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Trybunat Kon'stytucyjn"y'l"»

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.),
w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie
skargi konstytucyjnej spotki L
spotka jawna (sygn. akt SK 22/11), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 180
w zwigzku z art. 178 w zwigzku z art. 176 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.)
w zakresie, w jakim przewiduje odrzucenie — bez wezwania do usunigcia brakéw —
skargi kasacyjnej niespetniajgcej wymogu zamieszczenia w niej wniosku o uchylenie
lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany,
jest zgodny z art. 2 Konstytucji i jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 oraz z art. 78 Konstytuciji.

Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, wnosze o umorzenie postepowania w pozostalym zakresie ze

wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji, skarge moze wnies¢ kazdy, czyje prawo lub
wolno$¢ konstytucyjna zostaty naruszone. Z kolei w my$!l art. 46 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dale;j:
ustawa o Trybunale Konstytucyjnym), skarga konstytucyjna moze byé wniesiona po
wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciggu 3 miesiecy od
doreczenia skarzgcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego
ostatecznego rozstrzygniecia.

Istnienie przestanek materialno-prawnych skargi konstytucyjnej skarzgca
uprawdopodobnita w uzasadnieniu skargi oraz uzupetiajgcego pisma procesowego
z 20 lipca 2011 r., wskazujac, ze art. 176, art. 178, art. 180 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) naruszajg konstytucyjne prawo skarzgcej do
rzetelnego rozpoznania sprawy w toku dwuinstancyjnego postepowania sgdowego
(art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji), a takze jej prawo do sgdu (art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji), poniewaz prowadzg do odrzucenia
skargi kasacyjnej, bedacej zwyklym $rodkiem odwotawczym od orzeczehn sadéw
administracyjnych | instancji, bez wzywania strony do uzupetnienia jej brakéw.

Przepisy wskazane jako przedmiot skargi konstytucyjnej stanowity podstawe
prawng prawomocnego postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego (dalej:
NSA) z marca 2011 r. (sygn. akt ) 0 odrzuceniu skargi kasacyjnej
wniesionej przez skarzacg reprezentowang przez petnomocnika. W uzasadnieniu
tego postanowienia NSA, jako sad Il instancji, wskazat, ze skarga kasacyjna byta
obarczona brakiem w postaci niezamieszczenia w niej wniosku o uchylenie lub
zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany.
NSA wskazat tez, iz brak ten jest nieusuwalny, stanowi zatem o niedopuszczalnosci
skargi kasacyjnej, ktéra podlega odrzuceniu na podstawie art. 180 w zwiaszuv
zart. 178 p.p.s.a. Wocenie skarzgcej, w rezultacie zastosowania zaskarzonych
przepiséw p.p.s.a. dosztio do naruszenia wskazanych wyzej, przystugujacych jej

konstytucyjnych praw, przez faktyczne pozbawienie mozliwo$ci merytorycznego
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rozpoznania sprawy przez sad il instancji wytacznie z uwagi na niezachowanie
wymogoéw formalnych zwyczajnego $srodka odwotawczego.

Skarzgca wyczerpata droge prawng, o ktérej mowa w art. 46 ust. 1 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym. Jak wynika — a contrario — z przepiséw art. 171 § 1 oraz
art. 194 p.p.s.a., na postanowienie NSA wydane w przedmiocie odrzucenia skargi
kasacyjnej nie przystuguje zazalenie ani skarga kasacyjna.

W sprawie zostata spetniona takze formalna przestanka skargi konstytucyjnej,
czyli wniesienie jej w ciggu 3 miesigcy od doreczenia skarzagcemu prawomocnego
orzeczenia. Wspomniane postanowienie NSA bylo skarzacej doreczone 17 marca

2011 r., natomiast skarga konstytucyjna zostata wniesiona 17 kwietnia 2011 r.

2. W ocenie Sejmu, kontrola konstytucyjnosci powinna dotyczyé zaskarzonych
przepisdw p.p.s.a. tylko w takim zakresie, w jakim wynikajgca z nich norma prawna
stanowita podstawe prawomocnego postanowienia NSA, w rezultacie ktdérego doszlo,
zdaniem skarzacej, do naruszenia jej konstytucyjnych praw. Merytoryczne
rozpoznanie sprawy zapoczgtkowanej skargg konstytucyjng jest bowiem
dopuszczalne tylko w odniesieniu do przepiséw, kitdére stanowily podstawe
ostatecznego orzeczenia sadowego (por. wyrok TK z 7 marca 2006 r., sygn. akt
SK 11/05). W tym przypadku NSA odrzucit skarge kasacyjng z powodu niezawarcia
w niej jednego z tzw. konstrukcyjnych elementéw tej skargi, tj. wniosku o uchylenie
lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany.
Z istoty skargi konstytucyjnej, jako instrumentu konkretnej kontroli konstytucyjnosci
przepiséw, wynika, ze kontrola ta w przedmiotowej sprawie powinna zmierzaé do
ustalenia, czy odrzucenie przez NSA skargi kasacyjnej bez wzywania do
uzupetnienia brakéw z powodu niezwarcia w niej tego wiasnie elementu,
przewidzianego w art. 176 p.p.s.a.,, nie narusza powotanych wzorcow
konstytucyjnych. Zdaniem Sejmu, poza zakresem tej kontroli powinna natomiast
leze¢ dopuszczalno$¢ odrzucenia przez NSA skargi kasacyjnej z powodu
niespetnienia pozostaltych wymagan materialnych skargi wymienionych w art. 176
p.p.s.a. po spéjniku ,oraz’, gdyz w sprawie, na podstawie ktérej sformutowana
zostala niniejsza skarga konstytucyjna, wymagania te zostaty spetnione. Sejm stoi
zatem na stanowisku, ze obydwa punkty petitum przedmiotowej skargi konstytucyjne;
zostaty ujete przez skarzacag zbyt szeroko, poniewaz jako przedmiot kontroli zostat

w nich wymieniony art. 176 p.p.s.a. w zakresie wszystkich konstrukcyjnych
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(materialnych) przestanek skargi kasacyjnej, ktérych niespetnienie uzasadnia
odrzucenie skargi bez wzywania do uzupefnienia brakéw. W ocenie Sejmu, kontrola
konstytucyjnosci tego przepisu w takim ksztalcie miataby charakter abstrakcyjny,
a nie konkretny.

Z uwagi na powyzsze, Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym — ze wzgledu na
niedopuszczalno$é wydania wyroku — w zakresie, w jakim przedmiotowa skarga
odnosi sie do pozostalych elementéw konstrukcyjnych skargi kasacyjnej,

wynikajacych z art. 176 p.p.s.a.

3. W petitum skargi konstytucyjnej skarzacy wskazat, jako zasadniczy
przedmiot kontroli konstytucyjnoéci, art. 178 p.p.s.a.,, ktéry zostat zaskarzony
w zwigzku z art. 180 i art. 176 p.p.s.a. Zdaniem Sejmu, tak okreslony uktad
normatywny powinien jednak ulec modyfikacji. W my$l zasady falsa demonstratio
non nocet, na pierwszy plan nalezy wysuna¢ art. 180 p.p.s.a. (przepis ten powinien
by¢ gtéwnym przedmiotem kontroli), zgodnie z ktéorym NSA na posiedzeniu
niejawnym odrzuci skarge kasacyjna, jeéeli ulegata ona odrzuceniu przez
wojewoédzki sad administracyjny, albo zwréci jg temu sadowi w celu usuniecia
dostrzezonych brakdw.

Za zmiang kolejnosci zaskarzonych przepiséw przemawia przede wszystkim
to, ze art. 180 w zwigzku z art. 178 p.p.s.a. zostat powotany jako podstawa prawna
postanowienia NSA o odrzuceniu skargi kasacyjnej skarzacej w niniejszej sprawie.
Przepis art. 178 p.p.s.a. — jak wspomniano — zawiera dyspozycje dla wojewddzkiego
sadu administracyjnego do odrzucenia niedopuszczalnej skargi kasacyjnej na etapie
postepowania wstepnego. W sprawie, ktéra data asumpt do wystgpienia ze skarga
konstytucyjng, skarga kasacyjna nie zostata odrzucona przez wojewddzki sad
administracyjny, lecz przez NSA, ktéry wydat w tym przedmiocie postanowienie na
mocy art. 180 w zwigzku z art. 178 p.p.s.a. A zatem, art. 178 p.p.s.a. (podobnie
zresztg jak art. 176 p.p.s.a.) stanowit in casu co najwyzej ,przepis zwigzkowy”,
pozostajacy wprawdzie w $cistej merytorycznej relacji z art. 180 p.p.s.a. (ktory to
przepis byt z kolei bezposrednig normatywng podstawg dziatania NSA), ale tylko jako
regulacja drugoplanowa, co — zdaniem Sejmu -~ powinno znalezé stosowne
odzwierciedlenie w formule petitum skargi i ewentualnego wyroku TK. Uczynienie

178 p.p.s.a. zasadniczym przedmiotem kontroli, czego domaga sie skarzaca, bytoby
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takze trudne do pogodzenia z konkretnym charakterem kontroli konstytucyjnosci
inicjowanej skarga konstytucyjng. W uzasadnieniu skargi sama skarzaca podnosi
zreszty, ze brak mozliwosci wniesienia zazalenia na postanowienie NSA odrzucajace
skarge kasacyjng przemawia za niekonstytucyjnoscig kwestionowanej przez nig
normy wynikajacej z zaskarzonych przepiséw. Argument ten nie moze znalezé
zastosowania w  odniesieniu do postanowienia  wojewddzkiego sadu
administracyjnego wydanego na podstawie art. 178 p.p.s.a.,, poniewaz na
postanowienie takie przystuguje, zgodnie z art. 194 § 1 pkt 7 p.p.s.a., zazalenie do
NSA.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze intencja Sejmu nie jest korygowanie meritum
skargi konstytucyjnej, ale jedynie jej doprecyzowanie i dostosowanie do istoty
zarzutbw oraz wymogoéw formalnych skargowego trybu kontroli konstytucyjnosci

prawa.

ll. Stan prawny i zarzuty skarzgcej

1. W my$l art. 176 p.p.s.a., skarga kasacyjna powinna czyni¢ zado$é
wymaganiom przewidzianym dla pisma w postepowaniu sadowym oraz zawierac:
oznaczenie zaskarzonego orzeczenia ze wskazaniem, czy jest ono zaskarzone
w catosci, czy w czesci, przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie,
wniosek o uchylenie lub zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu zgdanego
uchylenia lub zmiany. Zgodnie z art. 180 p.p.s.a., NSA na posiedzeniu niejawnym
odrzuci skarge kasacyjng, jezeli ulegata ona odrzuceniu przez wojewddzki sad
administracyjny, albo zwréci jg temu sadowi w celu usunigcia dostrzezonych brakow.
Odrzuceniu przez wojewddzki sgad administracyjny na posiedzeniu nigjawnym
podlega skarga kasacyjna wniesiona po uplywie terminu lub z innych przyczyn
niedopuszczalna, jak rowniez skarga kasacyjna, ktérej brakéw strona nie uzupeinita
w wyznaczonym terminie (art. 178 p.p.s.a.).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem saddéw administracyjnych, przewidziane
w art. 176 p.p.s.a. wymagania, ktérym powinna odpowiadaé¢ skarga kasacyjna, dzielg
sie na dwie grupy:

a) wymagania formalne dla pisma w postgpowaniu sgdowym, o ktérych mowa
w art. 46 i art. 47 p.p.s.a.,



b) wymagania szczegoéline (materiaine), wiasciwe tylko dla skargi kasacyjnej
lub inaczej — tzw. wymagania konstrukcyjne, stanowigce o istocie tego $rodka
odwotawczego (tak np. wyrok NSA z 23 czerwca 2009 r., sygn. akt | FSK 515/08;
postanowienie NSA z 29 maja 2008 r., sygn. akt | FSK 443/07; wyrok NSA
z 21 czerwca 2004 r., sygn. akt | FSK 182/04).

Te ostatnig kategorie tworzg wymagania wymienione w art. 176 p.p.s.a. po
wyrazie ,oraz”, a wiec przywolane juz wczesniej: oznaczenie zaskarzonego
orzeczenia ze wskazaniem, czy jest ono zaskarzone w catosci, czy w czesci,
przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie, wniosek o uchylenie lub
zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany. O ile
niespetnienie wymagan wymienionych w pierwszej kolejnosci, dotyczacych pism
w postepowaniu sgdowym, stanowi brak, ktoéry moze zostaé uzupetniony w trybie
art. 49 w zwigzku z art. 193 p.p.s.a., to niespetnienie wymagan szczegdinych,
przewidzianych tylko dla skargi kasacyjnej i wymienionych w art. 176 p.p.s.a. po
spojniku ,oraz’, nie podlega sanacji. Pominiecie ktéregokolwiek z tych wymagan
powoduje, ze skarga kasacyjna dotknieta jest brakiem istotnym i nienaprawialnym
w trybie przewidzianym dla uzupetnienia brakéw formalnych, w zwigzku z czym
skarga podlega odrzuceniu a fimine jako niedopuszczalna (por. np. wyroki NSA
z: 16 marca 2004 r., sygn. akt FSK 209/04; 21 czerwca 2004 r., sygn. akt
| FSK 182/04). Powyzsze stanowisko sgdoéw akceptuje sie réwniez w doktrynie (por.
np. H. Knysiak-Molczyk, Skarga kasacyjna w postepowaniu sadowo
administracyjnym, Warszawa 2009, s. 141 i 281; A. Skoczylas, Glosa do
postanowienia NSA z 16 marca 2004 r., FSK 209/04, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich”
2004, nr 6, poz. 73; J. Drachal, A. Wiktorowska, R. Stankiewicz [w:] Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 599).

W celu uzasadnienia rozréznienia powyzszych dwdch kategorii elementéw
skargi kasacyjnej oraz przyjecia nieusuwalnosci brakéw nalezacych do drugiej
kategorii wskazuje sig, ze pominigcie ktdéregokolwiek z elementéw konstrukcyjnych
skargi kasacyjnej wytacza mozliwo$¢ dokonania oceny zgodnosci z prawem
zaskarzonego orzeczenia, a w konsekwencji uniemozliwia rozpoznanie tak
sporzadzonej skargi kasacyjnej (por. H. Knysiak-Molczyk, jak wyzej, s. 282; wyrok
NSA z 16 marca 2004 r., sygn. akt FSK 209/04). Ponadto NSA odwotuje sie do

orzecznictwa Sadu Najwyzszego uksztaltowanego na tle art. 393° k.p.c., w brzmieniu
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obowigzujgcym do 30 czerwca 2000 r., ktére odpowiadato tresci art. 176 p.p.s.a.
(wyrok NSA z 16 marca 2004 r., sygn. akt FSK 209/04). W orzecznictwie tym
podkre$lano, Zze braki kasacji w zakresie elementéw konstrukcyjnych powoduja, iz
jest ona dotknigta brakiem istotnym i nienaprawialnym w trybie wiasciwym dia
usuwania brakéw formalnych (por. np. postanowienia SN z: 6 grudnia 1996 r., sygn.
akt I UKN 24/96; 21 marca 2000 r., sygn. akt Il CKN 711/00). Jak zaznacza sie
w doktrynie, ,w istocie zatem podlegajg konwalidacji jedynie nieliczne sposréd
przestanek skargi kasacyjnej” w postepowaniu sgdowoadministracyjnym (H. Knysiak-
Molczyk, jak wyzej, s. 282).

Réwniez w sprawie, na kanwie ktoérej sformutowano niniejszg skarge
konstytucyjng, NSA odrzucit postanowieniem z  marca 2011 r. skarge kasacyjng
wniesiong przez skarzacg od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w G (sygn. akt ), z uwagi na niezamieszczenie w skardze
kasacyjnej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu
zadanego uchylenia lub zmiany. NSA wydat to postanowienie na podstawie
przepiséw art. 180 w zwigzku z art. 178 p.p.s.a. oraz w zwigzku z niespetnieniem
przez skarge kasacyjng jednego z wymogow konstrukcyjnych, o ktérych mowa

w art. 176 p.p.s.a.

