merytorycznego 
rozpoznania po 
uwzględnieniu 
zażalenia

6 4 3 2 6 3 4 5 2 1 0

Uwzględniono I kwartał roku 2007.

1 Dane pochodzą z opracowania Zespołu Wstępnej Kontroli Skarg Konstytucyjnych i Wnio-
sków Skargi konstytucyjne i wnioski we wstępnym rozpoznaniu (analiza statystyczna), pod 
red. naukową M. Zubika, sierpień 2007, s. 22–25.
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