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W  zwigzku ze skargg konstytucyjng T

Spotka Akcyjna z siedzibg w K., czy ,art. 173 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tekst jednolity Dz.U.2012.270 z dnia 2012.03.14)” jest
zgodny z ,,art. 45 ust. . Konstytucji, art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z art. 77
ust. 2 Konstytucji, art. 45 ust. I Konstytucji w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
art. 78 Konstytucji w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz art. 78 Konstytucji
w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytucji oraz w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji
w zakresie, w jakim przepis ten nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia skargg
kasacyjng postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego odrzucajacego
skarge o wznowienie postgpowania przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym,

orzekajacego po raz pierwszy w tym przedmiocie”



—na podstawie art. 42 pkt 7 i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

(Dz. U., poz. 2072) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

przepis art. 173 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r., poz. 1369 ze zm.),
w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2004 r. do 14 sierpnia 2015 r.,
w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosSci zaskarzenia skargg kasacyjna
wydanego po raz pierwszy postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego o odrzuceniu skargi o wznowienie postepowania
sadowoadministracyjnego przed tym sadem, jest zgodny z art. 45 ust. 1
w zwiazku z art. 32 ust. 1, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 176 ust. 1

Konstytucji RP.

UZASADNIENIE

Skarga konstytucyjna zostala zlozona na tle nastepujgcego stanu
faktycznego i prawnego.
Pismem z dnia 21 lipca 2015 r. T
Spotka Akcyjna z siedzibg w K., dalej: Skarzaca lub Spétka, wniosta
skarge o wznowienie postepowania zakonczonego wyrokiem Naczelnego Sadu

Administracyjnego z dnia listopada 2008 r., wydanym na skutek skargi



kasacyjnej Spotki od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w W Z dnia czerwca 2007 r. wydanego w sprawie ze skargi tejze
Spotki na decyzje Ministra Gospodarki z dnia  lipca 2003 r. w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci orzeczenia.

Postanowieniem z dnia  listopada 2015 r. NSA odrzucit przedmiotowa
skarge o wznowienie postepowania. Na postanowienie to Spotka wniosta skarge
kasacyjng, ktorg NSA odrzucit postanowieniem z dnia  stycznia 2016 r.

W uzasadnieniu postanowienia odrzucajacego skarge kasacyjng NSA
podniost m.in., iz skarga kasacyjna przyshuguje od orzeczen scisle wskazanych
w art. 173 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (aktualny adres publikacyjny Dz. U. z 2017 r., poz. 1369
ze zm.; dalej: p.p.s.a.), tj. orzeczen wojewodzkich sgdéw administracyjnych. Nie
ma natomiast mozliwosci zaskarzenia orzeczen NSA, gdyz sa one prawomocne
od chwili ogloszenia. Nie przystuguje zatem od nich jakikolwiek s$rodek
odwotawczy. Z tych wzgledow skarga kasacyjna wniesiona od orzeczenia NSA
jest niedopuszczalna i jako taka musi podlega¢ odrzuceniu.

W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunalu Konstytucyjnego
Skarzagca zakwestionowata konstytucyjno$é przepisu art. 173 § 1 p.psa.,
w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 1 stycznia 2004 r. do dnia 14 sierpnia
2015 r., w zakresie, w jakim przepis ten nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia
skarga kasacyjna postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego
odrzucajgcego skarge o wznowienie postepowania przed Naczelnym Sqdem
Administracyjnym, orzekajqgcego raz pierwszy w tym przedmiocie, oraz zgodnos¢
z ustawg zasadniczg przepisu art. 194 § 1 tej ustawy, w zakresie w jakim nie
przewiduje mozliwosci zaskarzenia zazaleniem ani zaZaleniem poziomym
postanowienia NSA odrzucajacego skarge o wznowienie postegpowania przed tym
sagdem.

Postanowieniem z dnia 14 marca 2017 r., sygn. Ts 82/16, Trybunat

Konstytucyjny nadal skardze konstytucyjnej bieg w zakresie badania zgodnosci



art. 173 § 1 p.p.s.a.zart. 45 ust. 1, art. 45 ust. I wzw. z art. 77 ust. 2, art. 45 ust. |
wzw. z art. 32 ust. 1, art. 78 w zw. z art. 45 ust. 1 oraz art. 78 w zw. z art. 176
ust. 1iwzw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, odmowit zas
nadania jej biegu w pozostatym zakresie. Postanowieniem z dnia 14 wrzesnia
2017 r. Trybunal Konstytucyjny nie uwzglednit zazalenia Skarzacej na orzeczenie
o odmowie nadania biegu skardze konstytucyjnej.

Z tych wzgledow dalsza cze$¢ niniejszego stanowiska odnosi sie
wytgcznie do skargi konstytucyjnej w zakresie, w jakim nadany jej zostal dalszy
bieg.

Uzasadniajac zarzuty niekonstytucyjnosci art. 173 § 1 p.p.s.a. Skarzaca
podniosta, m.in., iz przepis ten powinien stanowié¢, ze skarga kasacyjna
przystuguje rowniez od postanowienia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
odrzucajgcego skarge o wznowienie postgpowania przed Naczelnym Sgdem
Administracyjnym. Gdy Naczelny Sgd Administracyjny orzeka po raz pierwszy
w sprawie skargi o wznowienie postepowania przed tym wiasnie Sqgdem, w tym
0 jej odrzuceniu, strona winna mie¢ zagwarantowang mozliwos¢ skontrolowania
przez inny Sqd lub przynajmniej inny sktad Sqgdu orzeczenia zamykajgcego droge
do rozpoznania skargi o wznowienie postgpowania (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, str. 9).

Zdaniem Skarzgcej, brak mozliwosci zaskarzenia postanowienia NSA
odrzucajacego skarge o wznowienie postepowania, wydanego przez ten sad jako
orzekajacy po raz pierwszy w sprawie skargi o wznowienie postgpowania,
narusza wynikajgce z art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.

W kontekscie tego zarzutu Skarzaca wskazata, ze, z perspektywy
konstytucyjnej, skarga o wznowienie postepowania sagdowoadministracyjnego
jest szczegdlnym $rodkiem prawnym, ktéry mozna zaliczy¢ do instrumentéw

reparacyjnych. Umozliwia bowiem ponowne rozpoznanie sprawy juz



zakonczonej oraz zmierza do przywrdcenia stanu zgodnego z dyrektywa
praworzadnosci i sprawiedliwosci. Przystuguje przy tym jedynie w wyjatkowych
wypadkach, ktére zostaly uznane przez ustawodawce za naruszajgce zasady
praworzadnosci i1 sprawiedliwosci w stopniu wystarczajagcym do przetamania
zasady prawomocnosci orzeczen sagdowych. Spotka podkreslita, iz funkcjg skargi
0 wznowienie postepowania sadowoadministracyjnego jest nie tyle sama zmiana
badz uchylenie zaskarzonego wyroku, lecz przede wszystkim wydanie orzeczenia
odpowiadajacego standardowi sprawiedliwosci i rzetelnoSci, ktére zapewni
nalezytg ochrone roszczen skarzacego.

W ocenie Skarzacej, wlasnie ze wzgledu na wyjatkowy charakter
naruszenia bedacego  podstawg do  wznowienia  postepowania
sgdowoadministracyjnego ustawodawca winien w pelni zagwarantowaé
realizacje konstytucyjnego prawa do sadu i umozliwi¢ kontrole orzeczenia
w przedmiocie tegoz wznowienia. W szczegdlnosci powinno to dotyczy¢ sytuacyi,
gdy o wznowieniu orzeka sqd, ktorego dziatania lub zaniechanie ma zwigzek
z podstawg wznowienia, a zatem w szczegolnosci tam, gdzie do wznowienia
dochodzi z powodu niewaznosci postgpowania przed tym Sgdem (tamze, str. 10).

Odnoszac sie do zarzutu niezgodnosci z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2
Konstytucji Skarzac stwierdzita, iz 173 § 1 p.p.s.a. narusza wyrazone w tych
wzorcach prawo do odpowiednio uksztattowanej procedury sgdowej, zgodnej
z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci, obejmujgce komponent negatywny,
wyrazajgcy sie w zakazie zamykania lub nadmiernego ograniczania dostepu do
wymiaru sprawiedliwosci (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 11). Brak
mozliwodci  ztozenia S$rodka odwotawczego od postanowienia NSA,
odrzucajacego skarge o wznowienie postgpowania przed tym sadem, zamyka
droge do merytorycznego rozpoznania sprawy i nadmiernie ogranicza dostep do
wymiaru sprawiedliwosci. Wedlug Skarzacej, nie istniejg przy tym zadne
przyczyny uzasadniajace takie ograniczenie. W szczegélnosci, nie wynika to

z pozycji i funkcji NSA, ktére sg zasadniczo odmienne niz te, ktore cechuja Sad



Najwyzszy. Przedmiotowe ograniczenie nie znajduje takze uzasadnienia
w szybkosci czy ekonomii postepowania bgdz nadmiernym obcigzeniu Naczelnego
Sqdu Administracyjnego i koniecznosci ochrony prawa do rozpoznania sprawy
bez nieuzasadnionej zwtoki (tamze).

Skarzagca podkreslita ponadto, iz za brakiem mozliwosci zaskarzenia
postanowienia NSA odrzucajacego skarge o wznowienie postepowania przed
tymze sadem, nie moze takze przemawiaé argument, zgodnie ktérym sprawa,
ktorej dotyczyla skarga o wznowienie postgpowania, zostata juz dwukrotnie
merytorycznie rozpoznana przez sad. Spdétka wskazala, ze argumentacja taka
zostala przywotana w wydanym w jej sprawie postanowieniu NSA z dnia
stycznia 2016 r., w zwigzku z ktérym skierowata skarge konstytucyjna.

W tym kontekscie Skarzaca wskazata, iz w sprawie, na tle ktorej zostata
sformulowana skarga konstytucyjna, istotnie co do meritum sprawa skargi do
sgdu administracyjnego zostata rozpoznana juz dwukrotnie, w tym sensie, ze
najpierw rozpoznana zostata przez Wojewddzki Sqd Administracyjny
wW , ktory wyrokiem z dnia czerwca 2007 r. uwzglednit skarge
Spoiki, poézniej zas przez NSA, ktory wyrok ten uchylit i oddalil przedmiotowa
skarge. Wedlug Skarzacej, istotqg jednak problemu jest to, ze orzeczenia te zapadly
w niewaznym postepowaniu, a skarga o wznowienie postepowania przed NSA
nie zostala rozpoznana dwukrotnie. W zakresie bowiem podstawy wznowienia,
a zatem na przedpolu merytorycznego orzekania orzekal tylko Naczelny Sqd
Administracyjny, ktéry z przyczyn formalnych a nie merytorycznych odrzucit
skarge o wznowienie. Skarga o wznowienie postepowania nie zostata zatem
rozpoznana ani razu merytorycznie co do podstawy wznowienia a orzeczenie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego zamkneto skarzgcej dostep do Sqdu (tamze,
str. 12).

Wedtug Skarzacej, orzekajac o wznowieniu postepowania NSA nie dziata
ponownie w ramach zakonczonego juz postgpowania odwotawczego, bowiem po

raz pierwszy zajmuje si¢ skarga o wznowienie postepowania, ktdra — z istoty —



rzeczy nie mogla by¢ wczesniej rozpoznana przez zaden sad w zakonczonym
wczesniej postepowaniu. Wynikajacy z art. 173 § 1 p.p.s.a. brak mozliwosci
zaskarzenia postanowienia NSA odrzucajacego skarge o wznowienie
postepowania narusza¢ ma zatem zakaz zamykania Ilub nadmiernego
ograniczania dostepu do wymiaru sprawiedliwosci.

W ocenie Skarzacej, art. 173 § 1 p.p.s.a. jest niezgodny takze z art. 45
ust. | w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji, gdyz narusza prawo do réwnego
traktowania przez wladze sqdowniczqg, bez nieuzasadnionego réznicowania
sytuacji prawnej podmiotow wylqcznie w zaleznosci od tego, jaki sqd orzeka o ich
prawach (tamze, str. 12).