2. W ocenie skarzacej, postanowienie NSAz marca 2011 r. (sygn. akt

) narusza jej nastepujgace konstytucyjne prawa.

Po pierwsze, prawo do rzetelnego rozpoznania sprawy w toku
dwuinstancyjnego postepowania sgdowego (art. 45 oraz art. 78 Konstytucji) — przez
uksztattowanie nadmiernych i nieuzasadnionych wymogdw formalnych zwyktego
Srodka zaskarzenia, utrudniajgcych merytoryczne rozpoznanie sprawy przez sad
Il instancji. Po drugie za$, prawo do sgadu (art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
i art. 2 Konstytucji) — przez jego niewspoétmierne ograniczenie.

Punktem wyjScia rozwazahn skarzacej w uzasadnieniu skargi jest analiza
charakteru prawnego skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.
Odwotujac sie do pogladoéw doktryny skarzgca wskazuje, iz skarga ta jest zwykiym
$rodkiem zaskarzenia, ktéry zgodnie z art. 173 p.p.s.a. przystuguje od
nieprawomocnych orzeczen wojewddzkich sadow administracyjnych. NSA jest wiec
sadem Il instancji, nie za§ sgdem szczegdlnym rozpatrujgcym nadzwyczajne srodku

zaskarzenia, jak to ma miejsce w przypadku skargi kasacyjnej kierowanej do Sadu
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Najwyzszego na podstawie przepiséw ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296 ze zm.; dalej: k.p.c.). Poniewaz
skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym stuzy urzeczywistnieniu
konstytucyjnej zasady dwuinstancyjnosci postepowania, ustawowe uksztattowanie
postepowania przed NSA powinno odpowiadaé konstytucyjnym standardom
przewidzianym w art. 45 ust. 1, art. 78 oraz art. 176 Konstytucji.

3. W pierwszej kolejnosci skarzgca podnosi niezgodno$¢ zaskarzonej regulacii
z konstytucyjng zasadg dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego. Jak stwierdza,
przepisy ustawowe dotyczgce zwyczajnego $rodka zaskarzenia nie moga ani
wylaczy¢ zasady dwuinstancyjnosci przewidzianej w art. 176 ust. 1 Konstytucji, ani
spowodowaé naruszenia istoty tej zasady przez zbyt surowe uksztattowanie
mozliwosci wnoszenia danego $rodka odwotawczego. Srodek odwotawczy od
wyrokoéw wojewodzkich saddw administracyjnych powinien by¢ tak uksztattowany, by
dawat realne prawo przeprowadzenia kontroli instancyjnej orzeczenia sadu
| instancji. Mozliwo$¢é ta oznacza natomiast prawo strony do dwukrotnego
rozpatrzenia jej sprawy sgdowo administracyjnej przez niezalezny i niezawisty sad.

Skarzgca powotuje sie takze na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
z ktérego wynika, ze naruszenie prawa do rozpatrzenia sprawy przez sad ll instancji
jest mozliwe zaréwno bezpos$rednio, tj. przez wytgczenie wniesienia apelaciji, jak
i poSrednio, przez ustanowienie takich formalnych warunkéw wniesienia apelacji,
ktére czynnosé te czynityby nadmiernie utrudniong. Ponadto skarzaca podnosi, iz
zdaniem TK regulacja, ktéra naktada na sgdy obowigzek odrzucania, ze wzgledu na
dostrzezone a nieusuwalne braki formalne Srodkéw odwotawczych przed ich
merytorycznym rozpoznaniem, stanowi ograniczenie dostepu do sadu |l instancji.
Rola sadéw nie moze zosta¢ sprowadzona do roli ,robota”, mechanicznie
odrzucajacego pisma procesowe z uwagdi na ich braki formalne. W ocenie skarzacej,
przepis art. 370" k.p.c. zakwestionowany przez Trybunat w wyroku z 20 maja 2008 .
(sygn. akt P 18/07) przewidywat w istocie rozwigzanie tozsame z tym, ktére wynika
zart. 178 w zwigzku z art. 180 p.p.s.a., tj. odrzucenie odwotania do sadu Il instancji
bez wzywania do uzupetnienia brakéw formalnych. Zdaniem skarzacej, wskazana
przez nig jako przedmiot kontroli regulacja jest jeszcze bardziej restrykcyjna,
poniewaz w przypadku wydania przez NSA postanowienia o odrzuceniu skargi

kasacyjnej stronie nie przystuguje srodek zaskarzenia, co dodatkowo wplywa na
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ograniczenie dostepu do sadu |l instancji oraz merytorycznego rozpoznania sprawy
przez sad. W zaskarzonej regulacji p.p.s.a. nie istnieje ani mozliwo$¢ uzupetnienia
brakbw na etapie postepowania przed sadem odwotawczym, ani nawet
dopuszczalno$é whniesienia zazalenia na postanowienie wydane w przedmiocie
odrzucenia $rodka odwotawczego. Skarzaca argumentuje, ze na mozliwg
niekonstytucyjno$é takiego modelu postepowania odwotawczego zwrécit uwage TK
w uzasadnieniu wyroku z 1 lutego 2005 r. (sygn. akt SK 61/03). Odwotujac sie do
orzecznictwa NSA, dowodzi ponadio, ze praktyka sadéw administracyjnych
w zakresie orzekania o0 odrzuceniu skargi kasacyjnej zawierajgcej zwykte braki
formalne, bez wzywania do ich usuniecia, jest powszechna i utrwalona.

Skarzaca powotuje takze wyroki, w ktérych Trybunat uznatf, iz nadmierny
rygoryzm analogicznych regulacji procedury cywilnej (do rozpatrywanej w niniejszej
sprawie) przesadza o ich niekonstytucyjnosci (wyroki TK z: 1 lipca 2008 r., sygn. akt
- SK 40/07; 20 maja 2008 r., sygn. akt P 18/07). W ocenie skarzgcej, ograniczenie
prawa strony do merytorycznego rozpoznania sprawy przez sad |l instancji jest
nieproporcjonalne oraz w sposbéb istotny ogranicza konstytucyjng zasade
dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego przez uczynienie mozliwosci wniesienia

zwyczajnego $rodka odwotawczego nadmiernie utrudnionym.

4. W ocenie skarzacej, przepisy art. 178 w zwigzku z art. 180 w zwigzku
zart. 176 p.p.s.a., wprowadzajgc sankcje odrzucenia skargi kasacyjnej bez
wzywania do usuniecia jej brakdéw, stanowig niedopuszczalne ograniczenie
w korzystaniu z konstytucyjnych wolno$ci i praw, skutkujace pozbawieniem
skarzgcego prawa do sadu (art. 45 Konstytucji). Przesadzaé¢ majg o tym nastepujgce
okoliczno$ci:

a) nierzetelne uksztattowanie procedury wstepnego badania skargi kasacyjnej,
przejawiajgce sie w braku jasnoSci i precyzyjnoSci zaskarzonych przepiséw oraz
w uksztattowaniu procedury sadowoadministracyjnej w sposéb ograniczajgcy
korzystanie przez strone z prawa do rozpoznania sprawy przez sad i instanc;ji,

b) nieproporcjonaino$é sankcji oraz nadmierny rygoryzm formalny ograniczen
prawa do sadu.

Zdaniem skarzacej, poddane kontroli przepisy p.p.s.a. nie okreslajg
precyzyjnie przyczyn niedopuszczalnosci skargi kasacyjnej, w szczegdlnosci

w odniesieniu do jej wymogow formalnych i konstrukcyjnych. Stanowi to naruszenie
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konstytucyjnego prawa do sadu, z ktérego wynika nakaz odpowiedniego
uksztattowania procedury sgdowej zgodnie z wymogami sprawiedliwo$ci i jawnosci,
atakze zasady przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji) zaktadajgcej jasnosé
i precyzyjno$é ustawowych regulacji. Jak podkreSla skarzgca, wskazane wady
legislacyjne zostaty usuniete w przepisach regulujgcych skarge kasacyjng
w postepowaniu cywilnym, na ktérych wzorowane byty odpowiednie przepisy p.p.s.a.
Zaskarzonych przepiséw nie poddano jednak podobnym zmianom. Ustawa — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nadal nie zawiera wyraznej
podstawy do odrzucania skargi kasacyjnej bez wzywania strony do jej uprzedniego
uzupetnienia, co — zdaniem skarzgcej — nalezy uznal za sprzeczne z zasadg
przyzwoitej legislacji. Regulacja ta jest bowiem niejasna i nieprecyzyjna,
a w konsekwencji narusza dyrektywe ksztattowania prawa w sposéb wzbudzajgcy
zaufanie obywateli.

NiejasnoS¢ oraz nieprecyzyjno$¢ zakwestionowanych przepiséw nie daje
stronie pewnosci co do sposobu rozstrzygniecia wniesionego przez nig $rodka
odwotawczego. Jak wskazuje skarzaca, art. 176 p.p.s.a. statuuje wymodg
umieszczenia w skardze kasacyjnej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia
z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany, gdy tymczasem Zzadne
przepisy p.p.s.a. nie przyznajg Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu prawa do
zmiany zaskarzonego wyroku | instancji. Jej zdaniem, niezawarcie w skardze
kasacyjnej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu
zadanego uchylenia lub zmiany, nie uniemozliwia merytorycznego rozpoznania
skargi, bowiem przepisy normujgce uprawnienia orzecznicze NSA (art. 184-189
p.p.s.a.) i tak — jak juz wspomniano — nie dajg temu sgdowi kompetencji do zmiany
orzeczenia sgdu | instancji, a poza tym zakres zaskarzenia mozliwy jest do
wyprowadzenia z innych elementdw skargi.

Powotujgc sie na orzecznictwo TK, skarzgca twierdzi, ze przy rekonstrukgcji
wzorca rzetelnego i sprawiedliwego postepowania nalezy uwzglednia¢ zasade
demokratycznego panstwa prawnego, a zwtaszcza zasade zaufania do paristwa
i stanowionego przez nie prawa (lojalnosci wobec obywatela).

Reasumujgc, w ocenie skarzgce], zakwestionowanym przepisom mozna
zarzuci¢ brak spéjnosci oraz wewnetrznej logiki, a takze brak precyzji i jasnosci,

z uwagi na to, ze:
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a) w art. 176 p.p.s.a. nie dokonano wyraznego podziatu na elementy formalne
i konstrukcyjne skargi kasacyjnej,

b) z art. 178 i art. 180 p.p.s.a. nie mozna wywie§¢é wprost, ze nie istniejg
podstawy wzywania strony skarzacej do uzupetnienia innych brakéw formalnych
skargi kasacyjnej niz elementy pisma procesowego,

c) element konstrukeyjny skargi kasacyjnej w postaci wniosku o uchylenie lub
zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany
zostat btedne uksztaltowany, poniewaz NSA nie ma uprawnienia do zmiany wyroku

sadu | instancji.

5. Zdaniem skarzacej, procedura sadowoadministracyjna uksztattowana jest
w sposob ograniczajacy korzystanie przez strone z prawa do rozpoznania sprawy
przez sad Il instancji. Skarzaca powotuje sie na poglad Trybunatu Konstytucyjnego,
iz zasada sprawiedliwosci proceduralnej (rzetelnosci proceduralnej), stanowigca
element prawa do sgdu, wyraza sie w koniecznosci merytorycznego orzekania
o prawach i obowigzkach uczestnikéw postepowania w toku dwuinstancyjnego
postepowania sgdowego (wyrok TK z 1 lipca 2008 r., sygn. akt SK 40/07). Wedtug
skarzgcej, skoro skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym stanowi
zwyczajny $rodek odwotawczy, a NSA jest sadem |1l instancji, to zasada
sprawiedliwoséci proceduralnej wymaga takiego uksztattowania postepowania
odwotawczego, aby nie ograniczaé nadmiernie mozliwosci merytorycznego
rozpatrzenia sprawy w toku postepowania odwotawczego. Tymczasem, jak wskazuje
skarzgca, zakwestionowane przepisy umozliwiajg odrzucenie skargi kasacyjnej bez
merytorycznego jej rozpoznania i to w sytuacji, gdy brak jednego z elementéw skargi
wynikat z oczywistej omylki pozbawionej wptywu na jej merytoryczng zasadno$c.
W ocenie skarzacej, nierzetelno$¢ rozwigzania legislacyjnego przewidzianego w tych
przepisach przejawia sie — po pierwsze — W uksztattowaniu procedury
sadowoadministracyjnej w sposéb utrudniajacy stronie realizacje jej prawa do
rozpoznania sprawy przez sad [l instancji, po drugie za§ — w braku spéjnosci oraz

wewnetrznej logiki tych przepiséw.

6. W dalszej kolejnosci skarzgca uzasadnia zarzut nieproporcjonalnosci
sankcji wynikajacej z zaskarzonych przepiséw. W $wietle art. 45 ust. 1 Konstytucji,

prawo do postepowania sadowego realizujacego wymogi rzetelnosci
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i sprawiedliwo$ci nie podlega ograniczeniom innym niz te, ktére dopuszcza art. 31
ust. 3 Konstytucji. Skarzaca powotuje sie na poglady Trybunatu, ktéry twierdzi, ze do
naruszenia gwarancji konstytucyjnych dochodzi w przypadku, gdy ograniczenie
uprawnien procesowych strony jest zbedne z punktu widzenia zamierzonych przez
ustawodawce celdw, takich jak zapewnienie wiekszej efektywnosci postepowania
i jego szybkosci, a jednocze$nie wypacza pozycje stron, uniemozliwia witasciwe
zrbwnowazenie ich pozycji procesowej, a tym samym tamie podstawowy postulat
sprawiedliwosci proceduralnej, czy wreszcie prowadzi do arbitralnego rozstrzygniecia
sprawy.

Skarzaca zarzuca przepisom art. 178 w zwigzku z art. 180 w zwigzku
z art. 176 p.p.s.a. naruszenie granicy formalizmu procesowego, a przez to prawa do
sadu, z tego powodu, ze nie zachowano wiasciwych proporcji przy normowaniu
rygordbw procesowych stosowanych przez organy postepowania na wypadek
dokonania czynnosci w sposéb wadliwy pod wzgledem formalnym, a takze wtedy,
gdy czynnosci te dokonywane sa przez fachowych petnomocnikéw. Wskazuje, ze
analogiczne rozwigzania legislacyjne zostaly zakwestionowane przez TK
(w odniesieniu do skargi kasacyjnej przewidzianej w postepowaniu cywilnym). Jej
zdaniem, negatywna ocena zaskarzonych przepisow p.p.s.a. powinna byé tym
wieksza, ze dotycza one odwotania do sadu Il instancji, nie za§ nadzwyczajnego
$rodka zaskarzenia. W ocenie skarzacej, art. 178 w zwigzku z art. 180 w zwigzku
zart. 176 p.p.s.a. w zakresie w jakim przewiduje odrzucenie — bez wezwania do
uzupetnienia brakéw - skargi kasacyjnej niespetniajacej wymagan okreslonych
w art. 176 p.p.s.a., jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2
Konstytucji, poprzez naruszenie zasady przyzwoite] legislacji, nierzetelne
uksztaftowanie procedury oraz wprowadzenie nieproporcjonalnego ograniczenia

prawa strony do sadu.
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Ill. Wzorce konstytucyjne

1) Zasada przyzwoitej legislacji, zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa (art. 2 Konstytucji)

1. Jednym z wzorcéw powotanych przez wnioskodawce jest art. 2 Konstytucij,
a &cislej — wynikajace z niego: zasada przyzwoitej legislacji, stanowigca element
zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Zasada ta byta juz wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego (por. wyroki TK z: 5 stycznia 1999 r., sygn. akt K 27/98; 14 wrzeénia
2001 r., sygn. akt SK 11/00; 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00; 19 marca
2007 r., sygn. akt K 47/05; 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07). Trybunat
konsekwentnie prezentuje stanowisko, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady
panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad
poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonainie zwigzany z zasadami pewnoS$ci
i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panistwa i prawa. Zasada
przyzwoitej legislacji obejmuje miedzy innymi wymog dostatecznej okreslonosci
przepiséw. Powinny by¢ one formutowane w sposdb precyzyjny i jasny oraz
poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymég jasnosci oznacza obowigzek tworzenia
przepisdow zrozumiatych dla ich adresatéw, ktdrzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwa¢ mogg stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw. Zwigzana z jasno$cig precyzja
przepisu powinna przejawia¢é sie w konkretnosci nakladanych obowigzkéw
i przyznawanych praw tak, by ich tre§¢ byta oczywista i pozwalata na ich
wyegzekwowanie.

Zdaniem Trybunalu, zasada poprawnej legislacji obejmuje réwniez
podstawowy z punktu widzenia procesu prawotwérczego etap formutowania celéw,
ktére majg zosta¢ osiggniete przez ustanowienie okresSlonej normy prawnej.
Stanowig one podstawe oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy w prawidtowy
sposéb wyrazajg wystawiang norme oraz czy nadajg sie do realizacji zaktadanego
celu. Niejasne lub nieprecyzyjne sformutowanie przepisu prawnego rodzi niepewnosé
jego adresatow co do tresci praw i obowigzkdéw, zwtaszcza gdy stwarza dla organow
stosujacych przepis nazbyt duzg swobode (a nawet dowolnos$¢€) interpretacji, ktéra —

w zakresie zagadnien uregulowanych w sposob niejasny lub nieprecyzyjny — moze
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prowadzi¢ do wcielania si¢ tych organéw w role prawodawcy (por. wyrok TK
z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00). Ustawodawca nie moze wiec, poprzez
niejasne formutowanie tresci przepiséw, pozostawiaé organom majgcym je stosowad
nadmiernej swobody przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego.
Zatozenie to mozna nazwaé ogélnie zasadg okreslonosci ustawowej ingerencji
w sfere praw i obowigzkéw adresatéw normy prawnej. Przekroczenie pewnego
poziomu niejasnosci przepisow stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia

ich niezgodnos$ci z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg panstwa prawnego.

2. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera sie¢ na pewnos$ci prawa, a wiec takim
zespole cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng
znajomo$¢ przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziafania moga pociggngé za sobg. Jednostka winna mieé
mozliwosé okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdinych zachowan i zdarzen na
gruncie obowigzujgcego w danym momencie systemu, jak tez oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewnoscig prawa umoziiwia wiec przewidywalno$¢ dziatarh organow
panstwa, a takze prognozowanie dziatan wtasnych (por. m.in. wyrok TK z 14 czerwca
2000 r., sygn. akt P 3/00). Badajgc zgodnos¢ aktéw normatywnych z wymieniong
zasadg, ,nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, Ze nie narazi si¢ ona na prawne
skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan,
sg usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkéw
spotecznych lub gospodarczych moze wymagac nie tylko zmiany obowigzujacego
prawa, ale réwniez niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji
prawnych” (wyrok TK z 7 futego 2001 r., sygn. akt K 27/00).

Jak wskazywat Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, zasade
demokratycznego panstwa prawnego, a zwlaszcza zasade =zaufania, nalezy
uwzgledniaé, rekonstruujac wzorzec sprawiedliwego (rzetelnego) postepowania
sadowego. Konstytucyjne prawo do sadu oraz zasada parnstwa prawnego pozostajg
ze sobg w zwiazku (zob. wyroki TK z: 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05;
19 lutego 2008 r., sygn. akt P 49/06; 1 lipca 2008 r., sygn. akt SK 40/07 oraz
26 lutego 2008 r., sygn. akt SK 89/06).
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2) Zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji)

Przewidziana w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnoéci oraz
koncepcja nienaruszalnosci istoty poszczegolinych praw i wolnosci wyznaczajg
granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci. Stwierdzenie, ze ograniczenia
moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie,
nakazuje rozwazy¢, czy: 1) regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez nig skutkéw; 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego,
zktérym jest potaczona; 3) efekty regulacji pozostajg w proporcji do ciezardw
naktadanych przez nig na obywatela.

Przepis wprowadzajacy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucjg, jezeli te
same efekty mozna osiggna¢ za pomocg $rodkéw, ktdre w mniejszym zakresie
ograniczajg korzystanie z wolnoéci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny
podkresla, iz istotg tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawiaé ograniczen przekraczajacych pewien stopien
ucigzliwoéci, a zwtaszcza zapoznajgcych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlegaé
ochronie. W tym ogélnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje ochronng
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (cho¢, oczywiscie, kryteria
Jadmiernosci” muszg by¢ relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter
poszczegblnych praw i wolnosci). Jego adresatem jest parstwo, ktére powinno
dziata¢ wobec jednostki w sposéb wyznaczony rzeczywistg potrzeba. Zakaz ten staje
sie wiec jednym z przejawéw zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym samym
- jednym w wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne naktada na swoje
organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyroki TK
z: 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04; 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99).

Jak podkresla Trybunat w swoim orzecznictwie, zasada proporcjonalnosci nie
moze samoistnie stuzyé za wzorzec kontroli realizowane] przez TK, lecz
kazdorazowo wymaga powigzania z innym przepisem konstytucyjnym wyrazajgcym
podmiotowa wolnos¢ albo prawo, ktére doznaé miato niedozwolonego — z punktu
widzenia przestanek art. 31 ust. 3 Konstytucji — ograniczenia wskutek zastosowania
zaskarzonego przepisu (por. np. postanowienie TK z 9 kwietnia 2003, sygn. akt

Ts 164/02). Zarazem jednak Trybunat przyjmuje, ze tzw. test proporcjonalnosci musi
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spetniaé kazda regulacja stanowigca ingerencie w sfere konstytucyjnych praw
i wolnosci, stad kryteria oceny wyliczone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, niezaleznie od
powotania albo nie tego przepisu przez podmiot wszczynajacy postepowanie przed
Trybunatem, zawsze muszg by¢ brane pod uwage (por. wyrok TK z 20 maja 2008 r.,
sygn. akt P 18/07). Artykut 31 ust. 3, stanowigc ogoélng, abstrakcyjng miare,
stosowang do oceny wszystkich wypadkéw pogwatcenia praw jednostki przez
ustawodawce, znajduje zastosowanie takze do oceny ograniczer prawa do sgdu (tak
m.in. wyrok TK z 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 12/99 oraz wyrok z 9 czerwca 1998 r.,
sygn. akt K 28/97). W szczegélnych, wyjgtkowych warunkach moze dojs¢ do kolizji
prawa do sadu z inng normg konstytucyjng, poddajgcg pod ochrone wartosci
o réwnym lub nawet wiekszym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa lub rozwoju
jednostki. Konieczno$¢ uwzglednienia obu norm konstytucyjnych moze przemawiaé
za wprowadzeniem pewnych ograniczen zakresu przedmiotowego prawa do sgdu.
Ograniczenia takie sg dopuszczalne w absolutnie niezbednym zakresie, jezeli
urzeczywistnienie danej wartosci konstytucyjnej nie jest mozliwe w inny sposéb. Nie

mogag takze narusza¢ istoty tych wolno$ci i praw, ktére ograniczaja.
3) Prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytuciji)

Kolejnym wzorcem kontroli powotanym przez skarzacg jest art. 45 ust. 1
Konstytucji. W $wietle ustabilizowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
prawo to obejmuje trzy uprawnienia, a mianowicie: a) prawo dostepu do sadu,
tj. prawo do uruchomienia odpowiedniej sgdowej procedury, b) prawo do korzystania
z rzetelnej procedury sadowej zgodnej z wymogami sprawiedliwo$ci, jawnosci
i dwuinstancyjnosci (zasada sprawiedliwo$ci proceduralnej) oraz c) prawo do wyroku
sadowego, tj. prawo do uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia przez sad (por. wyroki
TK z: 7 wrzeénia 2004 r., sygn. akt P 4/04; 7 marca 2006 r., sygn. akt SK 11/05;
14 listopada 2007 r., sygn. akt SK 16/05; 28 lutego 2006 r., sygn. akt P 13/05).
Potwierdzajac dotychczasowa linie orzeczniczg, Trybunat dokonat jej rozwiniecia
wypowiadajgc teze, ze konstytucyjne prawo do sgdu obejmuje nadto czwarty, bardzo
wazny element, a mianowicie prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju
i pozycji organdw rozpoznajacych sprawy (por. wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r.,
sygn. akt SK 7/06). Jak podkreslit Trybunat w uzasadnieniu do wyroku z 20 wrzesnia
2006 r. (sygn. akt SK 63/05), zakres przedmiotowy prawa do sgdu obejmuje spory
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dotyczgce stosunkéw cywilnoprawnych i administracyjnoprawnych oraz rozstrzyganie
o zasadnosci zarzutéw karnych. Z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika wola
ustrojodawcy, aby prawem do sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw.
Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika ponadto dyrektywa
interpretacyjna zakazujgca zawezajgcej wyktadni prawa do sadu (por. tez starsze
orzeczenia TK z: 7 stycznia 1992 r., sygn. akt K 8/91; 8 kwietnia 1997 r. sygn. akt
K 14/96; 29 wrzes$nia 1993 r., sygn. akt K 17/92). Ustawa zasadnicza wprowadza
zatem swoiste domniemanie dostepnosci drogi sgdowe;j.

Trybunat  Konstytucyjny  sprecyzowat normatywng tre§¢  zasady
sprawiedliwo$ci proceduralnej (rzetelnosci proceduralnej), stanowiacej element
prawa do sadu, przy okazji badania konstytucyjnosci $rodkéw zaskarzenia w ramach
procedury cywilnej. Istotne znaczenie dla niniejszej sprawy majg w szczegdlnosci
dwa wyroki TK, tj. wyrok z 20 maja 2008 r. (sygn. akt P 18/07) oraz wyrok z 1 lipca
2008 r. (sygn. akt SK 40/07), w ktdérych Trybunat stwierdzit niekonstytucyjnosé
przepiséw procedury cywilnej przewidujgcych odrzucenie przez sad, odpowiednio,
apelacji oraz skargi kasacyjnej sporzgdzonej przez profesjonainego petnomocnika
niespetniajacej okreslonych wymagan prawnych, bez wzywania do usuniecia brakéw
(art. 370" k.p.c. w przypadku apelacji, art. 398° § 2 i 3 k.p.c. w przypadku skargi
kasacyjnej). Zdaniem Trybunatu, zasada sprawiedliwo$ci procedurainej dotyczy
wszystkich etapdéw postepowania sadowego (por. wyrok TK z 1 lipca 2008 r., sygn.
akt SK 40/07). W wyroku z 20 maja 2008 r. (sygn. akt P 18/07) Trybunat
Konstytucyjny zwrécit uwage, ze regulacja, ktdéra naklada na sady obowigzek
odrzucania, ze wzgledu na dostrzezone a nieusuwalne braki formaine, $rodkéw
odwotawczych przed ich merytorycznym rozpoznaniem, stanowi ograniczenie
dostepu do sadu Il instancji. Ponadto Trybunat stwierdzit, ze jedyna wartoscig
chroniong przez zakwestionowany przepis procedury cywilnej przewidujacy
odrzucenie przez sad apelacji sporzadzonej przez profesjonalnego petnomocnika,
niespetniajgcej okreslonych wymagan prawnych, bez wzywania do usuniecia brakéw
(art. 370" k.p.c.), jest szybkosé postepowania sadowego, a w $wietle orzecznictwa
Trybunatu nie jest to warto$¢, w imie ktérej mozna poswieci¢é ochrone praw
podmiotowych. W ocenie Trybunatu, stosowania tak dotkliwej sankcji, jakg jest
odrzucenie apelacji, nie usprawiedliwia okolicznos¢, ze dotyczy to tylko apelacji
sporzadzonych przez profesjonalnego petnomocnika (adwokata, radce prawnego lub

rzecznika patentowego). Naruszenie gornej granicy formalizmu procesowego,
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a przez to naruszenie prawa do sadu, moze nastapi¢ m.in. z tego powodu, Ze nie
zachowano witasciwych proporcji przy normowaniu rygoréw procesowych
stosowanych przez organy postepowania na wypadek dokonania czynnoSci
w spos6b wadliwy pod wzgledem formalnym, takze wtedy gdy czynnosci te
dokonywane sg przez fachowych petnomocnikow.

Podtrzymujgc to stanowisko w wyroku z 1 lipca 2008 r. (sygn. akt SK 40/07),
ktory dotyczyt analogicznej regulacji przewidujacej odrzucenie przez sad skargi
kasacyjnej bez wzywania do uzupetnienia brakéw (art. 398° § 2 i 3 k.p.c.), Trybunat
zaznaczyt jednoczes$nie, iz ,przeSwiadczenie, jakoby rezygnacja z wzywania do
usuniecia brakéw automatycznie sprzyjata szybkosSci postepowania — nie jest
aksjomatem. Przede wszystkim instrument wezwania do uzupetnienia braku nie musi
angazowa¢ czasu sadu. Jest to czynnos$é, ktérej zrutynizowanie jest mozliwe dzigki
wykorzystaniu pracy i czasu personelu pomocniczego, dziatajgcego pod nadzorem
sadu. Po drugie, wezwanie do uzupefnienia odwleka decyzje o formalnym
potraktowaniu $rodka o niewielki okres (tydzien), a jednoczes$nie eliminuje zarzewie
sporéw i minimalizuje ewentualne zazalenia — ktérych rozpatrzenie (niezaleznie od
wyniku) trwa o wiele dtuzej niz termin wskazany do usuniecia brakéw. Po trzecie,
wezwanie do uzupetnienia umozliwia dialog miedzy sadem i adwokatura, sprzyjajacy
wyksztatceniu wiasciwej praktyki i informacji pomocnej wyrobieniu takiej praktyki po
stronie pelnomocnikédw stron, a tym samym sprzyja prewencyjnie zapobieganiu
btedom”.