W odniesieniu do tego zarzutu Skarzaca wskazata, iz w orzecznictwie
NSA przyjmuje si¢, Ze na postanowienie wojewddzkiego sadu administracyjnego
o odrzuceniu skargi o wznowienie postgpowania sagdowego, jako postanowienie
konczace postepowanie w sprawie, przystuguje skarga kasacyjna do NSA.
Tymczasem, jezeli postanowienie takie wydal NSA, stronie nie przystuguje
srodek odwotawczy. Jest tak pomimo tego, ze w obu przypadkach sady orzekaja
w tym przedmiocie po raz pierwszy.

Skarzaca zwr6cita ponadto uwage, ze w procedurze cywilnej, w art. 394!
§ 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U.
z 2018 r., poz. 155 ze zm., dalej: k.p.c.) przewidziano zazalenie do Sadu
Najwyzszego na postanowienie sgdu drugiej instancji o odrzuceniu skargi
o wznowienie postepowania w sprawach, w ktérych przystuguje skarga
kasacyjna. Wedlug Skarzacej, brak jest podstaw aby w postgpowaniu
sgdowoadministracyjnym dyskryminowac strone wnoszacg skarge o wznowienie
tegoz postepowania przed NSA w zakresie dotyczagcym mozliwosci zaskarzenia
postanowienia odrzucajacego skarge o wznowienie, skoro w sprawach cywilnych,
tzw. kasacyjnych, prawo takie stronie procesu przystuguje.

Uzasadniajgc  zarzut  niezgodno$ci  kwestionowanej  regulacji

z konstytucyjng zasadg réwnosci Skarzaca po raz kolejny podniosta, iz regulacja



z art. 173 § 1 p.p.s.a. zamyka droge do rozpoznania skargi kasacyjnej na
postanowienie o odrzuceniu skargi o wznowienie postepowania wniesionej przez
podmioty kwestionujace postanowienia wydane przez NSA w sytuacji, w ktorej
podmioty wnoszqce zazalenia na postanowienia wydane przez wojewodzki sgd
administracyjny nie sq ograniczone w swych prawach (tamze, str. 13).

W konsekwencji, ustawodawca roznicuje sytuacje prawng podmiotow
wnoszacych skarge o wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego
w zaleznosci, od tego czy skarga ta zarzuca wadliwos¢ postepowania
prowadzonego przed wojewodzkim sgdem administracyjnym czy tez przed NSA.
W tym drugim przypadku wyltaczona jest bowiem mozliwos¢ przeprowadzenia
kontroli postanowienia NSA o odrzuceniu skargi w wznowienie postepowania
sgdowoadministracyjnego.

W ocenie Skarzacej, zréznicowanie to nie znajduje uzasadnienia, gdyz
w obu wypadkach mamy do czynienia z identycznym celem postgpowania, ktérego
uruchomienie wymaga Sspetnienia tozsamych przestanek. Cechg relewantng
poréwnywanych podmiotow jest uprawnienie do wniesienia skargi o wznowienie
postepowania (tamze, str. 14). Nie istniejg przy tym przy tym kryteria
uzasadniajgce roznicowanie sytuacji podmiotow podobnych w powyzszym
zakresie.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia przez art. 173 § 1 p.p.s.a. wzorcow
z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 78 Konstytucji Skarzaca podniosta, ze brak mozliwosci
zaskarzenia wydanego po raz pierwszy postanowienia NSA odrzucajacego skarge
0 wznowienie postepowania przed tym sagdem narusza prawo do kwestionowania
orzeczenia sgdowego w ogdle obejmujgce gwarancje proceduralnej kontroli
postepowania sqdowego stuzgcq zapobieganiu pomytkom i arbitralnosci decyzji
podejmowanych w pierwszej instancji lub przy orzekaniu po raz pierwszy (tamze,
str. 14).

Skarzaca zwrécita uwage, iz wymodg konstytucyjny, wynikajacy

z regulacji art. 78 w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji, nakazuje bowiem, aby strona



postgpowania dysponowata prawem do kwestionowania orzeczenia sgdowego
w ogdle, tj. prawem do instancyjnej kontroli orzeczenia, przez co nie nalezy
jednak rozumie¢ wytacznie kontroli przed sadem wyzszej instancji.
Uzasadniajgc zarzut naruszenia przez art. 173 § 1 p.p.s.a. wzorcow
z art. 78 w zw. z art. 176 ust. 1 oraz w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji Skarzaca
podkreslita m.in., Ze instancyjnos¢, w rozumieniu art. 78 i art. 176 ust. 1 ustawy
zasadnicze] jest zwigzana z oceng procesu decyzyjnego, ktory legt u podstaw
glownego rozstrzygniecia w sprawie, a nie jedynie z oceng faktow lub
rozstrzyganiem kwestii incydentalnych. Odrzucenie skargi o wznowienie
postepowania sgdowoadministracyjnego jest za$ gldwnym rozstrzygnieciem
w sprawie, konczacym postepowanie i zamykajacym droge do merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy. Nie jest to orzeczenie wpadkowe, lecz orzeczenie
zwiazane z oceng procesu decyzyjnego, ktéry rozstrzygat kwestie zasadnicza.
Skarzaca wskazata ponadto, iz sadem pierwszej instancji jest sad, przed
ktorym rozpoczyna si¢ postepowanie, w wyniku ktdrego organ ten ma wydac
rozstrzygniecie dotyczace sporu istniejacego pomiedzy stronami. W przypadku
za$ skargi o wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego przed NSA,
postepowanie sadowe, w ktérym ma by¢ wydane rozstrzygniecie, rozpoczyna si¢
przed tym sadem, ktory po raz pierwszy rozpatruje sprawe wznowienia
postepowania zakreslong poprzez podstawe wznowienia. Wedlug Skarzacej,
niczego w tym zakresie nie zmienia okolicznos¢, ze sprawa byla juz uprzednio
rozpoznawana. Po pierwsze bowiem sprawa byta rozpoznawana w postepowaniu
dotknietym niewaznosciq. Po drugie podstawa wznowienia jest nowym i istotnym
elementem, bez ktérego nie mozna w ogole wznowié postepowania
I w konsekwencji na nowo merytorycznie rozpoznac sprawy. Ten element nowosci
niezbedny w takiej sprawie oznacza, ze w tym przypadku Naczelny Sqd
Administracyjny jest sgdem, ktdry po raz pierwszy rozpatruje sprawe
(uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 15). Skarzgca zwrécita ponadto uwage,

zew przypadku wznowienia postgpowania  sagdowoadministracyjnego



10

prowadzacego do nowego merytorycznego rozpoznania sprawy niewgipliwie
mamy do czynienia z wymiarem sprawiedliwosci (tamze). Postanowienie
o odrzuceniu skargi o wznowienie postepowania sgdowoadminstracyjnego nie
dotyczy za$§ kwestii incydentalnej czy wpadkowej, lecz jest orzeczeniem
konczgcym postepowanie w sprawie w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Tym
samym, rozpoznawanie tego rodzaju spraw powinno odpowiada¢ wymaganiom
wynikajgcym z art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji. Skarzaca wskazata przy tym,
iz w tym przypadku nie ma problemu trzeciej instancji, tak jak ma to miejsce, gdy
sprawe rozpoznaje Sad Najwyzszy, co odbywa sie¢ catkowicie poza tokiem
okreslonym przez zasade dwuinstancyjno$ci. Sadem nizszym od NSA jest bowiem
wytgcznie wojewddzki sad administracyjny. NSA jest zas sadem drugiej instancji.

W ocenie Skarzacej, wszystko przemawia wiec za tym, aby postanowienie
o odrzuceniu skargi o wznowienie postegpowania wydawane po raz pierwszy przez
NSA w postgpowaniu o wznowienie postgpowania przed tym wlasnie Sgdem

winno by¢ zaskarzalne (tamze, str. 16).

Przed przystgpieniem do merytorycznej oceny zasadnosci podniesionych
w niniejszej sprawie zarzutdw zauwazy¢ trzeba, iz w sprawie, na tle ktérej zostata
skierowana przez Spoétke skarga konstytucyjna, podstawg wydania przez NSA
postanowienia z dnia  stycznia 2016 r. (bedacego, w rozumieniu art. 79 ust. 1
Konstytucji, orzeczeniem ostatecznie rozstrzygajacym o Kkonstytucyjnych
prawach Skarzacej), w tym jego aspekcie, w ktérym Skarzaca upatruje naruszenia
jej konstytucyjnych praw, byt przepis art. 173 § 1 p.p.s.a. w brzmieniu
obowigzujgcym od dnia wejscia tej ustawy w zycie, tj. od dnia 1 stycznia 2004 r.,
Przepis ten stanowit:

Art. 173. § 1. Od wydanego przez wojewddzki sqd administracyjny
wyroku lub postanowienia konczgcego postgpowanie w sprawie przystuguje
skarga kasacyjna do Naczelnego Sgdu Administracyjnego, chyba zZe przepis

szczegdlny stanowi inaczej.
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Ustawg z dnia 9 kwietnia 2015r. o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U., poz. 658; dalej: ustawa
zmieniajaca), ktoéra weszta w zycie z dniem 15 sierpnia 2015 r., przepisowi
art. 173 § 1 p.p.s.a. nadano brzmienie:

Art. 173. ¢ 1. Od wydanego przez wojewddzki sgd administracyjny
wyroku lub postanowienia konczgcego postgpowanie w sprawie, z wylgczeniem
przypadkow, o ktorych mowa w art. 58 § 1 pkt 2-4, art. 161 § 1 oraz art. 220 § 3,
przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sqdu Administracyjnego.

Zgodnie z art. 2 ustawy zmieniajacej, do postgpowan wszczetych przed
jej wejsciem w Zycie, miat zastosowanie przepis art. 173 § 1 p.p.s.a. w brzmieniu
dotychczasowym obowiazujacym, tj. od dnia 1 stycznia 2004 r. do 14 sierpnia
2015 .

Zasada ta miata zastosowanie w sprawie, w ktdrej wydane zostato przez
NSA postanowienie z dnia  stycznia 2016 r., na tle ktérego zostata skierowana
przez Spotke skarga konstytucyjna.

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest zatem przepis art. 173 § 1
p.p.s.a. w brzmieniu obowiazujagcym od dnia 1 stycznia 2004 r. do 14 sierpnia
2015 r. Do tego brzmienia zaskarzonego przepisu bedzie odnosita si¢ dalsza czes¢
niniejszego stanowiska.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze wskazana zmiana brzmienia cytowanego
przepisu nie ma wplywu na oceng zasadno$ci zarzutdw podniesionych przez
Skarzaca w niniejszej sprawie. Ustawodawca, nowelizujgc przepisy p.p.s.a.
ustawa zmieniajaca, nie dostrzegt bowiem potrzeby wprowadzenia regulacji
umozliwiajacej zaskarzenie postanowienia NSA o odrzuceniu skargi

0 wznowienie postepowania przed tym sadem.

W kontekscie dopuszczalnosci rozpoznania skargi konstytucyjne;
w niniejszej sprawie zauwazy¢ trzeba, iz, jak juz wczedniej podniesiono, jako

przedmiot kontroli zostal wskazany przepis art. 173 § 1 p.p.s.a., w zakresie,
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w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia skarga kasacyjng postanowienia
NSA odrzucajacego skarge o wznowieniu postepowania przed tym sadem,
orzekajacego w tej kwestii po raz pierwszy.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej Skarzgca jednoznacznie
stwierdzita, iz przedmiotem tejze skargi jest pominiecie prawodawcze, ktdre
polega na zbyt wgskim okresleniu zakvesu zastosowania przywotanych przepiséw
w zakresie Srodka zaskarzewia, tyle, zZe rdinego w zaleznosci od tego jakg
przyjmiemy koncepcje zaskarzenia postanowienia o odrzuceniu skargi
o wznowienie wydanego przez wojewodzki sqd administracyjny (tamze, str. 17).

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
wyksztalcito sie rozroznienie zaniechania od pominiecia legislacyjnego. Obie
sytuacje dotyczg braku regulacji prawnej, ale réznig si¢ w zasadniczy sposéb.

Zaniechanie ustawodawczego polega na tym, ze ustawodawca $wiadomie
pozostawia okreslong kwestie w catosci poza uregulowaniem prawnym, w sposéb
zamierzony doprowadzajac do powstania luki prawnej. W kompetencjach
Trybunatu Konstytucyjnego nie miesci si¢ orzekanie o zaniechaniach
ustawodawczych, polegajacych na niewydaniu aktu normatywnego
i nieuregulowaniu okreslonego zagadnienia, nawet gdy obowigzek tego
uregulowania zostat ustanowiony w Konstytucji.

Pominiecie prawodawcze ma natomiast miejsce wtedy, gdy w akcie
prawnym prawodawca reguluje jakie$ zagadnienie w sposob niepelny ze wzgledu
na zbyt waski zakres zastosowania lub, z uwagi na cel i przedmiot regulacji,
pomija tresci istotne. W ramach kompetencji do kontrolowania konstytucyjnosci
obowigzujacego prawa Trybunat Konstytucyjny moze i ma obowigzek badac, czy
w uchwalonych przepisach nie brakuje pewnych elementdéw normatywnych,
koniecznych zpunktu widzenia Konstytucji, bo stanowiacych pominigcie
legislacyjne. Jest zatem uprawniony do orzekania o tego rodzaju wadliwosci
regulacyjnej. W zadnym przypadku nie moze to jednak prowadzi¢ do

uzupetnienia obowigzujgcego stanu prawnego o rozwigzania pozadane z punktu
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widzenia podmiotu inicjujgcego postgpowanie, gdyz wykraczatoby to poza
konstytucyjna pozycj¢ Trybunalu Konstytucyjnego jako tzw. negatywnego
ustawodawcy i naruszatoby konstytucyjng zasade podziatu wtadzy (vide — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01,
OTK ZU nr 7/2001, poz. 216; 3 kwietnia 2006 r., sygn. SK 46/05, OTK ZU
nr 4/A/2006, poz. 39; 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU
~nr 10/A/2007, poz. 127; 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU
nr 9/A/2008, poz. 157 oraz postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia:
2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 123; 13 stycznia
2015 r., sygn. SK 17/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 5; 28 pazdziernika 2015 r.,
sygn. P 6/13, OTK ZU nr 9/A/2015, poz.161; 30 listopada 2015 r., sygn.
SK 30/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 184).

Linia demarkacyjna, oddzielajaca sytuacje zaniechania ustawodawczego
oraz regulacji fragmentarycznej 1 niepelnej, stanowigce] pominigcie
ustawodawcze, zwigzana jest z odpowiedzig na pytanie, czy istotnie w danej
sytuacji zachodzi jakosciowa tozsamo$¢ (albo przynajmniej daleko idace
podobienstwo) materii unormowanych w danym przepisie 1 tych pozostawionych
poza jego zakresem. Pozadana jest przy tym ostrozno$¢ w dokonywaniu tego
rodzaju oceny. Zbyt pochopne upodobnienie materii nieunormowanych z tymi,
ktére znalazly swoja wyrazna podstawe w tresci badanego przepisu, grozi bowiem
kazdorazowo postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunal
Konstytucyjny poza sfere kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawnien
o charakterze prawotworczym (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 11 grudnia 2002 r., sygn.' SK 17/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 98;
29 listopada 2010 r., sygn. P 45/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 125;
22 pazdziernika 2013 r., sygn. Ts 272/12, OTK ZU nr 5/B/2013, poz. 503;
30 listopada 2015 r., sygn. SK 30/14, op. cit.).

Jak juz podniesiono, w niniejszej sprawie zarzut niekonstytucyjnosci

dotyczy tego, co prawodawca pomingl w art. 173 § 1 p.p.s.a. Zachodzi zatem
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podobienstwo pomi¢dzy materig unormowang w tym przepisie (katalog orzeczen,
na ktore przystuguje skarga kasacyjna) oraz pozostawiong poza zakresem tego
unormowania (mozliwos¢ zaskarzenia skarga kasacyjng postanowienia NSA
o odrzuceniu skargi o wznowienie postepowania przed tym sadem).

W skardze konstytucyjnej zostat wiec sformutowany zarzut pominiecia
ustawodawczego, ktéry polega na zbyt waskim okresleniu zakresu regulacji
przewidzianej w art. 173 § 1 p.p.s.a.

Nie moze oczywiscie pozostaé poza zakresem uwagi fakt, iz przepis
art. 173 § 1 p.p.s.a. reguluje kwestie skargi kasacyjnej przyshugujacej od orzeczen
wydanych tylko przez wojewddzki sagd administracyjny.

Specyfika zarzutow dotyczacych zbyt waskiego okreslenia zakresu
stosowania zaskarzonej normy prawnej moze jednak rodzi¢ trudnosci w ustaleniu
przedmiotu tychze zarzutéw, czyli wskazania przepisu dotknietego owym
brakiem.

W niniejszej sprawie w sytuacji, gdy p.p.s.a. nie normuje w zadnych
odrebnych przepisach kwestii wnoszenia skarg kasacyjnych na postanowienia
wydane przez NSA, dopuszczalng droga zakwestionowania konstytucyjnosci
takiego rozwigzania w skardze konstytucyjnej jest zaskarzenie przepisu art. 173
§ 1 p.p.s.a. we wskazanym przez Skarzacg zakresie. Tak okreslony przedmiot
kontroli konstytucyjnosci pozwala bowiem na weryfikacje sformutowanego
w skardze konstytucyjnej zarzutu pomini¢cia prawodawczego.

Reasumujac, w oparciu o petitum oraz uzasadnienie skargi konstytucyjne;j
zasadne jest przyjecie, iz sformulowane w niej zarzuty niekonstytucyjnosci
art. 173 § 1 p.p.s.a. dotyczg pomini¢cia ustawodawczego polegajacego na braku
w tym przepisie unormowania przyznajacego stronie postepowania
sgdowoadministracyjnego prawa do zaskarzenia skargg kasacyjng wydanego po
raz pierwszy postanowienia NSA odrzucajgcego skarge o wznowienie

postepowania sgdowoadministracyjnego prowadzonego przed tym sadem.



15

Tym samym, niezaleznie od oceny zasadnosci tychze zarzutow, podlegajg

one rozpoznaniu przez Trybunat Konstytucyjny.

W petitum skargi konstytucyjnej Skarzaca jako wzorce kontroli wskazata
— wystepujace w roznych konfiguracjach — przepisy art. 45 ust. 1, art. 32 ust. 1,
art. 77 ust. 2, art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wiasciwy,
bezstronny i niezawisty sqd. Jest to jedno z podstawowych praw podmiotowych
jednostki 1 jedna z fundamentalnych gwarancji praworzadnosci
w demokratycznym panstwie prawa. Prawo do sadu obejmuje: 1) prawo dostepu
do sadu, tj. prawo uruchomienia postepowania przed sadem, 2) prawo do
odpowiednio uksztaltowanej i rzetelnej procedury sgdowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci 1 jawnosci, 3) prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia
sprawy przez sad wrozsadnym terminie, 4) prawo do odpowiedniego
uksztaltowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajacych sprawy (vide — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU
nr 3/A/2006, poz. 29; 19 wrzesnia 2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU nr 8/A/2007,
poz. 98; 31 marca 2009 r., sygn. SK 19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29;
8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 165; 11 maja
2011 r., sygn. SK 11/09, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 32; 13 stycznia 2015 r., sygn.
SK 34/12, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 1; 20 kwietnia 2017 r., sygn. K 10/15, OTK
ZU z2017 r., seria A, poz. 31).

Warunkiem koniecznym umozliwienia jednostce realizacji prawa
wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji jest zapewnienie jej dostgpu do sadu,
rozumianego jako mozliwo$¢ uruchomienia stosownej procedury jurysdykcyjnej.
Dopiero po przekroczeniu tego progu, doniostosci nabierajg pozostate elementy
sktadowe prawa do sgdu. Przepis art. 45 ust. 1 Konstytucji obejmuje zatem prawo

do sadu w yjeciu formalnym (dostepnos¢ drogi sadowej w ogole) 1 materialnym
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(mozliwo$¢ prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sagdowej) [vide — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 31 stycznia 2005 r., sygn. SK 27/03, OTK ZU
nr 1/A/2005, poz. &; 5 lipca 2005 r., sygn. SK 26/04, OTK ZU nr 7/A/2005,
poz. 78].

Zasada sprawiedliwosci (rzetelnosci) proceduralne] zawiera sie
w zapewnieniu stronom mozliwosci korzystania z praw i gwarancji procesowych
oraz zagwarantowaniu rzetelnego i merytorycznego rozpatrzenia sprawy. Tak
rozumiana rzetelno$¢ proceduralna obejmuje w szczegdlnosci: prawo do
wystuchania; zapewnienie uczestnikowi postgpowania przewidywalnosci jego
przebiegu; prawo do ujawniania w sposob czytelny motywow rozstrzygniecia, co
ma zapobiegac jego dowolnos$ci i arbitralno$ci; sprawne rozstrzygniecie sprawy
w rozsadnym terminie, umozliwienie wszechstronnego zbadania okoliczno$ci
sprawy przez sad. Minimalne wymogi w zakresie rzetelne] procedury wyznacza
z jednej strony nakaz podmiotowego, a nie przedmiotowego traktowania
uczestnikdw postepowania, z drugiej zas — zakaz arbitralnego dziatania sgdu.
Zasada sprawiedliwo$ci proceduralnej ma charakter uniwersalny, dotyczy
wszystkich etapdw i rodzajoéw postepowania. Do koniecznych uprawnien strony
w sprawiedliwej procedurze sadowej nalezg takze odpowiednie $rodki
zaskarzenia. Niezbedne jest takie uksztattowanie srodkéw proceduralnych, aby
mozliwe byto wlasciwe zrownowazenie pozycji procesowej kazdej ze stron (vide
—wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 31 stycznia 2005 r., sygn. SK 27/03,
op. cit.; 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66;
30 maja2007r., sygn. SK 68/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 53; 26 lutego 2008 .,
sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7; 9 lutego 2010 r., sygn. SK 10/09,
OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 10; 12 lipca 2011 r., sygn. SK 49/08, OTK ZU
nr 6/A/2011, poz. 55; 11 marca 2014 r., sygn. K 6/13, OTK ZU nr 3/A/2014,
poz. 29; 20 kwietnia 2017 r., sygn. K 10/15, op. cit.).

Z art. 45 ust. 1 wynika jednoznacznie wola ustrojodawcy, aby prawem do

sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw. Przepis ten odnosi si¢ do wszelkich
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prawnie chronionych praw, wolnosci i intereséw jednostki. Ustawa zasadnicza
wprowadza domniemanie drogi sadowej, wobec czego wszelkie ograniczenia
sgdowej ochrony intereséw jednostki musza wynikaé z przepiséw ustawy
zasadniczej 1 spelnia¢ warunki wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji (vide —
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98,
OTK ZU nr 3/1999, poz. 36; 8 listopada 2001 r., sygn. P. 6/01, OTK ZU nr 8/2001,
poz. 248; 14 stycznia 2014 r., sygn. SK 25/11, OTK ZU nr 1/A/2014, poz. 1,
15 kwietnia 2014 r., sygn. SK 12/13, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 41; 20 grudnia
2017 r., sygn. SK 37/15, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 90).

Zgodnie z art. 78 Konstytucji, kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjgtki od tej zasady oraz tryb
zaskarzania okresla ustawa.