W uzasadnieniu wyroku z 1 lipca 2008 r. (sygn. akt SK 40/07) Trybunat
zaznaczyl, iz wytaczng wartoscia, ochronie ktorej stuzyé moze restrykcyjna regulacja
art. 398% § 2 i 3 k.p.c. przewidujaca odrzucenia skargi kasacyjnej przez sad bez
wzywania do uzupetnienia brakéw, jest szybko$¢ postepowania sgdowego.
Jednakze, w ocenie Trybunatu, szybko$é rozpoznania sprawy, jako jedyny postulat,
nie jest wartoscig, na rzecz ktérej mozna ,poswieci¢” ochrone konstytucyjnych praw
podmiotowych, zwlaszcza jezeli zwazy sie, iz uzyskanie realnego przyspieszenia
rozpoznania sprawy dzigki wykorzystaniu zakwestionowanej instytucji bywa
iluzoryczne. Trybunat podkresiit réwniez, iz usprawiedliwieniem tej restrykcyjnej
regulacji nie moze by¢ réwniez obowigzujacy w postepowaniu kasacyjnym przymus
adwokacki. Za stanowiskiem tym przemawia, zdaniem Trybunatu, okolicznosé, ze
strona reprezentowana przez zawodowego petnomocnika dziata w zaufaniu do jego

umiejetnosci zawodowych w zakresie prowadzenia spraw przed sadami, w tym
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kwalifikacji do sporzgdzenia skargi kasacyjnej. Jednakze daleko idgce konsekwencje
niedopetnienia obowigzkéw przez profesjonalnego petnomocnika ponosi sama strona
postepowania, ktdéra staje wobec nieodwracalnych, negatywnych skutkow
nieprofesjonalnych dziatan. W ocenie Trybunatu, w zadnym razie nie mozna uznac¢,
ze rekompensatg niekorzystnego rozstrzygniecia jest prawo podmiotu
reprezentowanego do ubiegania sie o odszkodowanie z tytutu szkody poniesionej na
skutek odrzucenia apelacji dotknietej nieusuwalnymi brakami formalnymi, jako
szkody wyrzgadzonej w nastepstwie dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu
czynnosci wchodzacych w zakres dziatalnosci zawodowej adwokata, radcy
prawnego albo rzecznika patentowego. Jak zaznaczyt Trybunat, osoby wykonujace
wymienione zawody zaufania publicznego podlegajg wprawdzie obowigzkowemu
ubezpieczeniu cywiinemu w zakresie, o ktérym tu mowa, jednak odszkodowanie —
pomingwszy nawet kwestie proceduralne zwigzane 2z jego skutecznym
wyegzekwowaniem — nie jest i nie moze byC postrzegane jako ekwiwalent
merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy przez sad (podobnie wyrok TK z 20 maja
2008 r., sygn. akt P 18/07). W rezultacie Trybunat stwierdzit, ze ustawodawca,
zachowujac zasade, iz braki formalne $rodka odwotawczego skutkujg jego
odrzuceniem, powinien zrekompensowa¢ dotkliwos¢ tego Srodka — szansg usuniecia
braku na wezwanie sadu. W ocenie Trybunatu, o ile mozna uznaé za konstytucyjny
przepis przewidujacy odrzucenie kasacji ze wzgledu na niespetnienie ustawowych
wymogow, o tyle skorelowanie tych wymogdéw z jednoczesnym wytgczeniem
obowiazku sgdu wezwania do usunigcia brakdéw skargi kasacyjnej uzna¢ nalezy za
rozwigzanie niekonstytucyjne, z wuwagi na nadmierne (nieproporcjonalne)
nagromadzenie srodkéw dyscyplinujacych.

W uzasadnieniu wyroku z 1 lipca 2008 r. (sygn. akt SK 40/07) Trybunat
odwotat sie tez do swoich wczesniejszych rozwazan odnoszacych sie do zasady
sprawiedliwosci proceduralnej, zawartych w wyroku z 16 stycznia 2006 r. (sygn. akt
SK 30/05). Trybunat stwierdzit tam, iz nierzetelne procedury sagdowe, nawet jesli nie
muszg prowadzic wprost do faktycznego zawieszenia obowigzywania
konstytucyjnego prawa do sadu, a posrednio do unicestwienia innych praw i wolnosci
konstytucyjnych, ktérych ochrong gwarantuje prawo do sgdu (np. godno$¢ osobista,
zycie, wolnosé, prawo wiasnosci), to jednak przez naruszenie zaufania, jakie ma
wytwarza¢ rzetelna procedura sgdowa, muszg budzié zastrzezenia. W ocenie

Trybunatu, uzasadnia to teze, ze sprawiedliwo$¢ proceduralna nalezy do istoty
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konstytucyjnego prawa do sadu, albowiem prawo do sgdu bez zachowania
standardu rzetelnoSci postepowania bytoby prawem fasadowym. Na tle tego
podstawowego zatozenia Trybunat uznat za celowe przypomnienie innych swoich
pogladow, ktére precyzujg tre$¢ zasady sprawiedliwosci proceduralnej i ktére muszg
rzutowaé na ocene zakwestionowanej regulacji. Po pierwsze, Trybunat zaznaczyt, ze
sad ferujgcy orzeczenia w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej nie moze byé
sprowadzany do roli ,robota”, mechanicznie odrzucajacego pisma procesowe
obywateli ze wzgledu na uchybienia niewazgce w zaden sposéb na mozliwosci
wydania orzeczenia; btedy niemajace znaczenia dla rozpoznania sprawy nie moga
uniemozliwia¢ jej rozpatrzenia (zob. wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01).
Po drugie, Trybunat zwrécit uwage na zasade tozsamo$ci konstytucyjnej sadu, ktora
— W najogodlniejszym ujeciu — ma zapobiec przeksztalceniu sadu w instytucje
biurokratyczng (zob. wyrok TK z 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05). Po trzecie,
w ocenie Trybunatu, stwierdzenie niekonstytucyjnosci ustawowej regulacji
proceduralnej jest uzasadnione w przypadku niemozno$ci wskazania innej wartoSci
konstytucyjnej, sposrod przestanek wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, dla
ktérej okreslone prawo zostato ,po$wiecone” (wyroki TK z: 2 pazdziernika 2006 r.,
sygn. SK 34/06; 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05), poniewaz ,szybkos¢
rozpoznania sprawy nie jest wartoscig, na rzecz ktérej mozna poswieci¢ ochrone
praw podmiotowych” (wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01).

Odmiennie stanowisko Trybunat Konstytucyjny zajat w wyroku z 12 lipca
2011 r. (sygn. akt SK 49/08), w ktérym stwierdzit, iz art. 424%§ 1 w zwigzku z art. 424°
§ 1 pkt 3 k.p.c. w zakresie, w jakim przewiduje odrzucenie — bez wezwania do
usuniecia brakéw — skargi o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego
orzeczenia niespetniajgcej wymogu wskazania przepisu prawa, z ktérym zaskarzone
orzeczenie jest niezgodne, nie narusza Kkonstytucyjnego prawa do sadu
przewidzianego w art. 45 Konstytucji. Skitad orzekajgcy Trybunatu nie podzielit
stanowiska uczestnikéw postgpowania, iz w sprawie tej mozna bytoby, w drodze
analogii, odwofa¢ sie do dotychczasowych rozstrzygnie¢ w podobnych sprawach,
wtym w szczegdélnosci powotanego wyzej wyroku z 1lipca 2008 r.(sygn. akt
SK 40/07), w ktérym Trybunat stwierdzit niekonstytucyjno$é¢ podobnej regulacji
dotyczacej skargi kasacyjnej. W uzasadnieniu Trybunat odwotat sie do specyfiki
nadzwyczajnego $rodka prawnego, jakim jest skarga o stwierdzenie niezgodnosci

Z prawem prawomocnego orzeczenia. Jak zaznaczyt ,[K]onieczno$¢ wskazania
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przepisu prawa, z ktérym kwestionowane orzeczenie jest niezgodne, wynika z istoty
skargi, z jej jadra, ktérym jest stwierdzenie niezgodno$ci zaskarzonego orzeczenia
z prawem, a wiec z konkretnym jego przepisem”. W ocenie Trybunatu, sformutowanie
tego zarzutu w piSmie procesowym stanowi differentia specifica skargi o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, pozwalajgce na odroznienie jej
od innych szeroko rozumianych $rodkéw zaskarzenia. Odwotujgc sie do swojego
wczesniejszego orzecznictwa, Trybunat podkreslit ponadto, iz ustawodawca
dysponuje szerszym marginesem swobody, regulujac procedury dotyczace
nadzwyczajnych $rodkéw zaskarzenia. Pozwala to na stosowanie tagodniejszych
kryteribw oceny konstytucyjnoéci przepisdw regulujgcych rezim prawny tych srodkéw
(por. wyroki TK z: 31 marca 2005 r., sygn. akt SK 26/02 oraz z 1 lipca 2008 r., sygn.
akt SK 40/07 i powotane tam orzecznictwo). Trybunat wyjasnit, ze w swym bogatym
orzecznictwie dotyczacym wymagan stawianych $rodkom procesowym nie
wskazywat, ,aby ze stanowigcej element prawa do sadu zasady sprawiedliwo$ci
proceduralnej wynikat uniwersalny obowigzek sgdu wzywania stron do usuwania
brakéw wniesionych nieprawidtowo $Srodkow procesowych. Wprost przeciwnie,
naturalng konsekwencja niespetnienia wymagan przewidzianych dla okreslonego
instrumentu procesowego jest jego odrzucenie przez sad [...]. Skutek ten wywodzié
nalezy miedzy innymi z zasady ignorantia iuris nocet. Sad, w szczegdlnosci
w kontradyktoryjnym procesie cywilnym, nie moze by¢ uznawany za organ, ktory
powinien zajmowac¢ sie naprawianiem biedoéw, spowodowanych niedochowaniem
nalezytej staranno$ci przez strony postepowania iub ich petnomocnikéw, a tym
bardziej identyfikowaniem sprawy, z jakg zwraca si¢ do niego zawodowy
petnomocnik”. Podkreslit nastepnie, iz w jego orzecznictwie utrwalony jest poglad, ze
profesjonalna reprezentacja stron moze fagodzi¢ skutki przyjecia nawet daleko
idgacych wymagan procesowych, w tym w szczeg6ino$ci w zakresie brakéw pism.
W ocenie Trybunatu: ,[Z]astosowanie sie do obowigzku okre$lonego w art. 424° § 1
pkt3 k.p.c., przy dopetieniu nalezytej staranno$ci przez wykwalifikowanego
peinomocnika, jakim musi by¢ autor skargi o stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem
prawomocnego orzeczenia, nie stanowi nadmiernej trudno$ci. Przychodzi ono
zarazem naturalnie z uwagi na istote skargi, ktérej jedynym celem jest wskazanie, ze
zaskarzone orzeczenie jest niezgodne z okre$lonym przepisem prawa’. Trybunat,
uzasadniajgc swoje stanowisko odmienne do tego, ktére zajat wcze$niegj

w powotanych wyzej wyrokach z 20 maja 2008 r. (sygn. akt P 18/07) oraz 1 lipca
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2008 r.(sygn. akt SK 40/07), odnotowat, iz: ,[W] postepowaniu wywotanym skarga
o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia,
w przeciwienstwie do apelacji (przedmiot sprawy o sygn. P 18/07) lub skargi
kasacyjnej (przedmiot sprawy o sygn. SK 40/07), nie chodzi o zmiane orzeczenia,
czyli merytoryczne rozstrzygniecie sporu miedzy stronami, lecz jedynie o uzyskanie
prejudykatu na potrzeby postepowania o odszkodowanie”. Dodatkowo wskazat
zdecydowanie dtuzszy termin na wniesienie skargi o stwierdzenie niezgodnosci
Z prawem prawomocnego orzeczenia w poréwnaniu do terminéw na wniesienie
apelacji czy skargi kasacyjnej. Skarge o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia mozna wnie$¢ w terminie dwéch lat od dnia
uprawomocnienia sie orzeczenia (art. 4245 § 1 kp.c.), a w wypadku odrzucenia
skargi, jezeli strona nadal miesci sie w terminie jej wniesienia, moze jg zlozyé
ponownie, uzupetniajgc braki. W rezultacie Trybunat stwierdzit, przepis przewidujacy
odrzucenie - bez wezwania do usuniecia brakéw - skargi o stwierdzenie
niezgodno§ci z prawem prawomocnego orzeczenia niespetniajgcej wymogu
wskazania przepisu prawa, z ktérym zaskarzone orzeczenie jest niezgodne, miesci
sie w ramach dozwolonej swobody regulacyjnej, jakg ma ustawodawca w stosunku

do nadzwyczajnych $rodkéw zaskarzenia.

4) Prawo zaskarzenia orzeczen wydanych w pierwszej instancji (art. 78
Konstytucji)

Zgodnie z art. 78 Konstytucji kazda ze stron (a wiec tylko uczestnicy
okre$lonego postepowania) ma prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji. Przepis ten wprowadza zasade instancyjnosci (inaczej
zaskarzalno$ci), jako zasade postepowania sgdowego i administracyjnego, ktéra
wzmacnia prawo do sadu i stanowi bardzo istotny czynnik urzeczywistniania tzw.
sprawiedliwosci proceduralnej (por. wyrok TK z 16 listopada 1999 r., sygn. akt
SK 11/99). Prawo do zaskarzania orzeczen saddéw | instancji przystuguje tylko
w granicach okreslonych w ustawie, ktéra moze nie tylko okresli¢ tryb zaskarzenia,
ale i wytaczy¢ mozliwos¢ wniesienia zaskarzenia. Zaréwno w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, jak i w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka podkresla sie, ze prawa do sadu nie narusza sytuacja, w ktorej przepisy

ksztaltujgce uprawnienia do wniesienia kasacji, a tym bardziej warunki formalne jej
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rozpoznania, sg zalezne od spetnienia okre$lonych ustawowo kryteridw (por.
postanowienie ETPC z 26 pazdziernika 2004 r., skarga nr 13990/04, w sprawie
Miedzyzaktadowe] Spétdzielni Mieszkaniowej Warszawscy Budowlani przeciwko
Polsce, postanowienie TK z 2 marca 1999 r., sygn. akt Ts 11/99 oraz wyroki TK
z: 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 12/99; 7 marca 2006 r., sygn. akt SK 11/05). Jak
stwierdzit TK w wyroku z 20 wrzesnia 2006 r. (sygn. akt SK 63/05): ,[O] ile
przedmiotem roszczenia opartego na postanowieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji jest
«rozpatrzenie sprawy», o tyle zasada instancyjnoSci dotyczy procesu decyzyjnego,
a wiec pierwszego rozstrzygniecia w tej sprawie. Z istoty rzeczy odnosi sie wiec do
pewnego etapu rozpatrywania sprawy. Podniesiona do rangi konstytucyjnej
instancyjna kontrola sagdowa ma zapobiega¢ pomytkom i arbitralno$ci w pierwszej
instancji. W tej kwestii wypowiedziat sie¢ Trybunat Konstytucyjny w sprawie
z27czerwca 1995 r. o sygn. akt K 4/94. Trybunat uznat wobwczas, ze
uniemozliwienie zaskarzenia do sadu wyZszej instancji postanowienia sgdu
«ogranicza zainteresowanym prawo do sadu», co powoduje sprzeczno$é¢ z zasadg
demokratycznego panstwa prawnego”.

W powotanym juz wyzej wyroku z 20 wrze$nia 2006 r. (sygn. akt SK 63/05),
Trybunat, odwotujac sie do wczes$niejszych orzeczen, ponownie potwierdzit, ze
szybko$¢ rozpoznania sprawy nie jest warto$cig, na rzecz ktérej mozna poswiecié
ochrone praw podmiotowych. W ocenie Trybunatu: ,[U]proszczenie i przy$pieszenie
moze niewatpliwie dotyczy¢ kwestii formalnych (np. wprowadzenia formularzy czy
skrécenia termindéw skiladania odwotan), natomiast nie moze odnosi¢ sie do
uprawnien stron wigzgcych sie z obrong ich praw i intereséw” (wyrok TK z 12 marca
2002 r., sygn. akt P 9/01). Trybunat stoi tez na stanowisku, ze ,sprawno$é
rozpoznania przez sad mozna osiggnaé za pomocg innych mechanizméw, bez
wylaczania stronom drogi odwotawczej w postepowaniu sadowym”. Trybunat uznat
przy tym, ze $wiadome ,uksztattowanie mechanizmu $rodka odwotawczego, ktdre
jako zatozenie przyjmuje, ze sad drugiej instancji koryguje tylko niektore wyroki, inne
za$ — mimo iz wedtug jego oceny nie odpowiadajg prawu — pozostawia w mocy,
narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego” (wyrok TK z 12 czerwca
2002 r., sygn. akt P 13/01).