Przepis ten wyraza najbardziej ogdlng zasade zaskarzalnosci wszelakich
rozstrzygnie¢ w kazdym postepowaniu prawnym, zaréwno Konczacym sie
wydaniem orzeczenia, jak i decyzji. Wynika z niego postulat takiego
ksztattowania procedur, aby bylo przewidziane w nich prawo wniesienia przez
strone srodka zaskarzenia. Ustawodawca ma wiec obowiazek nie tylko zapewnié
zainteresowanej stronie prawo do wniesienia §rodka zaskarzenia od orzeczenia
lub decyzji wydanych w pierwszej instancji, ale i umozliwi¢ organowi
rozpatrujgcemu srodek zaskarzenia merytoryczng oceng prawidtowosci uprzednio
rozstrzygnigtej sprawy. Do istoty analizowanego prawa nalezy mozliwosé
uruchomienia weryfikacji orzeczenia i decyzji zapadtych w pierwszej instancji.
Wyrazone w art. 78 Konstytucji prawo podmiotowe stanowi istotny czynnik
urzeczywistniania tzw. sprawiedliwosci proceduralnej (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 13 czerwca 2006 r., sygn. SK 54/04, OTK ZU
nr 6/A/2006, poz. 64; 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11, OTK ZU
nr 9/A/2012, poz. 110; 24 lutego 2015 r., sygn. K 34/12, OTK ZU nr 2/A/2015,
poz. 17; 15 listopada 2016 r., sygn. SK 46/15, OTK ZU z 2016 r., seria A,
poz. 87).
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Jesli chodzi o art. 176 wust. 1 Konstytucji, to przepis ten ma
charakter ustrojowy. Okresla sposéb zorganizowania procedur sgdowych,
a w konsekwencji — sposéb zorganizowania systemu sgdow. Jednoczesnie art. 176
ust. 1 Konstytucji jest przepisem gwarancyjnym, bo — dopetniajgc postanowienia
art. 78 Konstytucji — konkretyzuje tre$¢ prawa jednostki do zaskarzenia decyzji
sadu w postgpowaniu sgdowym.

Wyrazona w art. 176 ust. 1 Konstytucji zasada dwuinstancyjnosci
postepowania sgdowego, oprocz znaczenia ustrojowego, jest rowniez jednym
z istotnych elementow tresci prawa do sadu. Trescig tej zasady jest takie
zorganizowanie procedury sadowej, by rozstrzygniecie podejmowane przez sad
pierwszej instancji mogto podlega¢ kontroli w postgpowaniu przed sagdem drugie]
instancji. Kontrola ta musi mie¢ przy tym charakter efektywny, tak z punktu
widzenia jej zakresu, jak i skutkow prawnych. Zasada dwuinstancyjnosci odnosi
sie¢ nie tylko do gtownego przedmiotu postepowania sgdowego, lecz moze
obejmowaé takze te kwestie wpadkowe, w odniesieniu do ktdrych sad orzeka
o prawach i obowiazkach okres§lonego podmiotu. Gwarancja proceduralne;
kontroli postgpowania sadowego stuzy zapobieganiu pomytkom i arbitralnosci
decyzji podejmowanych w pierwszej instancji (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 12 czerwca 2002 r., sygn. P. 13/01, OTK ZU
nr 4/A/2002, poz. 42; 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03, OTK ZU nr 5/A/2004,
poz. 41; 9 lutego 2010 r., sygn. SK 10/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 10;
22 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 100,
8 czerwca 2016 r., sygn. P 62/14, OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 29; oraz
L. Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom 1V,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005 r., tezy do art. 176, str. 4).

Wynikajgca z art. 176 ust. 1 Konstytucji gwarancja odnosi si¢ do sytuacji,
w ktorej sad sprawuje wymiar sprawiedliwosci, a nie dziata jedynie jako organ
ochrony prawnej. Umieszczenie art. 176 ust. 1 w rozdziale VIII Konstytucjt Sgdy

i Trybunaty nakazuje przyjaé, ze uzyte w nim pojecie postepowanie sqgdowe trzeba
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taczy¢ z kompetencja zastrzezona przez ustawe zasadniczg na rzecz sadoéw, czyli
ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, op. cit,;
30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 110;
22 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 28/14, OTK ZU 9/A/2015, poz. 149).

Wskazany w petitum skargi konstytucyjnej przepis art. 32 ust. 1
Konstytucji wyraza zasade réwnosci polegajaca na tym, ze wszystkie podmioty
prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujacy si¢ dang cechg istotna
(relewantng) w rownym stopniu, maja by¢ traktowani réwno, a wigc wedtug
jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak
i faworyzujgcych. Konstytucyjna zasada réwnosci dopuszcza zatem odmienne
traktowanie osob, ktore takiej cechy nie posiadajg. Stwierdzenie, czy zasada
rownosci zostata w konkretnym przypadku rzeczywiscie naruszona, wymaga
ustalenia kregu adresatow, do ktérych odnosi sig¢ budzaca watpliwosci norma
prawna, oraz ustalenie, czy istnieje wspdlna cecha relewantna pomiedzy
poréwnywanymi sytuacjami, a wigc czy zachodzi podobienstwo tych sytuacji,
stanowigce przestanke zastosowania zasady réwnosci. Dopiero stwierdzenie, ze
sytuacje podobne zostaly przez prawo potraktowane odmiennie, wskazuje na
mozliwo$¢ naruszenia zasady rownosci (vide — wyroki Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia: 29 czerwca 2001 r., sygn. K. 23/00, OTK ZU Nr 5/2001,
poz. 124; 5 wrzesnia 2005 r., sygn. P 18/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 88;
24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10; 18 czerwca
2013 r., sygn. K 37/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz.60; 9 grudnia 2014 r., sygn.
K 46/13, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 117).

Z petitum oraz uzasadnienia skargi konstytucyjnej, w zakresie w jakim
podlega ona rozpoznaniu przez Trybunat Konstytucyjny, wynika, iz podniesiony
w niej problem konstytucyjny dotyczy zgodnosci z ustawg zasadnicza przyjetego

przez ustawodawce w p.p.s.a. rozwigzania, w ktorym stronie postepowania
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sgdowoadministracyjnego nie przystuguje skarga kasacyjna na wydane po raz
pierwszy postanowienie NSA o odrzuceniu jej skargi o wznowienie postepowania
przed tym sgdem. W niezaskarzalnosci skargg kasacyjng tego postanowienia
Skarzaca upatruje zrodta naruszenia konstytucyjnych praw i wolnosci
wskazanych w petitum skargi konstytucyjne;j

W oparciu o petitum oraz uzasadnienie skargi konstytucyjnej nalezy przy
tym przyjac, iz Skarzaca domaga si¢ kontroli kwestionowanej regulacji przede
wszystkim z perspektywy zasady sprawiedliwosci proceduralnej (art. 45 ust. 1
Konstytucji) — z jednej strony w powigzaniu z zakazem zamykania drogi sadowej
(art. 77 ust. 2 Konstytucji), prawem do zaskarzania orzeczen sgdowych wydanych
pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji) 1 zasada dwuinstancyjnosci postgpowania
sadowego (art. 176 ust. 1 Konstytucji), za$ z drugiej — w powiazaniu z prawem
do réwnego traktowania podmiotow, bez nieuzasadnionego réznicowania ich
sytuacji prawnej (art. 32 ust. 1 Konstytucji).

Tym samym, nie wychodzac poza zakres skargi konstytucyjnej, w oparciu
o jej uzasadnienie, dopuszczalne wydaje si¢ przyjecie, iz w niniejszej sprawie
mozna wyrdézni¢ nastgpujace grupy wzorcoOw kontroli:

-art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2 w zw. z art. 78 i art. 176 ust. 1
Konstytucji

- art. 45 ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Zarzuty skargi konstytucyjnej nalezy uznaé za nieuzasadnione.
Instytucja wznowienia postepowania sgdowoadministracyjnego zostala
uregulowana w Dziale VII p.p.s.a.
Zgodnie z art. 271 p.p.s.a., mozna zqgda¢ wznowienia postepowania
z powodu niewaznosci:
1) jezeli w skladzie sqdu uczestniczyla osoba nieuprawniona albo jezeli
orzekal sedzia wylgczony z mocy ustawy, a strona przed uprawomocnieniem sig

orzeczenia nie mogla domagaé sie wylgczenia,
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2) jezeli strona nie miata zdolnosci sgdowej lub procesowej albo nie byla
nalezycie reprezentowana lub jezeli wskutek naruszenia przepisow prawa byta
pozbawiona moznosci dziatania; nie mozna jednak zgdaé wznowienia, jezeli
przed uprawomocnieniem sig¢ orzeczenia niemoznoS¢ dziatania ustata lub brak
reprezentacji byl podniesiony w drodze zarzutu albo strona potwierdzita
dokonane czynnosci procesowe.

W mys$l przepisow p.p.s.a., mozna rowniez zadal wznowienia
postepowania:

- gdy Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucja, umowa mig¢dzynarodowa lub z ustawg, na podstawie
ktorego zostalo wydane orzeczenie (art. 272 § 1);

- gdy potrzeba taka wynika z rozstrzygniecia organu mi¢dzynarodowego
dziatajgcego na podstawie umowy miedzynarodowej ratyfikowanej przez
Rzeczpospolitg Polska (art. 272 § 2);

- na tej podstawie, ze orzeczenie zostato oparte na dokumencie podrobionym
lub przerobionym albo na skazujacym wyroku karnym, nastepnie
uchylonym (art. 273 § 1 pkt 1) lub zostalo uzyskane za pomocg
przestepstwa (art. 273 § 1 pkt 2);

- W razie pozniejszego wykrycia prawomocnego orzeczenia dotyczacego tej
samej sprawy (art. 273 § 3).

Zgodnie z art. 275 p.p.s.a., do wznowienia postgpowania z przyczyn
niewaznosci wilasciwy jest sqd, ktory wydal zaskarzone orzeczenie, a jezeli
zaskarzono orzeczenia sqdow obu instancji, wiasciwy jest Naczelny Sqd
Administracyjny. Do wznowienia postepowania na innej podstawie wlasciwy jest
sqd, ktory ostatnio orzekat w sprawie.

Ze wzgledu na to, Ze analizowane postepowanie po stwierdzeniu
dopuszczalnosci ~ wniesione]  skargi o  wznowienie  postepowania
sgdowoadministracyjnego oraz zaistnieniu podstawy wznowienia toczy sie na

nowo, wilasciwy do rozpoznania sprawy jest wigc sad, ktéry orzekat
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w prawomocnie zakonczonym postepowaniu i ktdrego rozstrzygniecie zostato
podwazone.

W ten sposdb okreslona zostata zaréwno wilasciwosé miejscowa, jak
i rzeczowa sgdu do wznowienia postepowania. Stato si¢ tak dzieki powiazaniu
wlasciwosci do rozpoznania i rozstrzygniecia analizowanego srodka zaskarzenia
z konkretnym sgdem administracyjnym, ktérego prawomocne orzeczenie zostato
zaskarzone (vide — W. Piatek, [w:] R. Hauser, W. Piatek, A. Skoczylas, Srodki
zaskarzenia w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym wraz z wzorvami pism
procesowych, Warszawa 2013 r., str. 431, 432; R. Hauser, W. Pigtek, Weryfikacja
prawomocnego wyroku sgdu administracyjnego, [w:] System prawa
administracyjnego. Sqgdowa kontrola administracji publicznej. Tom 10, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2016 r., str. 614).
Wiasciwos¢ sgdu do wznowienia postepowania sadowoadministracyjnego ma
charakter wtasciwosci wylacznej w tym znaczeniu, ze zawsze nalezy ustalac jg
wedtug przepisow o wznowieniu postepowania, a nie wedtug innych przepiséw o
wiasciwosci sadu w p.p.s.a.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze w art. 275 p.p.s.a. odmiennie zostata
okreslona whasciwos¢ sgdu, w zaleznosci od tego, czy wznowienie post¢powania
ma nastgpic¢ z powodu niewaznosci, czy tez z innych przyczyn.