W uzasadnieniu wyroku 20 wrze$nia 2006 r. (sygn. akt SK 63/05) Trybunat
stwierdzit wprawdzie, ze Konstytucja nie przesadzita konstrukgji kontroli instancyjnej,

pozostawiajac ustawodawcy wybdr sposobu uksztattowania dwuinstancyjnosci,
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jednak — jak zauwazyt Trybunat juz w wyroku z 28 lipca 2004 r. (sygn. akt P 2/04) —
.Swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu odpowiednich procedur nie oznacza (...)
dopuszczalnosci wprowadzania rozwigzan arbitralnych, ktére ponad miare, a wiec
bez wystgpienia istotnych racji, ograniczajg prawa procesowe strony, ktérych
realizacja stanowi przestanke do prawidlowego i sprawiedliwego rozstrzygniecia
sprawy. Jezeli wiec ograniczenie uprawnien procesowych strony jest zbedne,
z punktu widzenia zamierzonych przez ustawodawce celéw, takich jak zapewnienie
wiekszej efektywnosci postepowania i jego szybkosci, a jednoczes$nie wypacza
pozycje stron, uniemozliwia wtasciwe zréwnowazenie ich pozycji procesowej, a tym
samym tamie podstawowy postulat sprawiedliwoSci proceduralnej, czy wreszcie
prowadzi do arbitralnego rozstrzygniecia «sprawy», — to w tego rodzaju wypadkach
dochodzitoby do naruszenia gwarancji konstytucyjnych zwigzanych z prawem do
sadu”. Z tych powoddéw ksztatt ustawowego modelu dwuinstancyjnosci
w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi moze byé, zdaniem Trybunatu,
przedmiotem oceny pod katem zgodno$ci z konstytucyjnym prawem do sadu,
a nadto — z innymi zasadami i warto§ciami konstytucyjnymi.

Z kolei w uzasadnieniu wyroku z 20 maja 2008 r. (sygn. akt P 18/07) Trybunat
uporzgdkowat swoje dotychczasowe wypowiedzi na temat konstytucyjnych wymogéw
co do ksztattu srodkoéw zaskarzenia, wskazujac przede wszystkim na te, ktére kladg
nacisk na realny dostep do apelacji. W swoim orzecznictwie Trybunat przyjmuje wiec,
ze ,prawo strony do rozpatrzenia sprawy przez sad Il instancji moze byé naruszone
zarowno bezposrednio (poprzez wytgczenie wniesienia apelacji), jak i posrednio
(poprzez ustanowienie takich formalnych warunkéw wniesienia apelacji, ktére
czynno$¢ te czynityby nadmiernie utrudniong)” (wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn.
akt P 9/01, podobnie wyroki TK z: 19 lutego 2003 r., sygn. akt P 11/02 oraz 1 lutego
2005 r., sygn. akt SK 62/03). Z kolei w uzasadnieniu wyroku z 12 czerwca 2002 .
(sygn. akt P 13/01) Trybunat podkreslit, ze: ,[Z] punktu widzenia regulacji zawartych
w Konstytucji srodek zaskarzenia powinien by¢ skuteczny w tym sensie, iz powinien
umoziiwiaé merytoryczne rozstrzygniecie sprawy w postepowaniu odwotawczym”.
Chodzi tu o zapewnienie obiektywnej i realnej kontroli orzeczen wydanych
w pierwszej instancji, celem zasady instancyjno$ci jest przeciez zapobieganie
pomytkom i arbitralno$ci, a ,brak mozliwosci zaskarzenia postanowienia do sadu
wyZzszej instancji ogranicza zainteresowanym prawo do sgdu, co jest sprzeczne

z zasadg demokratycznego panstwa prawnego” (tak m.in. wyrok TK z 10 lipca
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2000 r., sygn. akt SK 12/99 oraz — jeszcze przed wejSciem w zycie Konstytucji
z 1997 r. — orzeczenie TK z 27 czerwca 1995r., sygn. akt K 4/94). W wyroku
z 13 stycznia 2004r. (sygn. akt SK 10/03), dotyczacym postepowania
uproszczonego, Trybunat uznat, ze niezwykle restrykcyjne (wezsze nawet niz
w odniesieniu do kasacji) ujecie zarzutéw apelacyjnych narusza Konstytucje, poprzez
bardzo daleko idgce ograniczenie mozliwosci skutecznego wnoszenia apelacii,
aw konsekwencji kontroli orzeczenia zapadiego przed sgdem | instancji.
W orzeczeniu tym Trybunat sygnalizowat tez zagrozenia zwigzane w wylgczeniem
jawnosci rozpoznania apelacji i ocenit, ze ,przepisy dotyczace apelacji
w postepowaniu uproszczonym w praktyce pozwalajg sgdom na ograniczenie
rozpoznania sprawy do kontroli stosowanych przepiséw, bez merytorycznego
sprawdzenia zasadno$ci wyroku zapadiego w pierwszej instancji”.

Obszerne rozwazania po$wiecone zasadzie instancyjno$ci, na tle regulacji
procedury cywilnej przewidujacej obowigzek sadu odrzucenia apelacji ze wzgledu
na jej okresSlone braki, bez wzywania do ich usunigcia, zawart Trybunat
w powolywanym juz wyzej wyroku z 20 maja 2008 r. (sygn. akt P 18/07). Trybunat
stwierdzit tam, iz wymagania proceduralne wywodzone przez niego z Konstytucji nie
sg nadmiernym formalizmem i nie stuzg jedynie czystosci konstrukcji prawnych, ale
majg zapobiec nierzetelnym procedurom, ktére ,posrednio prowadza do unicestwienia
innych praw i wolnosci, ktérych ochrone gwarantuje prawo do sadu” (zob. tez
wczesniejszy wyrok TK z 2 pazdziernika 2006 r., sygn. akt SK 34/06). W ocenie
Trybunatu: ,[J]est bowiem oczywiste, ze regulacja, ktéra naktada na sady obowigzek
odrzucania, ze wzgledu na dostrzezone a nieusuwalne braki formalne, $srodkéw
odwotawczych przed ich merytorycznym rozpoznaniem, stanowi ograniczenie
dostepu do sadu drugiej instancji. Chodzi przy tym nie wylacznie o to, ze brakéw
apelacji sporzadzonej przez profesjonalnych pethomocnikédw nie mozna sanowaé
(atym samym zapobiec jej odrzuceniu), ale takze o to, ze ze wzgledu na bieg
okreslonych w k.p.c. terminéw zaskarzenia (zob. art. 369), w praktyce najczesciej
niemoziiwe jest réwniez ponowne wniesienie apelacji (tym razem pozbawionej
uchybien formalnych)”.

Rowniez we wczesniejszym wyroku z 12 marca 2002 r. (sygn. akt P 9/01)
Trybunatl, odnoszac sie do wynikajgcego z art. 78 i art. 176 Konstytucji prawa do
zaskarzenia niekorzystnego orzeczenia do sadu wyzszej instancji, podkreslit, ze

przewidziana w Konstytucji mozliwo$¢ wprowadzenia wyjatkow od tej zasady nie
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oznacza dowolnosci, a wprowadzane wyjatki muszg byé uzasadnione. Prawo strony
do rozpatrzenia sprawy przez sad drugiej instancji moze byé naruszone nie tylko
wprost — przez wytgczenie mozliwosci wniesienia apelacji, ale tez posrednio — przez
ustanowienie takich formalnych warunkéw apelacji, skutkiem ktérych wniesienie
apelacji niepodlegajacej odrzuceniu byloby nadmiernie utrudnione. Utrudnienie
powinno by¢ uznane za nadmierne (a zatem sprzeczne z art. 78 Konstytucji), jesli
spelienie wymogéw formalnych jest bardzo trudne dla strony, a potrzeba
ustanowienia wymogow nie jest uzasadniona waznym interesem strony przeciwnej.

Nalezy zaznaczy¢, iz jeden z przepiséw zaskarzonych w przedmiotowej
skardze konstytucyjnej, tj. art. 180 p.p.s.a.,, byt juz przedmiotem kontroli
konstytucyjnej (o czym takze dalej). W wyroku z 7 marca 2006 r. (sygn. akt SK 11/05)
TK stwierdzit, ze art. 180 p.p.s.a. jest zgodny z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji oraz
nie jest niezgodny z art. 77 ust. 2 Konstytucji. W sprawie tej skarzacy podnosili, Zze
przepisy art. 180 w zwigazku z art. 194 § 1 pkt 7 p.p.s.a. przecza istocie reformy
postepowania administracyjnego, poniewaz nie zapewniajg petnego wprowadzenia
dwuinstancyjnosci. W ocenie skarzacych, zasada ta bylaby zrealizowana, jesli
dostrzegajgc uchybienia formalne, NSA bedzie zwracat sprawe wojewddzkiemu
sadowi administracyjnemu celem wezwania strony do usuniecia brakéw albo
wydania postanowienia o odrzuceniu skargi kasacyjnej, na ktére stuzy zazalenie.
Trybunat nie podzieli jednak tej argumentacji, stwierdzajgc w uzasadnieniu, ze
wydane na podstawie art. 180 p.p.s.a. postanowienie NSA o odrzuceniu skargi
kasacyjnej jest w istocie orzeczeniem sadu drugiej instancji. Zdaniem Trybunatu,
niezasadny jest dlatego argument o naruszeniu zasady dwuinstancyjnosci
postepowania. Za takie naruszenie nie moze by¢ rébwniez uznana niezaskarzalno$é
postanowienia NSA. W przypadkach, gdy istnieje mozliwo$é usuniecia przez strone
brakéw formalnych, NSA zwraca skarge wojewddzkiemu sadowi administracyjnemu
w celu ich usuniecia; taka regulacja stwarza mozliwo$¢ przedstawienia przez strone
swych racji przed dwiema instancjami. Trybunat wskazat tez, iz — jak podkresla sie
w orzecznictwie SN — jezeli strona korzysta nieprawidtowo z przystugujacego jej
prawa do zaskarzenia orzeczenia sgdowego i w zwigzku z tym nastepuje odrzucenie
wniesionego przez nig $rodka, to nie ma podstaw do skutecznego powotywania sie
na naruszenie art. 45 ust. 1 Konstytucji (zob. postanowienie SN z 10 wrze$nia
1998 r., sygn. akt lll CZ 114/98). W zwigzku z tym, zdaniem Trybunatu, analogicznie
brak tez podstaw do uznania niezgodno$ci z art. 77 ust. 2 Konstytugiji.
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IV. Analiza zgodnosci

1. W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ konsekwencje dla niniejszego
postepowania wyroku z 7 marca 2006 r. (sygn. akt SK 11/05), w ktérym TK badat
konstytucyjno$¢ jednego z zaskarzonych przepisow, tj. art. 180 p.p.s.a., i stwierdzit
jego zgodnos¢ z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji (przepisy te zostaty powotane jako
wzorce kontroli réwniez w przedmiotowej skardze konstytucyjnej).

Zgodnie z ustabilizowanym orzecznictwem Trybunatu, ,wcze$niejsze
rozpatrzenie kwestii konstytucyjnosci okre$lonego przepisu z punktu widzenia tych
samych zarzutéw nie pozostaje bez znaczenia dla dalszego biegu sprawy, w ktorej
przedmiotem kontroli jest 6w przepis. Wprawdzie z uwagi na brak tozsamosci
podmiotowej nie zachodzi przestanka rei iudicatae (obligujgca do umorzenia
postepowania z powodu niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia), jednak uprzednie
orzeczenie o zgodnosci okreslonego przepisu z tymi samymi wzorcami kontroli rodzi
koniecznosé wydania rozstrzygniecia opartego na zasadzie ne bis in idem, ktéra,
rozumiana w postepowaniu przed Trybunatem z uwzglednieniem specyfiki tego
postepowania, zapewnia stabilizacje sytuacji powstatych wskutek ostatecznego
orzeczenia (...). Zaistnienie tej przestanki powoduje Kkonieczno$¢ umorzenia
postepowania z uwagi na jego zbedno$é” (postanowienie TK z 19 pazdziernika
2010 r., sygn. akt SK 8/09).

Z kolei w postanowieniu z 4 wrzesnia 2008 r. (sygn. akt P 25/08), odwotujac
sie do swojego wczesniejszego stanowiska, Trybunat stwierdzit, iz nie jest mozliwe
kontynuowanie postepowania w sprawie, w ktorej zaskarzony przepis (norma
prawna) byt juz poddany kontroli. ,Uprzednie rozpoznanie sprawy konstytucyjnosci
okreslonego przepisu prawnego (normy prawnej) z punktu widzenia tych samych
zarzutdw nie moze byé jednak uznane za prawnie obojetne. Powoduje ono
koniecznoé¢ wydania rozstrzygniecia opartego na zasadzie ne bis in idem. (...) O ile
w wypadku zaistnienia przestanki powagi rzeczy osadzonej Trybunat Konstytucyjny
musiatby na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym umorzyé postepowanie jako niedopuszczalne, to w wypadku
przestanki ne bis in idem Trybunat dokonuje oceny w kategoriach pragmatycznych,

ocenia celowo$¢ prowadzenia postepowania i orzekania w kwestii, ktéra zostata juz
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jednoznacznie i ostatecznie rozstrzygnieta przez ten organ” (zob. tez postanowienie
TK z 10 lipca 2007 r., sygn. akt P 40/06 i cytowane tam orzecznictwo wczesniejsze).

W przedmiotowej sprawie nie zachodzi jednak przestanka zbedno$ci wydania
orzeczenia TK z uwagi na zasade ne bis in idem. Po pierwsze, art. 180 p.p.s.a.
zostat zaskarzony w powigzaniu z innymi przepisami (tj. art. 176 i art. 178 p.p.s.a.).
Na podstawie zaskarzonych przepiséw p.p.s.a. konstruowana jest norma prawna,
ktéra — w ocenie skarzacej — narusza jej konstytucyjne prawa przewidziane w art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 78 Konstytucji. Norma ta przewiduje
odrzucenie a limine przez NSA skargi kasacyjnej, ktéra nie zawiera jednego z jej tzw.
elementédw konstrukcyjnych, wymienionych w art. 176 p.p.s.a. po spojniku ,oraz”,
a w szczeg6lnosci — wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem
zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany. Z tego powodu, w ocenie Sejmu, nie mozna
moéwi¢ o tozsamosci przedmiotu kontroli konstytucyjnej w niniejszej sprawie oraz
w sprawie o sygnaturze akt SK 11/05, rozstrzygnietej wyrokiem TK z 7 marca 2006 r.

Po drugie, skarzaca podnosi zarzuty konstytucyjne cze$ciowo odmienne od
tych, ktére zostaly rozpatrzone w sprawie o sygn. akt SK 11/05. W szczegélnosci,
Trybunat nie odnidst sie do zarzutu, czy rygorystycznie interpretowana i stosowana
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych norma prawna, przewidujgca odrzucenie
przez NSA skargi kasacyjnej z powodu niespetienia jej okreslonego elementu
konstrukcyjnego, nie ogranicza w spos6b nadmierny (nieproporcjonainy) mozliwo$ci
merytorycznego rozpatrzenia sprawy w toku postepowania odwotawczego,
prowadzac tym samym do naruszenia powotanych przez skarzgcg jej
konstytucyjnych praw.

Po trzecie wreszcie, okre$lone przez skarzacg wzorce kontroli konstytucyjnej
tylko czesciowo pokrywaja sie z tymi, na podstawie ktérych Trybunat poprzednio
badat zgodno$¢ z Konstytucjg art. 180 p.p.s.a. Jak wyzej zaznaczono, w ninigjszej
sprawie kluczowe wydaje sie rozstrzygniecie, czy zakwestionowana norma prawna
stanowi nieproporcjonalne ograniczenie konstytucyjnego prawa do sadu oraz prawa
zaskarzenia orzeczen wydanych w pierwszej instancji. Tq kwestig TK nie zajmowat
sie w wyroku z 7 marca 2006 r.

A zatem, biorac pod uwage podkreSlang w orzecznictwie TK potrzebe
pragmatycznego podejscia przy ocenie wystgpienia przestanki ne bis in idem (por.
powofane wyzej postanowienie TK z 10 lipca 2007 r., sygn. akt P 40/06), w niniejszej

sprawie celowe jest zbadanie konstytucyjno$ci normy prawnej wynikajgcej
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z zaskarzonych przepiséw p.p.s.a. (w tym takze art. 180 p.p.s.a.) z powotanymi przez
skarzacg wzorcami konstytucyjnymi. Zdaniem Sejmu, w tym wypadku nie zachodzi
przestanka umorzenia postepowania w zakresie dotyczacym art. 180 p.p.s.a.,
z uwagi na zbedno$¢é wydania wyroku na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy

o Trybunale Konstytucyjnym.

2. Analize zgodnosci zakwestionowanych przepisow p.p.s.a. nalezy rozpoczaé
od przypomnienia charakteru prawnego skargi kasacyjnej w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym. W Swietle przewazajacego stanowiska doktryny prawa
i orzecznictwa saddéw, skarga ta jest zwyczajnym Srodkiem zaskarzenia, ktory
przystuguje od nieprawomocnych orzeczen wojewodzkich sgdéw administracyjnych
(por. np. J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 442; H. Knysiak-Molczyk [w:] Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2011, s. 796).
Trafnie wiec zauwaza skarzgca, iz Naczelny Sgd Administracyjny jest sadem
Il instancji, nie za$§ sadem szczegbélnym rozpatrujgcym nadzwyczajne Srodki
zaskarzenia, jak to ma miejsce przy skardze kasacyjnej kierowanej do Sadu
Najwyzszego w ramach procedury cywilnej. Skarga kasacyjna w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym urzeczywistnia zatem konstytucyjng  zasade
dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego wynikajacg z art. 78 i art. 176
Konstytuciji, ktéra to zasada, w $wietle art. 175 ust. 1 Konstytucji, dotyczy takze

sgdownictwa administracyjnego.

3. Nalezy zaznaczyé, iz ustawodawca, tworzac przepisy p.p.s.a. o skardze
kasacyjnej, niewatpliwie opart siec na obowigzujacych wéwczas przepisach rozdziatu
1 w dziale V tytutu VI ksiegi pierwszej k.p.c. o kasacji, uchylonych ustawg z dnia
22 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy
— Prawo o ustroju sgdéw powszechnych (Dz. U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98).
W postepowaniu cywilnym istniat woéwczas tréjinstancyjny system $rodkéw
odwotawczych, przyjmujacy jako zasade istnienie dwdch instancji merytorycznych,
w ktérych sprawa jest rozpoznawana w petnym zakresie pod wzgledem faktycznym
i prawnym. Zadaniem trzeciej instancji — kasacji — bylo sprawowanie kontroli nad

orzeczeniami instancji merytorycznych na zgdanie stron.
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Proste przeniesienie na grunt postepowania sgdowoadministracyjnego
béweczesnych unormowan k.p.c. byto krytykowane zaréwno w orzecznictwie TK, jak
i w piSmiennictwie prawniczym. Jak zaznaczyt Trybunat w uzasadnieniu wyroku
z 20 wrzesnia 2006 r. (sygn. akt SK 63/05), skargi kasacyjne w kazdym z tych dwéch
rodzajéw postepowania majg odmienny charakter. W postepowaniu przed sgadami
cywilnymi skarga kasacyjna jest srodkiem odwotawczym kierowanym w toku instancji
do Sadu Najwyzszego w celu ostatecznej kontroli zgodnos$ci z prawem orzeczen
sadéw |l instancji. W postepowaniu przed sgdami administracyjnymi jest to natomiast
$rodek zaskarzenia orzeczen pierwszoinstancyjnych, stanowi wiec zwyczajny srodek
zaskarzenia. Inna jest takze — w poréwnaniu z sgdami w postepowaniu cywilnym —
rola sadéw administracyjnych, ktére jedynie kontrolujg dziatalno§¢ administracji
publicznej, a kontrole te sprawujg — przede wszystkim — pod wzgledem zgodnosci
z prawem. Nie stosujg one prawa materialnego w taki sposoéb, jak czynig to sady
powszechne lub wojskowe.

Roéwniez w doktrynie krytycznie ocenia sie wprowadzenie do prawa
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi jako $rodka odwotawczego skargi
kasacyjnej wzorowanej na modelu kasacji przyjetym w k.p.c. przed nowelizacjg
dokonang powotang ustawg z 22 grudnia 2004 r. (por. H. Knysiak-Molczyk, jak

wyzej, s. 799, ktora okresia to rozwigzanie jako ,co najmniej nieprzemyslane”).

4. Z zaskarzonych przepiséw p.p.s.a. wynika nastepujgca norma, ktérej
konstytucyjno$¢ kwestionuje skarzgca: Naczelny Sad Administracyjny odrzuca
skarge kasacyjng wniesiong od orzeczenia wojewddzkiego sgadu administracyjnego
bez wzywania strony do usuniecia brakéw w przypadku, gdy skarga nie zawiera tzw.
elementow konstrukcyjnych, ktére wymienione sg w art. 176 p.p.s.a. po wyrazie
,oraz”, a w szczeg6lnosci — wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz
z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany. Nalezy zaznaczyé¢, ze ani
art. 176 p.p.s.a., ani pozostate z zakwestionowanych przez skarzgcg przepisow, nie
przewiduja expressis verbis takiego skutku niezawarcia w skardze kasacyjnej
ktéregos$ z elementéw zaliczanych przez sady i doktryne do kategorii jej elementéw
konstrukcyjnych. Skutek ten zostat jednak przyjety w statym orzecznictwie sgdéw
administracyjnych w drodze wykfadni odpowiednich przepiséw p.p.s.a. Jak podkresla
sie w doktrynie prawa, orzecznictwo jest w tej kwestii ,wyjatkowo jednolite”

(H. Knysiak-Molczyk, Skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowo administracyjnym,
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Warszawa 2009, s. 282, por. tez informacje Biura Orzecznictwa NSA dia Trybunatu,
powotang w uzasadnieniu do postanowienia TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
SK 8/09). Wyktadnia i praktyka stosowania zaskarzonych przepiséw sg wiec w tym
wzgledzie state i nie budzg watpliwosci ani w orzecznictwie, ani w literaturze
przedmiotu. Dlatego uzasadnione jest przyjecie, iz przepisy te majg takg wiasnie
normatywna tre$¢é, jaka na przestrzeni lat zostata utrwalona w procesach ich aplikacji,
a co za tym idzie — w tym ksztatcie mogg (powinny) podlegaé kontroli Trybunatu
zainicjowanej skarga konstytucyjng. Na marginesie nalezy zaznaczyé, ze — zgodnie
ze stanowiskiem TK — ,naruszenie prawa do sgdu poprzez nadmierny formalizm
procesowy moze by¢é wynikiem dziatania (kumulatywnie lub indywidualnie)
ustawodawcy lub przedstawicieli praktyki, w tym przede wszystkim organéw wymiaru
sprawiedliwosci” (wyrok TK z 20 maja 2008 r., sygn. akt P 18/07).

Podkreslenia wymaga réwniez, iz wspomniana praktyka orzecznicza sgdoéw
administracyjnych w zakresie wyrdzniania elementéw formalnych i materialnych
(konstrukcyjnych) skargi kasacyjnej oraz skutku naruszenia ktérego$ z wymogdw
konstrukcyjnych w postaci odrzucenia skargi a limine bez wzywania strony do
uzupetnienia brakéw, uksztattowata sie pod wptywem stanowiska Sadu
Najwyzszego, ktére bylo reprezentowane na tle art. 393° kp.c. w brzmieniu
obowigzujagcym do 30 czerwca 2000 r. Przyktadowo, do stalego, bogatego
orzecznictwa SN w tym zakresie odwotat sie NSA w postanowieniu z 16 marca
2004 r. (sygn. akt FSK 209/04), zaznaczajac przy tym, ze dOwczesne brzmienie
powotanego przepisu k.p.c. odpowiadato co do tresci art. 176 p.p.s.a. Odwotanie sie
przez NSA do statej linii orzeczniczej SN dotyczacej wymogdw kasacji
w postepowaniu cywilnym byto wiec uzasadnione ze wzgledu swoiste ,genetyczne
pokrewienstwo” instytucji skargi kasacyjnej w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym z przepisami k.p.c. o kasacji obowigzujacymi do
30 czerwca 2000 r. Takze po tej dacie odpowiednie przepisy k.p.c. o apelacji
(art. 370" k.p.c.) i skardze kasacyjnej (art. 398° § 2 i 3 kp.c) przewidywaty
odrzucenie $rodka zaskarzenia w razie niespefnienia okreslonych wymagan
konstrukcyjnych wtasciwych dla tego $rodka zaskarzenia bez wzywania strony do
uzupetnienia brakéw. W powotanych wyzej wyrokach z 1 lipca 2008 r. (sygn. akt
SK 40/07) oraz z 20 maja 2008 r. (sygn. akt P 18/07) Trybunat Konstytucyjny uznat
niekonstytucyjnos¢ tych regulacji k.p.c., co — w ocenie Sejmu — nie powinno

pozostawaé bez wptywu (wtasnie z uwagi na wskazane ,pokrewienstwo” przepiséw
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procedury cywilnej i sadowoadministracyjnej w tym =zakresie) na ocene
konstytucyjnosci zakwestionowanych przez skarzacg przepiséw p.p.s.a. w takim
znaczeniu, jakie nadaje sie im w opisanym wyze] statym orzecznictwie sgaddw
administracyjnych. Zdaniem Sejmu, in casu istotne jest przeprowadzenie analizy
zmierzajgcej do odpowiedzi na pytanie, czy przedstawione w tych judykatach motywy
rozstrzygniecia Trybunatu moga by¢ réwniez odniesione do zaskarzonych przepiséw
p.p.s.a, co z kolei wymaga rozstrzygniecia, czy  postepowanie
sgdowoadministracyjne wykazuje na tyle specyficzne, wiasciwe dla niego cechy
odrézniajgce go od sadowej procedury cywilnej, ktére uzasadniatyby uznanie
przewidzianego w tym postepowaniu surowego rygoru odrzucenia skargi kasacyjnej
bez wzywania do uzupetnienia brakéw za zgodne z powotanymi przez skarzgcg
wzorcami konstytucyjnymi. Jak stwierdzono powyzej w punkcie 1.2 stanowiska
Sejmu, konkretna kontrola konstytucyjnosci powinna ogranicza¢ sie do tego
elementu konstrukcyjnego, ktérego brak byt przyczyng odrzucenia skargi kasacyjnej
w niniejszej sprawie, a wiec — do niezawarcia w niej wniosku o uchylenie lub zmiane

orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany.

5. Na wstepie nalezy przedstawi¢ argumenty, ktére powotywane sg w nauce
prawa i orzecznictwie sgdowym dla uzasadnienia wysoce sformalizowanego
charakteru $rodka odwotawczego, jakim jest skarga kasacyjna w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym.

Wskazuje sie, ze rygoryzm formalny w stosunku do skargi kasacyjnej ma
stuzy¢ ustaleniu w sposéb niebudzgcy watpliwosci zakresu rozpoznania sprawy
przez NSA (por. wyrok NSA z 22 lipca 2004 r., sygn. akt GSK 356/04; H. Knysiak-
Molczyk [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
red. T. Wos$, Warszawa 2011, s. 842), a takze powinien w praktyce wptywaé na
ograniczenie liczby sktadanych skarg kasacyjnych (H. Knysiak-Molczyk, jak wyzej,
s. 841). Jak stwierdza A. Skoczylas (Glosa do postanowienia NSA z 16 marca
2004 r., sygn. akt FSK 209/04, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2004, nr 6, poz. 73,
s. 317), ,wydaje sie, iz niezbedny formalizm procedury sgdowoadministracyjnej stuzy
nie tylko sprawnemu prowadzeniu postepowania, ale réwniez chroni strony
i uczestnikdw postepowania przed niekorzystnymi skutkami, ktdére mogtyby mieé
miejsce w przypadku stanu niepewno$ci, bedacego konsekwencjg dowolnosci

postepowania czy tez mozliwo$ci naduzywania srodkéw procesowych”. W doktrynie

-32-



i orzecznictwie wyjasnia sie zarazem, Zze — 0 czym wczes$niej juz wspomniano —
zawarcie w skardze kasacyjnej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia
z oznaczeniem zakresu Zzgdanego uchylenia Ilub zmiany jest niezhedne do
wyznaczenia jej granic, w ramach ktorych podlega ona rozpoznaniu przez Naczelny
Sad Administracyjny. Wadliwos$¢ skargi w tej materii powoduje zatem jej odrzucenie,
poniewaz przy zwigzaniu Naczelnego Sadu Administracyjnego granicami skargi
kasacyjnej (art. 183 § 1 p.p.s.a.) merytoryczne rozpoznanie tego $rodka prawnego
staje sie niemozliwe (por. np. wyrok NSA z 22 |utego 2006 r., sygn. akt FSK
1077/05). NSA nie moze jedynie domyslaé sie intencji autora skargi kasacyjnej ani
wnioskowaé, czego strona skarzaca oczekuje, zadajgc rozstrzygniecia. Skarga
kasacyjna powinna by¢é tak zredagowana, aby nie stwarzata watpliwosci
interpretacyjnych (H. Knysiak-Molczyk, jak wyzej, s. 849). NSA nie moze skargi
kasacyjnej uzupetniaé, interpretowaé, ale w przypadku stwierdzenia, ze nie
odpowiada ona wymogom przewidzianym w art. 176 p.p.s.a., w czesci nienadajacej
sie do naprawienia w trybie art. 49 p.p.s.a., odrzuca jg (por. wyrok NSA z 16 marca
2004 r., sygn. akt FSK 209/04; J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012, s. 474; J. Drachal, A. Wiktorowska,
R. Stankiewicz [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 599).

Nalezy tez zaznaczyé, ze zgodnie z art. 175 § 1 p.p.s.a. skarga kasacyjna jest
objeta tzw. przymusem adwokacko-radcowskim, a wiec powinna by¢ co do zasady
sporzgdzona przez profesjonalnego petnomocnika. Ten ustawowy wymog jest
zwigzany z wysokimi wymogami formalnymi skargi kasacyjnej i ma na celu
zapobieganie wadliwemu sporzadzaniu skarg kasacyjnych, co oznaczatoby
obcigzenie sedziéw dodatkowg, niepotrzebng praca i prowadzitoby do tworzenia sie
zalegto$ci w ich rozpoznawaniu (por. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska,
Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 294). Przymus
adwokacko-radcowski, ktérym objeta jest skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym, mogtby prima facie stanowi¢ okoliczno$é uzasadniajgcy formalny
rygoryzm odrzucenia skargi kasacyjnej bez wzywania do uzupetnienia brakow
dotyczacych jej tzw. wymagan konstrukcyjnych. Od profesjonalnego petnomocnika
mozna i nalezy bowiem wymagac, ze sporzadzi on skarge w sposob prawidiowy, aby

zawierata one wszystkie elementy okreslone w art. 176 p.p.s.a.
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Ponadto, jak zaznacza sie w doktrynie: [Alnalizujac przyjety przez
ustawodawce system zaskarzania orzeczen sadowych w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, nie mozna zapominaé¢ o specyfice tego postepowania.
Sprawa administracyjna, rozstrzygnieta decyzjg administracyjng zawierajgcg
konkretyzacje uprawnien lub obowigzkdéw strony postepowania, zanim trafi przed sad
administracyjny, musi przej§¢ droge dwéch merytorycznych instancji
administracyjnych. W postepowaniu odwotawczym organ drugiej instancji ponownie
rozpoznaje sprawe administracyjng w petnym zakresie, jak rowniez sprawuje kontrole
rozstrzygniecia organu pierwszej instancji pod katem jego zgodno$ci z prawem
materialnym i procesowym” (H. Knysiak-Molczyk, jak wyzej, s. 798; podobnie
A. Skoczylas, jak wyzej, s. 316).