W wypadku gdy wznowienie postgpowania ma nastgpi¢ z powodu
niewaznosci, wlasciwy jest sad, ktory wydat zaskarzone orzeczenie, a jezeli
zaskarzono orzeczenia sadéw obu instancji — wiasciwy jest NSA. Pod pojeciem
zaskarzonego orzeczenia nalezy rozumie¢ rozstrzygniecie, co do ktorego
sformulowana zostala podstawa niewaznosci. Jezeli podstawa ta zostala
odniesiona do orzeczenia WSA, woéwczas wlasciwy do rozpoznania analizowane;j
skargi bedzie ten sad. Sytuacja taka wystgpi wowczas, gdy orzeczenie sadu
I instancji nie zostanie w ogdle zaskarzone do NSA albo gdy NSA odrzucit badz
oddalit wniesiong skarge kasacyjng. Z kolei, zaskarzenie orzeczen sadéw obu

instancji nastepuje wowczas, gdy sformutowana podstawa niewaznosci zostata
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odniesiona kolejno do postepowania prowadzonego przed kazdym z tych sadéw.
Sytuacja taka jest mozliwa tylko wtedy, gdy NSA oddali skarge kasacyjng,
poniewaz jedynie w takim przypadku byt prawny zachowa zar6wno orzeczenie
WSA, jak i NSA.

W przypadku, gdy chodzi o wznowienie postgpowania
sgdowoadministracyjnego na innej podstawie niz niewazno$¢ tegoz
postepowania, wtasciwym w rozumieniu przepisu art. 275 p.p.s.a. jest sad, ktory
ostatnio orzekat w sprawie.

W literaturze podnosi sie, iz ze wzgledu na to, ze przepis art. 275 p.p.s.a.
nie zawiera sformutowania co do istoty sprawy, sadem ostatnio orzekajacym
w sprawie, w rozumieniu tegoz przepisu, powinien by¢ sad, ktéry odrzucit,
oddalil, badz tez uwzglednit skarge (vide — R. Hauser, W. Piatek, Weryfikacja
prawomocnego wyroku sqgdu administracyjnego, op. cit., str. 615).

W  orzecznictwie sgdowoadministracyjnym prezentowane jest tez
stanowisko, zgodnie z ktérym, w przypadku odrzucenia skargi kasacyjnej przez
NSA, sad ten nie dokonuje merytorycznej oceny zaskarzonego orzeczenia.
W takim przypadku sadem ostatnio orzekajacym w sprawie, w rozumieniu
art. 275 zdanie drugi p.p.s.a., tj. sadem wiasciwym do wydania rozstrzygniecia
w przedmiocie skargi o wznowienie postepowania bytby sad pierwszej instancji,
ktory rozstrzygal sprawe merytorycznie (vide — postanowienie NSA z dnia 20
listopada 2013 r., sygn. I GSK 2099/13, LEX nr 1541990).

Jak wskazal NSA w postanowieniu z dnia 12 listopada 2008 r., sygn.
I OSK 1047/08 (LEX nr 532163), istnieje potrzeba rozwazenia wlasciwosci sqdu
réwniez z punktu widzenia przyczyny restytucyjnej. Wymaga zatem wyjasnienia
reguta okreslona w art. 275 zdanie drugie p.p.s.a., w mysl ktorej, do wznowienia
postepowania na innej podstawie wilasciwy jest sqd, ktdry ostatnio orzekat
w sprawie. W zwigzku z przytoczong formulg nalezy zwréci¢ uwage na zwrot
., sqd, ktory ostatnio orzekal w sprawie”. Rozwazenia wymaga tym samym

kwestia, czy sqdem ostatnio orzekajgcym w sprawie jest takze Naczelny Sqd
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Administracyjny tylko z tego powodu, ze wydal postanowienie o odrzuceniu skargi
kasacyjnej jako niedopuszczalnej, a zatem postanowienie o charakterze Scisle
procesowym (formalnym). Naczelny Sqd Administracyjny wydajgc na podstawie
art. 180 w zw. z art. 178 p.p.s.a. tego rodzaju postanowienie, nie rozstrzyga
o trafnosci  zaskarzonego skargg kasacyjng wyroku Ilub postanowienia
koviczqcego postepowanie w sprawie, lecz ogranicza sie jedynie do oceny
dopuszczalnosci tej skargi. Uznajgc, ze skarga kasacyjna podlegata odrzuceniu
przez wojewddzki  sgd administracyjny, skarge te odrzuca. Orzekajgc
o odrzuceniu skargi kasacyjnej ze wzgledu na jej niedopuszczalnosé, wyrecza
niejako wojewddzki sqd administracyjny, skoro, zgodnie z art. 178 p.p.s.a.,
orzeczenie w tym przedmiocie w pierwszej kolejnosci powinien wydaé ten wilasnie
sqgd. Jest oczywiste, ze w tak uksztaltowanej sytuacji procesowej nie sposob
przyjgé, iz Naczelny Sqd Administracyjny byt ,sgdem, ktdry ostatnio orzekat
w sprawie” w rozumieniu art. 275 zdanie drugie p.p.s.a. Stanowisko to podzielit
NSA w postanowieniu z dnia 20 listopada 2013 r., sygn. II GSK 2099/13, LEX
nr 1541990.

Na marginesie zauwazyC¢ nalezy, iz w odnieéieniu do wznowienia
postepowania z przyczyn innych niz niewaznos¢, w przypadku odrzucenia przez
NSA skargi kasacyjnej, wlasciwy do rozpoznania skargi o wznowienie
postepowania bytby zatem sad pierwsze] instancji, tj. wojewodzki sad
administracyjny. Na postanowienie tego sadu o odrzuceniu skargi o wznowienie
postepowania stronie przystugiwalby — na zasadach ogélnych — $rodek
odwotawczy do NSA.

W kontekscie niniejszej sprawy podnies¢ trzeba, ze w sprawie Skarzacej,
na tle ktorej skierowano skarge konstytucyjng, w skardze o wznowienie
postepowania sgdowoadministracyjnego jako podstawe tegoz wznowienia

wskazano niewazno$¢ postgpowania z przyczyny okreslonej w art. 271 pkt 2

p.p.s.a.
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Zgodnie z cytowanym przepisem art. 275 p.p.s.a., w takim przypadku
przez sad wilasciwy do rozpoznania skargi o wznowienie postepowania
sadowoadministracyjnego nalezy rozumie¢ sad orzekajacy w instancji, w ktore;j
postepowanie miato by¢ dotkniete niewaznoscia.

W sytuacji, gdy zarzut niewaznosci podniesiony w skardze o wznowienie
postepowania sgdowoadministracyjnego odnosi sie do postepowania tylko przed
NSA (jak w sprawie, na tle ktorej skierowano skarge konstytucyjna), jak rowniez
gdy dotyczy on postepowania przed sadami obu instancji, tj. zaréwno
wojewodzkim sagdem administracyjnym, jak i NSA — w $wietle przepisu art. 275
zdanie pierwsze p.p.s.a. wilasciwym do rozpoznania skargi o wznowienie
postepowania sgdowoadministracyjnego bedzie NSA.

W obydwu sytuacjach procesowych, postanowienie NSA o odrzuceniu
skargi o wznowienie postgpowania sgdowoadministracyjnego bedzie
postanowieniem wydanym przez tenze sad po raz pierwszy.

W przepisach p.p.s.a. ustawodawca przewidzial trzymiesieczny termin do
whniesienia skargi o wznowienie post¢powania, liczony od dnia, w ktdérym strona
dowiedziala si¢ o podstawie wznowienia, a gdy podstawg jest pozbawienie
moznosci dziatania lub brak nalezytej reprezentacji — od dnia, w ktérym
o orzeczeniu dowiedziala si¢ strona, jej organ lub jej przedstawiciel ustawowy
(art. 277 p.p.s.a.).

W mysl za$ art. 278 k.p.a. wylgczona jest mozliwos¢ skutecznego zadania
wznowienia postepowania po uptywie 5 lat od uprawomocnienia si¢ orzeczenia
konczacego to postgpowanie. Nie dotyczy to przypadkdw, w ktorych strona byta
pozbawiona mozliwosci dziatania lub nie byta nalezycie reprezentowana.

Stosownie do art. 282 § 1 p.p.s.a., granice postepowania rozpoznawczego
w przedmiocie wznowienia postepowania sgdowoadministracyjnego zakresla
podstawa wznowienia. Przekroczenie tych granic jest niedopuszczalne (vide —

A.Kabat, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
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Komentarz, B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Wolters Kluwer, 2016 .,
komentarz do art. 282, Lex/el).

Zgodnie z art. 282 § 2 p.p.s.a., po ponownym rozpoznaniu sprawy sqd
oddala skarge o wznowienie albo jq uwzglednia stosujgc odpowiednio przepisy
o postepowaniu przed sgdem, ktory wznowit postepowanie lub uchyla zaskarzone
orzeczenie i skarge odrzuca lub postgpowanie umarza.

Ustawodawca nie wskazal wyraznie w art. 282 § 2 p.ps.a., ze
uwzglednienie skargi o wznowieniu postepowania sgdowoadministracyjnego
wigze si¢ z uchyleniem czy tez zmiang zaskarzonego orzeczenia, w istocie jednak
takie wlasnie rozstrzygniecie powinno wowczas zapas¢. Wynikiem ponownego
rozpoznania sprawy bedzie orzeczenie wydane w oparciu o przepisy p.p.s.a.,
okreslajace mozliwosci orzecznicze sadow administracyjnych, tj. art. 145 — 150
w odniesieniu do wojewodzkich sgdéw administracyjnych oraz art. 185-1861 188
w odniesieniu do NSA (vide — H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Komentarz i orzecznictwo, Wolters
Kluwer, 2018 r., komentarz do art. 282, Lex/el. oraz wyrok NSA z dnia 6 lipca
2016 r., sygn. I1 OSK 2836/15, LEX nr 2142381).

W mysl art. 282 § 3 p.p.s.a., w przypadku, o ktérym mowa w art. 273 § 3,
(tj. pézniejszego wykrycia prawomocnego orzeczenia dotyczacego tej samej
sprawy) sad uchyla jedno z orzeczen dotyczacych tej samej sprawy, utrzymujac
W mocy inne prawomocne orzeczenie, albo uchyla wszystkie prawomocne
orzeczenia dotyczgce tej samej sprawy i orzeka co do istoty sprawy albo
przekazuje sprawe wilasciwemu wojewddzkiemu sadowi administracyjnemu do
merytorycznego rozpoznania.

Nie jest dopuszczalne dalsze wznowienie postepowania zakonczonego
prawomocnym orzeczeniem wydanym na skutek skargi o wznowienie
postepowania sgdowoadministracyjnego, chyba ze skarga ta zostala oparta na
podstawie wznowienia okreslonej w art. 272 § 1 i 3 p.p.s.a., t.j. gdy Trybunat

Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, umowsg
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miedzynarodows lub z ustawa, na podstawie ktorego zostato wydane orzeczenie,
oraz gdy potrzeba wznowienia postepowania wynika z rozstrzygniecia organu
migdzynarodowego dzialajacego na podstawie umowy miedzynarodowej
ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polskg (art. 285 p.p.s.a.).

Oceniajac konstytucyjnos¢ przepisu art. 173 § 1 p.p.s.a., w zaskarzonym
zakresie, na wstepie rozwazy¢ nalezy, czy rozstrzygniecie NSA o odrzuceniu
skargi o wznowienie postgpowania sagdowoadministracyjnego przed tym sadem
jestrozstrzygnigciem dotyczacym sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Przedmiotowy zakres konstytucyjnie gwarantowanego prawa do sadu
wyznaczony jest bowiem przez pojecie sprawy, ujmowanej jako pojecie
autonomiczne, inne niz przyjete w poszczegoélnych gateziach prawa. Pojecie to,
uzyte w art. 45 ust. 1 Konstytucji, nie jest zdefiniowane w przepisach
konstytucyjnych.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sig, ze ze
sprawg, w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, mamy do czynienia w kazdym
wypadku, gdy zachodzi konieczno$¢ rozstrzygania o prawach i wolnosciach
jednostki oraz jej chronionych prawem interesach w wypadku zaréwno ich
naruszenia czy zagrozenia, jak i koniecznosci ich autorytatywnego ustalenia
(wrelacji do innych roéwnorzednych podmiotow lub w relacji do wiadzy
publicznej), a jednoczesnie natura danych stosunkéw prawnych wyklucza
arbitralno$¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej podmiotu przez drugg strong tego
stosunku (vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 10 maja 2000 r.,
sygn. K. 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; 24 pazdziernika 2007 r., sygn.
SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108; 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09,
OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1; 25 stycznia 2011 r., sygn. P 8/08, OTK ZU
nr 1/A/2011, poz. 2; 12 lipca 2011 r., sygn. K 26/09, OTK ZU nr 6/A/2011,
poz. 54; 5 maja 2012 r., sygn. 5/A/2012, poz. 50; 30 wrzesnia 2014 r., sygn.
SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96; 15 listopada 2016 r., sygn. SK 46/15,
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OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 87; 3 pazdziernika 2017 r., sygn. SK 31/15, OTK
ZU z2017 1., seria A, poz. 62).

Zwraca si¢ przy tym uwage na istnienie Scistego zwiazku pomiedzy
terminem sprawa a zakresem konstytucyjnego prawa do sgdu oraz wymierzaniem
sprawiedliwosci przez sady (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
10 maja 2000 r., sygn. K. 21/99, op. cit.; 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU
nr 4/A/2002 poz. 50; 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11, OTK ZU
nr 9/A/2012, poz. 110; 26 listopada 2013 r., sygn. SK 33/12, OTK ZU
nr 8/A/2013, poz. 124). Zakres prawa do sadu nalezy bowiem okreslaé przez
odniesienie do podstawowej funkcji sadow stanowigcej ich wytaczng
kompetencje, ktora jest, stosownie do art. 175 Konstytucji, sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci. Do istoty sprawowania wymiaru sprawiedliwosci nalezy zas
stosowanie prawa w sprawach indywidualnych, rozstrzyganie sporéw prawnych,
sporow ze stosunkow prawnych (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 10 maja 2000 r., sygn. K. 21/99, op. cit.; 24 pazdziernika 2007 r., sygn.
SK 7/06, op. cit.; 15 listopada 2016 r., sygn. SK 46/15, op. cit.; 14 grudnia 2017 r.,
sygn. K 17/14, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 4).

Konstytucyjne pojecie sprawa odnosi si¢ przy tym nie tylko do wasko
rozumianego postepowania gléwnego, lecz moze obejmowac inne postgpowania,
w ktérych sad rozstrzyga o prawach badz obowigzkach danego podmiotu (vide —
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 7 wrzesnia 2004 r., sygn. P 4/04, OTK
ZU nr 8/A/2004, poz. 81; 19 wrzesnia 2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU
nr 8/A/2007, poz. 98; 13 stycznia 2015 r., sygn. SK 34/12, OTK ZU nr 1/A/2015,
poz. 1; 4 lutego 2015 r., sygn. K 34/12, OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 17).

W odniesieniu do rozstrzygniecia w przedmiocie wznowienia
postepowania sgdowoadministracyjnego zauwazy¢ nalezy, ze, zgodnie
z art. 280 § 1 p.p.s.a., sqd bada na posiedzeniu niejawnym, czy skarga jest

wniesiona w terminie i czy opiera Si¢ na ustawowej podstawie wznowienia.
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W braku jednego z tych wymagan sqd skarge o wznowienie odrzuci,
W przeciwnym razie wWyznaczy rozprawe.

W mys$l zas art. 281 p.p.s.a., na rozprawie sqd rozstrzyga przede
wszystkim o dopuszczalnosci wznowienia i jezeli brak jest ustawowej podstawy
wznowienia lub termin do wniesienia skargi nie zostal zachowany, odrzuca
skarge o wznowienie. Sqd moze jednak po rozwazeniu stanu sprawy polgczyé
badanie dopuszczalnosci wznowienia z rozpoznaniem sprawy.

W swietle tych regulacji postepowanie zainicjowane wniesieniem skargi
0 wznowienie postgpowania sgdowoadministracyjnego ma charakter etapowy,
stadialny, w tym znaczeniu, ze spelienie wszystkich przestanek jednego stadium
umozliwia przejscie do kolejnego. W przeciwnym razie skarga podlega
odrzuceniu.

W piSmiennictwie prezentowany jest przy tym poglad, zgodnie
z ktérym postepowanie w przedmiocie wznowienia postepowania
sagdowoadministracyjnego dzieli si¢ na dwa etapy.

W ramach pierwszego z nich wyrdzniane jest wstepne badanie skargi
0 wznowienie postepowania na posiedzeniu niejawnym oraz badanie
dopuszczalnosci wznowienia na rozprawie.

Drugi etap obejmuje rozpatrzenie i rozstrzygniecie na nowo sprawy
sagdowoadministracyjnej w granicach, jakie zakresla podstawa wznowienia (vide
— R. Hauser, W. Piatek, Weryfikacja prawomocnego wyroku sqdu
administracyjnego, op. cit., str. 613).

W literaturze prezentowany jest takze poglad, zgodnie z ktorym
W postepowanie w sprawie wznowienia mozna wyréznié trzy etapy (stadia):

1) badanie wymagan formalnych skargi o wznowienie postepowania

i dopuszczalnosci wznowienia na posiedzeniu niejawnym (art. 280

p.-p-s.a.);

2) badanie dopuszczalno$ci wznowienia na rozprawie (art. 281 p.p.s.a.);
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3) rozpoznanie sprawy na nowo w granicach, jakie zakresla podstawa
wznowienia, ktére obejmuje badanie prawdziwosci przytoczonej
w skardze o wznowienie postepowania podstawy wznowienia oraz
wiasciwe rozpoznanie sprawy (art. 281, 282 p.p.s.a.).

Wskazuje sie przy tym, iz sagd ma jednak mozliwo$¢, po rozwazeniu stanu
sprawy, polaczenia badania dopuszczalnosci wznowienia z rozpoznaniem
sprawy. Przyjmuje si¢, Ze wowczas postepowanie wywolane wniesieniem skargi
0 wznowienie postepowania bedzie przebiega¢ w dwoch etapach:

1) badania wymagan formalnych skargi o wznowienie postepowania
i dopuszczalnosci wznowienia na posiedzeniu niejawnym (art. 280);

2) rozpoznania sprawy na nowo w granicach, jakie zakresla podstawa
wznowienia, ktore obejmuje badanie dopuszczalnoéci wznowienia,
badanie prawdziwosci przytoczonej w skardze o wznowienie
postepowania podstawy wznowienia oraz wtasciwe rozpoznanie sprawy
(art. 281 1 282) [vide — H. Knysiak-Sudyka, [w:] Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, T. Wos (red.), H. Knysiak-
Sudyka, M. Romanska, Wolters Kluwer Polska 2018 r., komentarz
do art. 281, Lex/el].

O polgczeniu badania dopuszczalno$ci wznowienia z rozpoznaniem
sprawy decyduje sad, biorgc pod uwage celowos¢, ktorej ocena wiaze sie
z podstawami skargi o wznowienie postepowania.

Rozpoznanie zasadno$ci podstaw skargi o wznowienie postepowania
nastepuje wyltgcznie na rozprawie i moze prowadzi¢ do ewentualnego oddalenia
skargi, a nie do jej odrzucenia. Istnienie przyczyny wznowienia postepowania
uzasadnia natomiast uchylenie lub zmian¢ prawomocnego orzeczenia, jezeli jego
tre$¢ jest niewtasciwa, a stosowng zmiane lub uchylenie uzasadniajg okolicznosci
bedgce podstawg wznowienia (tamze).

Skarga o wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego to

nadzwyczajny $rodek zaskarzenia, ktérego bezposrednim celem jest dazenie do
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wykrycia prawdy obiektywnej przez doprowadzenie do powtdérnego rozpoznania
1 rozstrzygniecie sprawy zakonczonej prawomocnym orzeczeniem.

Postepowanie  wywotlane skarga o wznowienie postepowania
sadowoadministracyjnego nie stanowi przy tym instrumentu instancyjnej kontroli
zaskarzonego orzeczenia. Nie prowadzi ono do sanowania uchybien, brakow czy
zaniechan skargi kasacyjnej, z powodu ktorych zostata ona oddalona przez NSA
(vide — wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2008 r., sygn. II FSK 1357/06, LEX
nr 4711032).

Przedmiotem wznowienia  jest zakonczone postepowanie
sadowoadministracyjne, w zwigzku z czym wszelkie okolicznosci zaistniate po
uprawomocnieniu si¢ orzeczenia nie moga byé brane pod uwage w ramach
dopuszczalnosci skargi o wznowienie postepowania.

Skarga, o ktérej mowa w dziale VII p.p.s.a., nie jest tez srodkiem majacym
shuzy¢ naprawieniu btedow popetnionych przez strong przy prowadzeniu sprawy.
Srodek ten przystuguje od okreslonych orzeczen i na enumeratywnie wskazanych
podstawach. Stanowi srodek zaskarzenia pozbawiony cech dewolutywnosci.

Whiesienie skargi o wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego
nie niweczy prawomocnosci zaskarzonego nig orzeczenia i nie wstrzymuje jego
wykonania. W razie uprawdopodobnienia, ze zglaszajacemu te skarge grozi
niepowetowana strata, sad moze jednak wstrzyma¢ wykonanie orzeczenia
(art. 284 p.p.s.a.).

Podkresli¢ trzeba, ze wznowienie postgpowania przed sadem
administracyjnym uzasadniajg te przestanki wznowienia, ktére sg nastepstwem
zdarzen powstatych w samym postepowaniu sgdowym, nie za§ w postgpowaniu
administracyjnym, w ktorym ostatecznie rozstrzygnieto co do istoty sprawe
administracyjng (vide — wyrok NSA z dnia 29 marca 2017 r., sygn. II OSK
1942/15, LEX ner 2316387).

W literaturze zwraca si¢ uwage na niejednorodny charakter skargi

o wznowilenie postepowania. Wskazuje sig, iz, z jedne] strony skierowana jest
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przeciwko prawomocnemu orzeczeniu sadu, co wigze sie z nadaniem jej cech
Srodka zaskarzenia. Z drugiej strony, zadanie zmiany istniejacego orzeczenia
zbliza omawiang skarge do powodztwa o charakterze ksztaltujacym (vide —
R. Hauser, W. Pigtek, Weryfikacia prawomocnego wyroku sgdu
administracyjnego, op. cit., str. 584 1 przytoczona tam literatura).

W pi$miennictwie prezentowane jest stanowisko, iz wznowienie
postgpowania sagdowoadministracyjnego polega na ponownym rozpoznaniu
i rozstrzygnieciu ~ sprawy  zakonczonej  prawomocnym  orzeczeniem
w przypadkach zajécia enumeratywnie wyliczonych w ustawie przyczyn
wznowienia postgpowania. Jest to instytucja o charakterze wyjatkowym,
nadzwyczajnym (J. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2011 r.,
komentarz do art. 270, Lex/el; B. Adamiak, Wznowienie postepowania
sqdowoadministracyjnego, op. cit; A. J. Mudrecki, Skarga o wznowienie
postepowania sqgdowoadministracyjnego, [w:] Rzetelny proces podatkowy, LEX
2015 r.). Okresla si¢ wznowienie jako instytucje wumozliwiajgcq ponowne
rozpoznanie i rozstrzygnigcie sprawy co do jej istoty w celu zagwarantowania
prawidiowosci (zgodnosci z prawem) wydanego w tej sprawie rozstrzygniecia
(K. Sobieralski, Wznowienie postgpowania sqdowoadministracyjnego, Krakow
2003 r., str. 48-49).

Istotg sprawy w postepowaniu przed sadem administracyjnym jest za$
autorytatywne rozstrzygnigcie przez sad administracyjny zgodnosci z prawem
zaskarzonego aktu albo innej czynnosci z zakresu administracji publicznej, badz
tez s3 nig rozstrzygniecia w przedmiocie bezczynnosci albo przewleklego
prowadzenia postepowania w przypadkach, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 1 —
4a p.p.s.a.