Reasumujgc, podnoszone w doktrynie i orzecznictwie argumenty majgce
uzasadnia¢ zaréwno znaczny formalizm skargi kasacyjnej w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym — w ogéinosci, jak i regulacje przewidujgcg odrzucenie
skargi bez wzywania do uzupeinienia jej brakéw w zakresie tzw. konstrukcyjnych
elementow skargi — w szczegdlnoéci, mozna podzieli¢ na trzy grupy. Pierwszg grupe
tworzg argumenty odwotujace sie do potrzeby zapewnienia sprawnego przebiegu
postepowania sadowoadministracyjnego oraz realizacji postulatu pewnosSci prawa
i bezpieczenstwa prawnego w ramach tego postepowania. Druga grupa argumentoéw
wskazuje przymus adwokacko-radcowski jako okoliczno$¢ usprawiedliwiajacg
rygoryzm formalny, trzecia za$ — specyfike postepowania sgdowoadministracyjnego,
ktore poprzedza dwuinstancyjne postepowanie przed organami administracji.

6. Przytoczona wyze] argumentacja, majgca potwierdzi¢ konstytucyjnosé
zaskarzonej regulacji p.p.s.a., ktéra przewiduje odrzucenie skargi kasacyjnej bez
wzywania do uzupetnienia braku, polegajacego na niezawarciu w niej wniosku
o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia
lub zmiany, nie jest jednak — zdaniem Sejmu — wystarczajgca dia uzasadnienia jej
zgodno$ci z wzorcami okreslonymi w art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji. W istocie
bowiem powotane wyzej argumenty — poza ostatnim, ktéry odwotuje sie do specyfiki
postepowania sgdowoadministracyjnego — sg zbiezne z tymi, ktére byty juz
podnoszone dla uzasadnienia analogicznych regulacji k.p.c. w odniesieniu do
srodkow zaskarzenia przewidzianych w ramach procedury cywilnej, tj. apelacji
iskargi kasacyjnej, i zostaty oddalone przez Trybunat Konstytucyjny. Dla
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przypomnienia, w wyroku z 20 maja 2008 r. (sygn. akt P 18/07) Trybunat stwierdzit,
ze regulacja, ktéra naktada na sady obowigzek odrzucania, ze wzgledu na
dostrzezone a nieusuwalne braki formalne, $rodkéw odwotawczych przed ich
merytorycznym rozpoznaniem, stanowi ograniczenie dostepu do sadu drugiej
instancji. Stanowisko to Trybunat podtrzymat w wyroku z 1 lipca 2008 r. (sygn. akt
SK 40/07), ktéry dotyczyt analogicznej regulacji przewidujagcej odrzucenie przez sad
skargi kasacyjnej w postepowaniu cywilnym bez wzywania do uzupetnienia brakdw,
zaznaczajac jednoczesnie, iz ,prze$wiadczenie jakoby rezygnacja z wzywania do
usuniecia brakéw automatycznie sprzyjata szybkosci postepowania — nie jest
aksjomatem”. Z powotanych wyzej w punkcie Il niniejszego stanowiska orzeczen TK
wynika tez jednoznacznie, ze sama tylko sprawnos$¢ (szybkos$¢) postepowania
sgdowego nie stanowi wartoéci, na rzecz ktérej mozna ,poswieci¢” ochrone
konstytucyjnych praw podmiotowych. Jak stwierdzit Trybunat w wyroku z 20 wrze$nia
2006 r. (sygn. akt SK 63/05), ,sprawnos¢ rozpoznania przez sgd mozna osiagnaé za
pomocg innych mechanizméw, bez wylgczania stronom drogi odwotawczej
w postepowaniu sgdowym”. Czescig acquis constitutionnel jest wiec poglad, ze
uproszczenie i przyspieszenie procedur nie moze odnosi¢ sie do uprawnien stron
wigzacych sie z obrong ich praw i intereséw (por. np. wyroki TK z: 12 marca 2002 r.,
sygn. akt P 9/01; 12 czerwca 2002 r., sygn. akt P 13/01; 20 maja 2008 r., sygn. akt
P 18/07).

Z cytowanych wczes$niej wyrokéw TK wynika réwniez, ze usprawiedliwieniem
dla restrykcyjnej regulacji proceduralnej przewidujgcej odrzucenie $rodka
zaskarzenia orzeczénia | instancji bez wzywania do uzupetnienia jego brakéw nie
moze by¢ ustawowy przymus adwokacko-radcowski. Zdaniem Trybunatu, za
stanowiskiem tym przemawia okoliczno$¢, ze strona reprezentowana przez
zawodowego peinomocnika dziata w zaufaniu do jego umiejetnosci zawodowych,
azarazem ponosi daleko idace konsekwencje niedopetnienia przez niego
obowigzkéw, gdyz to strony dotyczy¢ bedg nieodwracalne, negatywne skutki jego
nieprofesjonalnych dziatan. Wad srodka odwotawczego, ktéry zostat odrzucony przez
sad bez wzywania do ich usuniecia, w praktyce nie bedzie mozna skutecznie

sanowac z uwagi na uptyw ustawowego terminu na jego wniesienie.

7. Powyzsze ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego moga zosta¢ odniesione

mutatis mutandis do procedury odwotawczej w ramach postepowania
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sgdowoadministracyjnego. Jak wynika z art. 175 ust. 1 Konstytucji, wymiar
sprawiedliwo$ci jest sprawowany takze przez sgdy administracyjne. Konstytucyjne
prawo do sadu (art. 45 Konstytucji) oraz zasada instancyjnosci (zaskarzalnosci —
art. 78 Konstytucji) majg zastosowanie réwniez do postepowania przed tymi sgdami,
ktérych podstawowg funkcjg jest wykonywanie kontroli zgodnosci z prawem
(legalnosci) dziatalnosci administracji publicznej (por. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk,
M. Romanska, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 31).
Podkreslana w doktrynie specyfika tego postepowania polegajgca na tym, ze jest
ono poprzedzone dwuinstancyjnym postepowaniem administracyjnym, nie powinna
mie¢ decydujgcego (wazgcego) wplywu na ocene ustawowej regulacji procedury
sgdowoadministracyjnej przez pryzmat powotanych wzorcéw konstytucyjnych.
Zdaniem Sejmu, okoliczno$¢ ze postepowanie przed sgadami administracyjnymi
nakierowane jest na kontrole legalnosci dziatann administracji, a nie, jak w przypadku
procedury cywilnej, na rozstrzyganie sporéw miedzy podmiotami prawa prywatnego,
in casu nie moze uzasadnia¢ odmiennego traktowania tych procedur z perspektywy
konstytucyjnych standardéw. Roéwniez postepowanie sadowoadministracyjne
powinno byé tak uksztaltowane, aby zapewni¢ realizacje konstytucyjnego prawa
strony do rozpatrzenia jej sprawy sgdowoadministracyjnej przez sady dwéch instancji,
przy czym, zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu, nie jest dopuszczalne naruszenie tego
prawa takze w sposob posredni, poprzez ustanowienie takich formalnych warunkéw
wniesienia $rodka odwofawczego, ktére skorzystanie z niego czynityby nadmiernie
utrudnionym.

Na gruncie postepowania sgdowoadministracyjnego konstytucyjng zasade
zaskarzalnosci realizuje instytucja skargi kasacyjnej, ktéra — jak trafnie stwierdza
skarzaca — ma charakter zwyczajnego $rodka odwotawczego od nieprawomocnych
orzeczen wojewodzkich sgdoéw administracyjnych (J.P. Tarno, Prawo..., s. 442;
H. Knysiak-Molczyk [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2011, s. 796). Jakkolwiek ustawodawca
dysponuje pewnym zakresem swobody w ksztattowaniu odpowiednich procedur, to
jednak powinien mie¢ na uwadze, ze konkretne rozwigzania ustawowe powinny by¢
zgodne z zasadg sprawiedliwosci proceduralnej, stanowigcej istotny element
konstytucyjnego prawa do sadu. Z orzecznictwa TK wynika, ze za sprzeczng z tg
zasadg nalezy uznaé regulacje proceduralng przewidujgcg odrzucenie przez sad

srodka zaskarzenia bez wzywania strony (takze wowczas, gdy jest ona
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reprezentowana przez profesjonalnego peinomocnika) do usuniecia stwierdzonych
brakéw formalnych. W tym kontekscie nalezy powota¢ stanowisko Trybunatu, zgodnie
z ktérym: ,[U]stawodawca, zachowujac zasade, iz braki formalne $rodka
odwotawczego skutkujg jego odrzuceniem, powinien zrekompensowaé dotkliwos¢
tego Srodka — szansg usuniecia braku, w wyniku wezwania po jego wykryciu przez
sad do usuniecia braku” (tak TK w wyroku z 1 lipca 2008 r., sygn. akt SK 40/07). Dla
Trybunatu ,jest bowiem oczywiste, ze regulacja, ktéra naklada na sady obowigzek
odrzucania, ze wzgledu na dostrzezone a nieusuwalne braki formalne, Srodkéw
odwotawczych przed ich merytorycznym rozpoznaniem, stanowi ograniczenie
dostepu do sadu drugiej instancji” (wyrok TK z 20 maja 2008 r., sygn. akt P 18/07).
Dla stwierdzenia niekonstytucyjnosci zakwestionowanej przez skarzaca normy
prawnej konieczne jest ponadto ustalenie, iz wynikajace z niej ograniczenia
konstytucyjnego prawa do sgdu oraz zasady zaskarzalnoSci majg charakter
nadmierny, a wiec — ze nie spetniajg tzw. testu proporcjonainosci, ktéry wynika
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ograniczenia te mogtoby zosta¢ uznane za dopuszczalne,
gdyby — stuzgc okreslonej wartosci konstytucyjnej, ktérej urzeczywistnienie nie jest
mozliwe w inny sposéb — ingerowaly w prawa konstytucyjne skarzacej w absolutnie
niezbednym zakresie, nie naruszajac przy tym istoty tych praw. W ocenie Sejmu, za
przejaw nadmiernego formalizmu, stanowigcego nieproporcjonalne ograniczenie
praw wynikajgcych w art. 45 i art. 78 Konstytucji, nie mozna uzna¢ przewidzianego
w art. 176 p.p.s.a. wymogu zawarcia w skardze kasacyjnej okreslonych elementéw jg
konstytuujacych, ktorych brak wyklucza przyjecie skargi do rozpoznania — zwlaszcza
jesli zwazy sie, ze strona sktadajaca skarge kasacyjng musi byé reprezentowana
przez profesjonalnego petnomocnika (art. 175 p.p.s.a.). W $wietle powotanego wyzej
orzecznictwa Trybunatu, zarzut nieproporcjonalnosci mozna natomiast odnie$s¢ do
swoistej sankcji, jakg wywotuje niezamieszczenie w skardze wniosku o uchyienie iub
zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu zgadanego uchylenia fub zmiany, a ktéra
to sankcja polega na odrzuceniu skargi a limine bez wzywania strony do
uzupehienia tego braku. Zgodnie ze statym orzecznictwem NSA i jednolitym
stanowiskiem doktryny prawa, sankcja ta znajdzie zastosowanie réwniez wtedy, gdy
niezamieszczenie tego elementu w skardze w rzeczywistosci nie uniemozliwia jej
merytorycznego rozpoznania, gdyz tres¢ zgdania skarzacego w odniesieniu do
wyroku sgadu | instancji mozna ustali¢ na podstawie innych elementow skargi, np.

zakresu zaskarzenia czy podstaw kasacyjnych. W tym kontekscie nalezy przywotaé
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stanowisko TK wyrazone w wyroku z 1 lipca 2008 r. (sygn. akt SK 40/07), w ktérym
stwierdzit on, ze o ile mozna uznaé konstytucyjno$é przepiséw procedury cywilnej
wyznaczajacych konstrukcyjne elementy kasacji oraz przewidujgce jej odrzucenie ze
wzgledu na niespetnienie tych ustawowych wymogéw, to skorelowanie tych
wymogdéw z jednoczesnym wytgczeniem obowigzku sgdu wezwania do usuniecia
brakéw skargi kasacyjnej nalezy uzna¢ za rozwigzanie niekonstytucyjne, z uwagi na
nadmierne (nieproporcjonalne) nagromadzenie srodkéw dyscyplinujacych. W ocenie
Sejmu, stwierdzenie to jest aktualne réwniez w odniesieniu do normy prawnej
wynikajgcej z zaskarzonych przepiséw p.p.s.a., ktdra przewiduje odrzucenie a fimine
skargi kasacyjnej w razie niezawarcia w niej wniosku o uchylenie lub zmiane
orzeczenia z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany. Postanowienie
o odrzuceniu skargi kasacyjnej z powodu tego braku formalnego prowadzi do
uprawomochienia  sie  zaskarzonego  orzeczenia  wojewbddzkiego  sadu
administracyjnego takze wowczas, gdy rozpatrzenie skargi bytoby zasadne
z merytorycznego punktu widzenia, poniewaz zaskarzone orzeczenie byto wadliwe.
Wskazana wyzej szczegolna funkcja postepowania sgdowoadministracyjnego, jaka
jest kontrola legalnosci dziatan administracji publicznej (eliminowanie z obrotu
prawnego wadliwych aktéw stosowania prawa wydawanych przez organy wtadzy, co
samo w sobie ma na celu realizacje interesu publicznego, niezaleznego od ochrony
indywidualnych racji skarzgcego), dodatkowo przemawia przeciwko nadmiernie
sformalizowanemu podej$ciu przy ocenie spetnienia wymogdw skargi kasacyjne;.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego widoczne jest dgzenie do zapewnienia
efektywnosci  drugoinstancyjnej kontroli w ramach tego postepowania.
W szczegdlnosci w wyroku z 20 wrzesnia 2006 r. (sygn. akt SK 63/05) Trybunat
zaakceptowat kierunek wyktadni art. 174 pkt 11 2 i art. 183 § 1 p.p.s.a. zmierzajgcy
do szerokiego ujmowania podstaw skargi kasacyjnej, ktérymi mogg by¢ naruszenia
zarbwno przepis6w regulujacych postgpowanie przed wojewddzkimi sadami
administracyjnymi, jak i przepiséw stosowanych przez organy administracji (por. tez
postanowienie TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt SK 8/09 oraz uchwate
petnego sktadu NSA z 26 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | OPS 10/09).
Ograniczenie, przez nazbyt rygorystyczne wymogi formalne, dostepu do kontroli
drugoinstancyjnej, mogtoby wiec prowadzi¢ do utrzymania sie w obrocie nie tylko
wadliwych orzeczen sadéw pierwszej instancji, ale takze wadliwych decyzji

administracyjnych, co statoby w sprzecznosci ze wskazang wyzej kontrolng funkcjg
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postepowania sgdowoadministracyjnego w odniesieniu do dziatan organdéw
administracji publicznej.

Reasumujac, zdaniem Sejmu nalezy podzieli¢ poglad skarzacej, ze w Swietle
powotanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zaskarzone przez nig przepisy
ograniczajg w sposob nadmierny (nieproporcjonainy) konstytucyjne prawo do sadu
(art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz prawo do zaskarzenia
orzeczenia sgdowego do sadu ll instancji (art. 78 Konstytucji) w zakresie, w jakim
stanowig podstawe odrzucenia przez Naczelny Sgd Administracyjny skargi
kasacyjnej niezawierajgcej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz
z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany bez wzywania strony do

uzupetnienia tego braku.