W pismiennictwie podnosi si¢, iz skarga o wznowienie postgpowania
sgdowoadministracyjnego wprawdzie inicjuje nowe postgpowanie sadowe

(postepowanie wznowieniowe), tym niemniej pozostaje ono w scistej tacznosci
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z postgpowaniem  zakonczonym = prawomocnym  orzeczeniem  sadu
administracyjnego (ktdrego dotyczy ta skarga). Omawiana skarga wszczyna
zatem postgpowanie bedace swoistg kontynuacjg tego procesu, ktory zakonczyt
sie  zaskarzonym  prawomocnym  wyrokiem albo  postanowieniem
rozstrzygajacym co do istoty sprawy.

Z tych wzgleddéw przyjmuje sie, iz skarga o wznowienie postepowania
sgdowoadministracyjnego jedynie z punktu widzenia technicznoprocesowego
inicjuje nowe postepowanie sgdowe. Z materialnoprawnego punktu widzenia
wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego polega na ponownym
rozpoznaniu i rozstrzygnieciu sprawy zakonczonej prawomocnym orzeczeniem.
W piSmiennictwie wskazuje si¢, ze istotg skargi o wznowienie postgpowania
Jjest kontynuacja procesu przy podstawach restytucyjnych bgdz jego powtorzenie
przy przyczynach niewaznosci i w zaleznosci od jego wynikow oddalenie ztozonej
skargi albo zmiana zaskarzonego orzeczenia, albo jego uchylenie i odrzucenie
skargi lub umorzenie postgpowania (R. Hauser, W. Piatek, Weryfikacja
prawomocnego wyroku sqgdu administracyjnego, op. cit., str. 585).

Podnies¢ ponadto nalezy, iz z samej nazwy omawianego Srodka
zaskarzenia wynika, ze jego wniesienie prowadzi do wznowienia postepowania,
ktdre toczyto sie wezesniej przed sagdem administracyjnym.

Zauwazy¢ tez nalezy, ze o ile przedmiotem skargi o wznowienie
postepowania sgdowoadministracyjnego jest okreSlone w ustawie orzeczenie
sgdu, o tyle przedmiotem samego wznowienia jest skonkretyzowane
postepowanie, a w jego ramach akt decyzyjny w postaci prawomocnego wyroku
badz postanowienia sadu. Prawomocne orzeczenie konczgce postgpowanie
stanowi zatem przestanke dopuszczalnosci skargi o wznowienie, natomiast
przyczyna wznowienia moze tkwié nie stricte w powyzszym orzeczeniu, ale
w postepowaniu, ktére poprzedzito jego wydanie.

Jak juz wskazano, z omawianych regulacji p.p.s.a. dotyczacych

wznowienia postepowania sgdowoadministracyjnego wynika, iz NSA
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w pierwszym etapie postgpowania wznowieniowego bada przede wszystkim
istnienie formalnych podstaw do wznowienia postgpowania zakonczonego
prawomocnym orzeczeniem. W razie ich braku wydaje postanowienie
o odrzuceniu skargi o wznowienie.

Na tym etapie postgpowania wznowieniowego nie dochodzi wiec do
merytorycznej oceny zasadnosci prawomocnego orzeczenia, ktorego dotyczy
skarga o wznowienie postepowania.

Tym samym postanowienie NSA odrzucajace skarge o wznowienie
postepowania sgdowoadministracyjnego nie jest rozstrzygnieciem dotyczacym
bezposrednio praw, ktorych ochrony domagata sie strona inicjujgc postepowanie
przed sadem administracyjnym. Jak nalezy ponownie zauwazy¢, tego przedmiotu
dotyczy bowiem prawomocne orzeczenie sadu wydane w postepowaniu
sadowoadministracyjnym, ktdrego to orzeczenia dotyczy skarga o wznowienie.

W $wietle obowigzujgcego stanu prawnego, pojawiaja sie zatem
watpliwosci, czy rozstrzygniecie NSA o odrzuceniu skargi o wznowienie
postepowania sadowoadministracyjnego jest rozstrzygnieciem dotyczgcym
sprawy, w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Nie jest takze wyrazZnie
zarysowana odrebnos¢ spraw, tj. sprawy bedacej zasadniczym przedmiotem
rozstrzygniecia w dwuinstancyjnym postgpowaniu sadowoadministracyjnym,
w ktorym NSA odrzucit skarge kasacyjng od wyroku sadu pierwszej instancji,
oraz sprawy, ktorej przedmiotem jest rozstrzygnigcie NSA dotyczace odrzucenia
skargi o wznowienie tegoz prawomocnie zakonczonego postepowania
sadowoadministracyjnego.

Niewatpliwie nie mozna a priori wykluczy¢ istnienia norm
konstytucyjnych, ktére w odniesieniu do konkretnej regulacji beda uzasadniaé
konstytucyjny wymdg wprowadzenia srodka kontroli. Koniecznos¢ ustanowienia
takich srodkow w niektérych kwestiach wpadkowych, niemajgcych charakteru
odrebnej sprawy w rozumieniu Konstytucji, moze bowiem wynikaé z ogélnego

wymogu uksztatltowania procedury sagdowej zgodnie z zasadami sprawiedliwosci
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proceduralnej (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 marca 2009 r.,
sygn. SK 19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29).

Niezaleznie od powyzszego, w kontekscie oceny, czy brak mozliwosci
wniesienia skargi kasacyjnej od postanowienia NSA o odrzuceniu skargi
o wznowienie  postgpowania stanowi niedopuszczalne  konstytucyjnie
ograniczenie prawa do sadu zauwazy¢ nalezy, iz Konstytucja bezposrednio
odnosi sie do wznowienia postepowania jedynie w art. 190 ust. 4, zgodnie
z ktoérym orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konstytucjg,
umowq migdzynarodowq lub z ustawq aktu normatywnego, na podstawie ktorego
zostato wydane prawomocne orzeczenie sgdowe, ostateczna decyzja
administracyjna lub rozstrzygniecie w inmych sprawach, stanowi podstawe do
wznowienia postegpowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygniecia na
zasadach i w trybie okreslonych w przepisach wlasciwych dla danego
postepowania.

Unormowane w art. 190 ust. 4 Konstytucji prawo do uzyskania
wznowienia postepowania ujete zatem zostalo jako podmiotowe, konstytucyjne
prawo jednostki.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje si¢ jednak, iz
wznowienie postepowania, o ktorym mowa w art. 190 ust. 4 Konstytucji, jest
pojeciem autonomicznym, konstytucyjnym, nie majagcym tak technicznego
charakteru (z uwagi na brak regulacji przestanek na szczeblu konstytucyjnym),
jak pojecie wznowienia, jakim postuguja si¢ poszczeg6dlne procedury regulowane
ustawami zwyklymi. O wznowieniu postepowania na gruncie ustawodawstwa
zwyklego decydujg przestanki wskazujace, ze postgpowanie prowadzono
nieprawidlowo z punktu widzenia zasad prawa lub z pominigeciem znaczacych
faktow majgcych wptyw na tre$¢ rozstrzygniecia.

Uregulowane w ustawie procesowe] wznowienie postgpowania
w zakresie, w jakim nie stanowi operacjonalizacji art. 190 ust. 4 ustawy

zasadniczej, ma charakter techniczny w tym sensie, iz jest to nadzwyczajny
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instrument prawny prowadzacy do ponownego rozpoznania zakonczonej juz
sprawy w sytuacji, gdy nie ma juz innej mozliwosci realizacji prawa do jej
rozpatrzenia.

Skarga o wznowienie postgpowania, ktorej podstawa sa, okreslone
w ustawie, przestanki inne niz konieczno$é wzruszenia orzeczenia wydanego na
podstawie przepiséw uznanych za niezgodne z Konstytucjg, stanowi wiec
narzedzie wzruszania prawomocnych orzeczen, niebedace instytucjg o randze
konstytucyjnej. Konstytucja nie gwarantuje bowiem ani powszechnego prawa do
kontroli orzeczenia przez trzecig instancje, ani ogélnego prawa do wznawiania
postepowania. Instytucja wznowienia | postepowania ma  umozliwié,
w szczegoOlnie uzasadnionych wypadkach, ponowne rozstrzygniecie sprawy,
ktéra juz zostala zakonczona prawomocnym i ostatecznym orzeczeniem
stwarzajacym stan powagi rzeczy osadzonej (res iudicata). Jest wigc wyjatkiem
od zasady stabilnosci prawomocnych orzeczen, ktéra ma istotne znaczenie
z punktu widzenia formalnego aspektu zasady panstwa prawnego, zasady
ochrony zaufania do panstwa i prawa oraz prawa do rozstrzygniccia sprawy
sgdowej w rozsadnym czasie. Instytucja wznowienia postepowania jest
konsekwencja zatozenia, ze powaga rzeczy osgdzonej powinna chroni¢ przede
wszystkim te orzeczenia, ktére odpowiadajg wymogom praworzadnosci, a zatem,
jesli sg zgodne z prawdg materialng i z prawem (vide — postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 13 listopada 2003 r., sygn. SK 33/02, OTK ZU
nr 8/A/2003, poz. 92 oraz wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 2 marca
2004 r., sygn. SK 53/03; 27 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 1/04; 28 listopada
2006 r., sygn. SK 19/05, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 154; 12 stycznia 2010 r.,
sygn. SK 2/09; OTK ZU 1/A/2010, poz. 1; 20 kwietnia 2017 r., K 10/15, OTK
ZU z 2017 r., seria A, poz. 31).

Abstrahujgc od prawa do zadania wzruszenia rozstrzygnie¢ zapadtych na
podstawie unormowania uznanego za niekonstytucyjne, przyznanego przez

art. 190 ust. 4 ustawy zasadniczej, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
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prezentowane jest stanowisko, zgodnie z ktorym art. 45 ust. 1 Konstytucji nie
gwarantuje prawa do wznowienia postgpowania sagdowego (vide — postanowienie
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 maja 2003 r., sygn. SK 33/02, OTK ZU
nr 5/A/2003, poz. 47 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia
2010 r., sygn. SK 2/09, op. cit.; 22 wrzesnia 2015 r., sygn. SK 21/14, OTK ZU
nr 8/A/2015, poz. 122).

W uzasadnieniu wyroku z dnia 20 kwietnia 2017 r., sygn. K 10/15 (op.
cit.) Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz ustawodawca, poza wypadkami
okreslonymi w art. 190 ust. 4 Konstytucji, ma swobode legislacyjng w zakresie
ksztaltowania instytucji wznowienia postgpowania. Jest to bowiem pojecie
ksztaltowane przez ustawodawstwo na uzytek konkretnej procedury (por. wyrok
TK z 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09). W konsekwencji ustawodawca ma
swobode ksztaltowania srodkow zaskarzemia, ktorych przedmiotem jest
orzeczenie prawomocne, m.in. w zakresie przestanek ich wnoszenia, procedury
ich rozpoznawania orvaz skutkéw orzeczenia wydawanego po ich rozpoznaniu
(por. wyrok TK z 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09). Niemniej, mimo zZe z art. 45 ust. 1
Konstytucji nie wynika ogolne prawo do wznowienia postepowania, koniecznosé
zapewnienia stronom postgpowania mozliwosci jego wznowienia w szczegolnie
uzasadnionych wypadkach moze wynika¢ z charakteru tego postepowania oraz
wymogu odpowiedniego uksztaltowania procedury sqdowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci i jawnosci, ktéra ma stuzy¢é wydaniu rozstrzygniecia zgodnego
z prawdq materialng (por. wyrok TK z 13 maja 2002 r., sygn. SK 32/01).

W wyroku z dnia 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, (op. cit.), Trybunat
Konstytucyjny orzekt, ze art. 394" § 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. —Kodeks
postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.), w brzmieniu dodanym
przez art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 22 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks

postepowania cywilnego oraz ustawy — Prawo o ustroju sqdow powszechnych
(Dz. U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98), w zakresie, w jakim nie przewiduje zazalenia do

Sqgdu Najwyzszego na postanowienie sqdu drugiej instancji o odrzuceniu skargi



38

o wznowienie postgpowania w sprawach, w ktorych nie przystuguje skarga
kasacyjna, jest zgodny z art. 45 ust. 1 iz art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 78 w zwigzku
z art. 176 ust. 1 Konstytucyi.