8. Na rzecz konstytucyjnosci przepisébw p.p.s.a. zaskarzonych
w przedmiotowej skardze konstytucyjnej nie przemawiajg w stopniu dostatecznym —
w ocenie Sejmu — argumenty, na ktdére powotat sie Trybunat Konstytucyjny
w cytowanym wczes$niej wyroku z 12 lipca 2011 r. (sygn. akt SK 49/08).
Uzasadniajgc zakresowg konstytucyjnos¢ art. 424°§ 1 w zwiazku z art. 424° § 1 pkt 3
k.p.c., Trybunat odwotywat si¢ do specyfiki skargi o stwierdzenie niezgodno$ci
Z prawem prawomocnego orzeczenia, jako nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia,
ktory stuzy uzyskaniu prejudykatu na potrzeby postgpowania o odszkodowanie. Jak
wyjasnit Trybunal, konieczno$¢ okreslenia przepisu prawa, z ktérym kwestionowane
orzeczenie jest niezgodne, stanowi differentia specifica tej skargi, pozwalajgce na
odréznienie jej od innych szeroko rozumianych $Srodkéw zaskarzenia. Charakter
skargi o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomochego orzeczenia jako
nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia przesgdza zatem o tym, ze ustawodawca
dysponuje w tym wypadku relatywnie szerokim marginesem swobody. Argumenty te
trudno jednak uznaé za aktualne w odniesieniu do skargi kasacyjnej w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, ktéra jest zwyczajnym $rodkiem odwotawczym od
orzeczenn wojewddzkich sgdéw administracyjnych do NSA, jako sadu Il instancji.
Roéwniez brak formalny, z powodu ktérego w przedmiotowej sprawie skarga
kasacyjna zostata odrzucona (ij. niezamieszczenie w niej wniosku o uchylenie lub
zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany) nie
ma, w przekonaniu Sejmu, takiej rangi, jaka Trybunal przypisuje niewskazaniu

w skardze o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia
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przepisu prawa, z ktérym to orzeczenie jest niezgodne. Nie sposéb bowiem przyjac,
aby wniosek o uchylenie lub zmiane orzeczenia wojewoddzkiego sadu
administracyjnego stanowit differentia specifica skargi kasacyjnej. Wreszcie nalezy
podniesé, iz termin na wniesienie skargi kasacyjnej w postepowaniu
administracyjnym, tj. trzydziesci dni od dnia doreczenia stronie odpisu orzeczenia
z uzasadnieniem (art. 177 § 1 p.p.s.a.), jest relatywnie krotki w poréwnaniu do
terminu na wniesienie skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia (dwa lata od dnia uprawomocnienia sie orzeczenia, art. 424° § 1 k.p.c.).
Odrzucenie przez NSA skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
nastapi z reguly po uplywie wskazanego trzydziestodniowego terminu, co wykluczy
jej ponowne wniesienie po uzupetieniu brakéw. Argument, ktdéry powotat Trybunat
wwyroku z 12 lipca 2011 r., uzasadniajgc konstytucyjnosé przepiséw Kk.p.c.
dotyczacych skargi o stwierdzenie niezgodnoSci z prawem prawomocnego
orzeczenia, nie jest wiec relewantny w odniesieniu do skargi kasacyjnej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w stopniu, ktéry pozwalatby przyjaé go za
przesadzajacy (kluczowy) o zgodnoéci z ustawg zasadniczg zaskarzonych przepiséw
p.p.s.a.

Dla oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw p.p.s.a. za bardziej
miarodajne nalezy uznaé stanowisko TK wyrazone w wyrokach z 20 maja 2008 r.
(sygn. akt P 18/07) i 1 lipca 2008 r. (sygn. akt SK 40/07) niz poglad TK wyrazony
wwyroku z 12 lipca 2011 r. (sygn. akt SK 49/08), ktéry dotyczy jednak
specyficznego, nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia, jakim jest stwierdzenie
niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia. Wyroki TK z 20 maja 2008 r.
i 1 lipca 2008 r. tworzg ustabilizowang linie orzeczniczg, dotyczacg wymogoéw, jakie
muszg spetniaé $rodki odwotawcze w ramach procedury cywilnej, aby mogty by¢
uznane za zgodne z konstytucyjng zasadg sprawiedliwosci proceduralnej. Zdaniem
Sejmu, wymogom tym powinna takze odpowiadac skarga kasacyjna w postgpowaniu
sgdowoadministracyjnym, ktéra — jak zaznaczono wcze$niej — jest zwyktym Srodkiem

odwotawczym, wzorowanym na regulacjach procedury cywilnej.

9. Na marginesie Sejm pragnie tez zaznaczy¢, ze — jak ustalit to Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 20 maja 2008 r. (sygn. akt P 18/07) —
w odniesieniu do analogicznego wymogu dotyczacego apelacji w procedurze

cywilnej, przewidzianego w art. 368 § 1 pkt 5 k.p.c., w orzecznictwie Sadu
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Najwyzszego przewazat poglad korzystny z punktu widzenia stron wnoszgcych ten
Srodek odwotawczy (sporzadzony przez profesjonalnych petnomocnikéw),
sprzyjajgcy mniej formalistycznemu podej$ciu do wyktadni i stosowania dawnego
art. 370" w zwiazku z art. 368 k.p.c. Przyktadowo, w postanowieniu z 5 sierpnia
2005 r. (sygn. akt It CZ 68/05) SN stangt na stanowisku, iz w przypadku, gdy wnioski
zawarte w apelacji oraz sformutowanie zadania apelacji pozwalajg na ustalenie,
w spos6b niebudzacy watpliwosci, jaki jest zakres zgdan strony wnoszacej apelacie,
nie mozna przywigzywa¢ nadmiernej wagi do braku stwierdzenia, iz zaskarzony
wyrok ma by¢ zmieniony lub uchylony w catosci. Podobnie w postanowieniu
z 10 listopada 2005 r. (sygn. akt lll CZ 88/05) Sad Najwyzszy wyjasnit, ze wymogi
formaine apelacji zostalty wprowadzone nie dlatego, zeby ogranicza¢ prawa stron,
lecz dla zapewnienia sadowi apelacyjnemu mozliwosci precyzyjnego odniesienia sie
do zadan zawartych w apelacji. Stad, chociaz w sprawie rozpatrywanej przez SN
skarzgca powinna wyraznie sama okresli¢ tre$¢ swojego Zzadania, a nie odsyta¢ do
odpowiednich przepiséw, to jednak taka redakcja apelacji nie uniemozliwia, w ocenie
SN, sadowi apelacyjnemu ustalenie, jakie sg jej zadania. Skoro bowiem wnoszgca
apelacje zgda uchylenia wyroku i wskazuje, w jakim zakresie ma to nastapic,
a nastepnie poprzez odestanie do wiasciwego przepisu precyzuje, czego oczekuje
od sadu, to nie ulega watpliwosci, ze jej zadanie jest zrozumiate i spetnia wymaog
zawarty w art. 386 § 1 pkt 5 k.p.c. Odmiennie niz NSA, ktéry zajmuje rygorystyczne
stanowisko w kwestii odrzucania skargi kasacyjnej z powodu niezamieszczenia
ktérego$ z jej konstrukcyjnych elementéw, Sad Najwyzszy przyjmowat liberalny
poglad na gruncie analogicznej regulagji art. 370" w zwigzku z art. 368 § 1 pkt 5
k.p.c. Pomimo to, Trybunat stwierdzit niezgodnos¢ art. 370" k.p.c. z art. 45 ust. 1 oraz
art. 78 Konstytucji, wskazujac m.in. wiadnie rygorystyczne (czesto nadmiernie)
stanowisko w sprawie interpretacji art. 368 k.p.c., zajmowane przez sgdy instancyjne,
co w konsekwencji wzmagato restrykcyjno$¢é regulacji zawartej w zakwestionowanym

przepisie.

10. Kolejnym wzorcem normatywnym powotanym przez skarzacg jest art. 2
Konstytucii, a Scilej — zasada przyzwoitej legislacji oraz zasada zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, wynikajace z zasady demokratycznego parnstwa
prawnego. Dla przypomnienia, naruszenie tych zasad stanowi¢ ma, zdaniem

skarzacej, przede wszystkim skutek braku jasnoSci i precyzji zaskarzonych
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przepiséw, w ktdrych ustawodawca, po pierwsze, nie zawart wyraznego podziatu na
elementy formaine i konstrukcyjne skargi kasacyjnej, po drugie — nie nakazat
w sposob jednoznaczny odrzucenia a flimine skargi kasacyjnej w razie gdy nie
spetnia ona ktérego$ z elementdw konstrukcyjnych, i po trzecie — w sposéb btedny
uksztattowat element konstrukcyjny skargi kasacyjnej w postaci wniosku o uchylenie
lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany,
poniewaz NSA nie ma uprawnienia do zmiany wyroku sgdu | instanciji.

W ocenie Sejmu, zarzuty skarzacej w tym zakresie nalezy uznaé za
bezzasadne. Zaskarzone przepisy nie sg bowiem na tyle niejasne i nieprecyzyjne
(w sposéb kwalifikowany), aby nie mozna byfo ustali¢ ich sensu i rozgraniczyé ich
zakresu znaczeniowego przy zastosowaniu uznanych metod wykfadni. Jak wynika
bowiem z przeprowadzonej analizy, w orzecznictwie sadoéw administracyjnych
i w piSmiennictwie z zakresu postepowania sgdowoadministracyjnego przepisom tym
nadaje sie jednolicie taka wlasnie normatywna tresé, ktéra jest kwestionowana przez
skarzaca. W szczegdlnosci w doktrynie i orzecznictwie nie budzi watpliwosci podziat
elementoéw skargi kasacyjnej na wymogi formalne, tzn. takie, ktére sg przepisane dla
pisma procesowego, oraz wymogi materialne, ktore okrelone sg w art. 176 p.p.s.a.
po spéjniku ,oraz”. Réwnie jednolicie reprezentowany jest poglad, iz uchybienia
skargi odnoszace sie do kitdregos z elementéw materialnych prowadza do jej
odrzucenia a limine czy to przez wojewddzki sad administracyjny na etapie
postepowania wstepnego (art. 178 p.p.s.a.), czy to przez NSA na posiedzeniu
niejawnym (art. 180 w zwigzku z art. 178 w zwigzku z art. 176 p.p.s.a.), co tez miato
miejsce w sprawie, na kanwie ktérej sformutowano przedmiotowg skarge
konstytucyjng. W istocie bowiem na podstawie tych przepiséw (art. 180 w zwigzku
zart. 178 w zwigzku z art. 176 p.p.s.a.), przy zastosowaniu powszechnie uznanych
metod wykladni, dekodowana jest dopiero norma prawna, ktéra zostata
zakwestionowana przez skarzgca, co stanowi typowy zabieg w procesie stosowania
prawa. Wspomniana kategoryzacja elementéw skargi kasacyjnej jest w pierwszym
rzedzie wynikiem wykfadni jezykowej art. 176 p.p.s.a., ktéra opiera sie na funkcji
rozdzielajacej spojnika ,oraz”. Z kolei przyjecie, iz sanacji — w trybie wezwania do
usuniecia brakéw na podstawie art. 49 § 1 p.p.s.a. — podlegajg wytacznie wady
skargi kasacyjnej jako pisma procesowego, ktérego elementy okreslone sg w art. 46
i art. 47 p.p.s.a., a nie uchybienia w zakresie jej elementéw konstrukcyjnych, stanowi

wynik wyktadni jezykowe] oraz systemowej, nawigzujacej do umiejscowienia
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przepiséw art. 46, art. 47, i art. 49 w ogélnym rozdziale p.p.s.a.. poswieconym
pismom w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. W ocenie Sejmu, gdyby uznaé
trafno$¢ zarzutu skarzacej, iz zakwestionowane przez nig przepisy sg w takim
stopniu niejasne i nieprecyzyjne, iz naruszajg zasade przyzwoitej legislacji
wynikajaca z art. 2 Konstytucji, to wéwczas do naruszenia tej zasady dochodzitoby
w kazdym przypadku, w ktérym norma prawna nie jest wyrazona w ustawie wprost,
lecz stanowi dopiero rezuitat wykfadni jej poszczegdinych przepiséw. Teza taka
bytaby nie do przyjecia w $wietle powszechnie akceptowanych regut teorii prawa.
Podobnie za bezzasadny nalezy uzna¢ zarzut naruszenia zasady przyzwoitej
legislacji wskutek nieprzyznania NSA uprawnienia do zmiany wyroku | instancji,
mimo ze istnienie takiego uprawnienia moze sugerowaé brzmienie art. 176 p.p.s.a.
W doktrynie jest bowiem reprezentowany jednolity poglad, iz w sytuacji, gdy strona
wnosi 0 zmiane zaskarzonego orzeczenia, nalezy go rozumie¢ jako Zzadanie jego
uchylenia i rozpoznania skargi na podstawie 188 p.p.s.a. (tak J.P. Tarno, Prawo...,
j-w., s. 474; H. Knysiak-Molczyk, Skarga kasacyjna..., j.w., s. 158; B. Gruszczynski,
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, LexOmega
2011, komentarz do art. 176 p.p.s.a., punkt 13). Jak zaznacza B. Gruszczynski: ,[D]e
lege lata strona wnoszaca skarge kasacyjng nie moze ponie$¢ ujemnych
konsekwencji z powodu postuzenia sie nazewnictwem zawartym w art. 176
i zazgdania »zmiany zaskarzonego orzeczenia«. W takim wypadku nalezy przyjagé,
ze strona wnosi 0 uchylenie zaskarzonego wyroku i o merytoryczne rozpoznanie
skargi, wniesione] uprzednio do wojewddzkiego sgdu administracyjnego” (Prawo
o postepowaniu..., j.w.). W ocenie Sejmu, wobec jednolitego stanowiska doktryny,
atakze przy braku ujawnionych rozbieznos¢ interpretacyjnych w orzecznictwie,
nalezy przyjaé, ze przepis ten nie cechuje sie tak wysokim stopniem niejasnosci
i braku precyzji, aby mozna byto méwié o naruszeniu zasady przyzwoitej legislaciji

oraz zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego prawa.

11. Biorgc powyzsze pod uwage, Sejm wnosi o stwierdzenie, iz art. 180
w zwigzku z art. 178 w zwiazku z art. 176 p.p.s.a., w zakresie okreslonym w petitum
niniejszego stanowiska, jest zgodny z art. 2 Konstytucji i jest niezgodny z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 78 Konstytucji. Ponadto Sejm wnosi

0 umorzenie postepowania w sprawie w pozostatym zakresie, na podstawie art. 39
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ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é

wydania wyroku.
V. Dodatkowe wnioski Sejmu

1. W przypadku, gdyby Trybunat przychylit sie do stanowiska Sejmu
zaprezentowanego w niniejszym pi$mie, wyrok stwierdzajacy niekonstytucyjnosé
zaskarzonych przepiséw bedzie miat charakter zakresowy. Wyrok taki wyeliminuje
z obrotu prawnego niekonstytucyjng norme prawng, wynikajgcg z art. 180 w zwigzku
z art. 178 w zwigzku z art. 176 p.p.s.a., nakazujacg NSA odrzucenie skargi
kasacyjnej — bez wezwania do uzupetnienia braku, wyrazajgcego sie
W niezamieszczeniu w skardze wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz
z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia [ub zmiany. Zakresowy charakter
rozstrzygnigcia przesadzi zarazem, ze poza zakresem derogacji pozostang inne
przypadki odrzucenia kasacji z powodu brakéw formalnych, bez wzywania do ich
uzupetnienia. W rezultacie — na skutek samej tylko interwencji TK — nastapi
zréznicowanie ,sankcji” wigzgcych sie z istnieniem brakéw w zakresie
konstrukcyjnych komponentdw skargi kasacyjnej wskazanych w art. 176 p.p.s.a. po
spojniku ,oraz”. Braki dotyczace pozostatych elementéw wskazanych w tym przepisie

pozostang nadal brakami nieusuwalnymi.

2. Przywr6cenie stanu konstytucyjnodci bedzie wymagalo stosownej
interwencji ustawodawcy (bez przesadzania o jej postaci), eliminujacej przyczyny
nieproporcjonalnosci i nadmiernego formalizmu zaskarzonego unormowania. Z tego
wzgledu, gdyby Trybunat Konstytucyjny podzielit stanowisko Sejmu i wydat wyrok
o niezgodnosci kontrolowanych przepisbw ze wskazanymi wzorcami kontroli,
korzystajac przy tym z formuty wyroku zakresowego, zasadnym bytoby jednocze$nie
odroczenie terminu utraty mocy obowigzujacej wspomnianych przepiséw w trybie
art. 190 ust. 3 Konstytugji.

MARSZALEK SEJMU

Ewa Kgpa
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