Podkresli¢ trzeba, ze w uzasadnieniu tegoz orzeczenia Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit m.in., iz problematyka wznowienia wykracza poza
zakres pojecia sprawa, w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Wskazat przy tym,
ze ograniczenie mozliwosci wznowienia postepowania nie narusza per se prawa
do sgdu (cytowane postanowienie o sygn. SK 33/02). (...). Wprowadzajgc
procedure wznowieniowgq, ustawodawca moze suwerennie ksztattowaé przestanki
Jej uruchomienia, zakres podmiotow uprawnionych oraz kategorie spraw, jakie
obejmuje.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 11 czerwca 2013 r., sygn. SK 23/10 (OTK
ZU nr 5/A/2013, poz. 57), Trybunat Konstytucyjny wyrazit z kolei poglad, iz
wznowienie postepowania nie jest objete wszystkimi gwarancjami prawa do sqdu.

Wyrokiem tym Trybunat Konstytucyjny orzekt, iz art. 547 § 1 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postegpowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555,
ze zm.) nie jest niezgodny z art. 78 w zwiqzku z art. 32 ust. 1 Konstytucyi
Rzeczypospolitej Polskiej.

W odniesieniu do niniejszej sprawy podkresli¢ trzeba, ze chociaz
Konstytucja nie gwarantuje jakiego$ ogdlnego prawa do wznawiania
postepowania, nie oznacza to jednak, iz przepisy konstytucyjne sa nieadekwatne
do oceny obowiazujgcych przepisOw o wznowieniu postgpowania sadowego.
Nalezy odrézni¢ sytuacje, w ktérej Konstytucja nakazuje prawodawcy
uregulowaé' ustawowo jakas instytucje prawng od sytuacji, w ktorej Konstytucja
dopuszcza uregulowanie przez prawodawce jakiej$ instytucji prawnej (np.
wznowienia postepowania). W pierwszym wypadku normy konstytucyjne nie
pozostawiajg prawodawcy wyboru, w drugim natomiast prawodawca zachowuje

margines dziatania ograniczony trescig konstytucyjnych zasad prawa. Niezaleznie
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jednak od tego, czy jakas instytucja prawna jest konstytucyjnie nakazana, czy
jedynie dopuszczalna, opowiadajac si¢ za konkretnym rozwigzaniem,
prawodawca zobowigzany jest zawsze przestrzega¢ wszystkich wymogow
konstytucyjnych oraz dostosowywaé ustawe do przewidzianego w Konstytucji
standardu ochrony praw i wolnosci.

W sytuacji zatem, gdy — choé¢ nie jest to wymagane normami
konstytucyjnymi — ustawodawca skorzysta juz z konstytucyjnej kompetencji
prawodawcze] i wprowadzi instytucje wznowienia postgpowania albo inny
sposob nadzwyczajnego wzruszania prawomocnych rozstrzygnie¢ sagdowych, to
uzasadnione konstytucyjnie jest oczekiwanie, ze wprowadzone rozwigzania
prawodawcze nie bedg naruszac prawa do sadu, zakazu zamykania drogi sadowe;j
czy zasad sprawiedliwosci proceduralnej (vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 22 wrzesnia 2015 r., sygn. SK 21/14, OTK ZU
nr 8/A/12015, poz. 122 i przytoczone tam wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego).

Jak wczesniej podniesiono, w niniejszej sprawie chodzi przede wszystkim
o zarzut takiego uksztattowania procedury wznowieniowej w postepowaniu
sgdowoadminisitracyjnym, ktore, wedtug Skarzacej, nie odpowiada wymogom
sprawiedliwosci proceduralne;.

Sprawiedliwos¢  proceduralna nie moze by¢ jednak oceniana
w kategoriach abstrakcyjnych, niezaleznie od kategorii spraw, ktére sa
przedmiotem  rozpoznania,  konfiguracji =~ podmiotowych,  znaczenia
poszczeg6lnych kategorii praw dla ochrony interesow jednostki (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 lipca 2004 r., sygn. P 2/04, OTK ZU
nr 7/A/2004, poz. 72).

W tym kontekscie podkreslic po raz kolejny trzeba, iz rozpatrywana
skarga konstytucyjna nie dotyczy kwestii dopuszczalno$ci wznowienia
postepowania sadowoadministracyjnego  (instytucja ta zostala wszak

wprowadzona przez ustawodawce w przepisach p.p.s.a.), lecz zgodnosci ze



40

standardami  konstytucyjnymi wylgczenia mozliwosci wniesienia skargi
kasacyjnej od wydanego po raz pierwszy postanowienia NSA o odrzuceniu skargi
o wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego przed tym sagdem.

W  orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze
niekonstytucyjne sg wszelkie uregulowania, ktore uniemozliwiajg albo
nadmiernie utrudniajg skuteczng ochrone praw na drodze sgdowej, przy czym
chodzi tu miedzy innymi o utrudnienia wynikajagce z nieodpowiedniego
uksztattowania procedury (vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia:
12 marca 2002 r., sygn. P. 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14; 18 pazdziernika
2005 r., sygn. SK 48/03, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 101; 20 listopada 2007 r.,
sygn. SK 57/05, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 125). Doda¢ nalezy, ze prawo do
sadu, o ktorym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji, nakierowane jest przede
wszystkim na uzyskanie przez strong¢ postepowania sgdowego merytorycznego
rozstrzygniecia, a nie przeciwko rozstrzygnieciu zawartemu w orzeczeniu sgdu
(vide — P. Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Kenstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, M. Safjan, L. Bosek (red.). Warszawa 2016 r., str. 1115).

Jak podniesiono w niniejszym stanowisku, z petitym oraz uzasadnienia
skargi konstytucyjnej wynika, iz w niniejszej sprawie niezaskarzalnos$¢ skarga
kasacyjna wydanego po raz pierwszy postanowienie NSA o odrzuceniu skargi
o wznowienie postepowania przed tymze sadem powinna by¢ oceniana
z perspektywy zasady sprawiedliwosci proceduralnej w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji, w powigzaniu z zapewnieniem prawa do zaskarzania orzeczen sagdow
wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji).

W odniesieniu do treSci prawa do odpowiedniego uksztaltowania
procedury sgdowej, Trybunal Konstytucyjny podkreslal, ze tozsamosé
konstytucyjna sgdu (wymiaru sprawiedliwosci) jest wyznaczana — poza
oczywistym wymogiem niezaleznosci, bezstronnosci i niezawistosci — miedzy
innymi przez zakaz arbitralnodci przy rozstrzyganiu spraw. Podstawowg

gwarancje tego zakazu tworzy za$ zaskarzalno$¢ orzeczen wydawanych
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w pierwszej instancji (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
12 czerwca 2002 r., sygn. P. 13/01, op. cit.; 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02,
OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 29; 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU
nr 1/A/2006, poz. 2; 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008,
poz. 7; 20 maja 2008 r., sygn. P 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 61; 1 lipca
2008 1., sygn. SK 40/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101; 31 marca 2009 r., sygn.
SK 19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29; 22 pazdziernika 2013 r., sygn.
SK 14/13, op. cit.).

Jesli chodzi o wzorzec z art. 78 Konstytucji, nakazuje on ustawodawcy
expressis verbis zagwarantowanie zaskarzalnosci jedynie orzeczen wydanych
w pierwszej instancji.

Przepis ten formutuje (...) zasade odnoszqgcq sig do postgpowania przed
organami panstwowymi w sprawach dotyczgcych praw i wolnosci jednostki.
Chodzi tu o zagwarantowanie jednostce, ktorej statusu prawnego dana sprawa
dotyczy (1. stronie), prawa do zaskarzenia orzeczen i decyzji do organu wyzszej
instancji w celu sprawdzenia (skontrolowania) prawidiowosci orzeczenia.
Wyrazne odwolanie sie¢ w powyzszym przepisie do sformutowania ,,orzeczenia
i decyzje wydane w I instancji” sugeruje, iz chodzi tu o Srodki prawne,
uruchamiajgce tzw. kontrole instancyjng (tok instancji), a wiec zwyczajne Srodki
prawne (Srodki odwotawcze) o charakterze w zasadzie dewolutywnym (wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 15 maja 2000 r., sygn. SK 29/99, OTK ZU
nr 4/2000, poz. 110).

Jak wskazat za$ Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu postanowienia
z dnia 21 lipca 2009 r., sygn. Ts 220/07 (OTK ZU nr 4/B/2009, poz. 248),
odnoszac sie do zarzutu pozbawienia mozliwosci zaskarzenia orzeczen wydanych
po raz pierwszy Ww postepowaniu apelacyjnym w toku rozpoznania skargi
0 wznowienie postepowania, brak mozliwosci zaskarzenia orzeczenia sadu
odwolawczego nie prowadzi automatycznie do naruszenia prawa do

odpowiedniego uksztaltowania procedury sqdowej, zgodnie z wymogami
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sprawiedliwosci. Podobne stanowisko zajal Trybunat Konstytucyjny
w uzasadnieniu wyroku z dnia 11 czerwca 2013 r., sygn. SK 23/10 (op. cit.).

Przy ocenie konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji, w zakresie
dotyczacym zapewnienia sprawiedliwego uksztattowania procedury sgdowe;j
1 urzeczywistnienia prawa do sadu, nalezy zatem rozwazy¢ takze, czy wydane po
raz pierwszy postanowienie NSA o odrzuceniu skargi o wznowienie
postepowania przed tymze sadem moze by¢ kwalifikowane jako orzeczenie
wydane w pierwszej instancji w konstytucyjnym rozumieniu tego pojecia.

W tym kontek$cie zauwazy¢ nalezy, iz w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego prezentowany jest poglad, zgodnie z ktérym ocena
instancyjnosci orzeczen wpadkowych powinna nastepowac niezaleznie od takiej
oceny orzeczen wydanych w sprawie giéwnej. Decydujgce znaczenie o ich
kwalifikacji powinny mie¢ kryteria merytoryczne. Wobec tego za orzeczenie
pierwszoinstancyjne w rozumieniu art. 78 Konstytucji nalezy uznaé kazde
orzeczenie, wydawane przez sad (nawet sad drugiej instancji) po raz pierwszy
(vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 27 marca 2007 r., sygn.
SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32; 9 lutego 2010 r., sygn. SK 10/09, OTK
ZU nr 2/A/2010, poz. 10; 22 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, op. cit.;
26 listopada 2013 r., sygn. SK 33/12, op. cit.; 24 lutego 2015 r., sygn. K 34/12,
op. cit.; 13 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 63/12, op. cit.).

Podkresli¢ jednak trzeba, ze Trybunal Konstytucyjny prezentuje takze
stanowisko, zgodnie z ktérym instancyjno$¢ ujmowana jest jako kategoria
ustrojowa zwigzana z usytuowaniem danego sadu w strukturze sadownictwa.
W tym ujeciu sgdem pierwszej instancji jest ten sad, przed ktérym rozpoczyna si¢
postepowanie sadowe, w wyniku ktoérego organ ten ma wydac rozstrzygnigcie
dotyczace sporu istniejacego migdzy stronami. Instancyjno$¢ zwigzana jest
bowiem z oceng procesu decyzyjnego, ktory legt u podstaw pierwszego
rozstrzygniecia w sprawie, a nie jedynie z oceng faktow lub rozstrzygania kwestii

incydentalnych (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 czerwca
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2002 r., sygn. P. 13/01, op. cit.; 1 lutego 2005 r., sygn. SK 62/03, OTK ZU
nr 2/A/2005, poz. 11; 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, op. cit.; 12 kwietnia
2012 r., sygn. SK 21/11, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 38; 30 pazdziernika 2012 r.,
sygn. SK 20/11; 11 czerwca 2013 r., sygn. SK 23/10, OTK ZU nr 5/A/2013,
poz. 57).

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu kilkakrotnie juz
powolywanego w niniejszym stanowisku wyroku z dnia 12 stycznia 2013 r.
o sygn. SK 2/09, o kwalifikacji postepowania jako pierwszej lub drugiej instancji
nie moze rozstrzyga¢ jedynie fakt, ze sqd w pewnym zakresie dokonywa nowych
ustalen lub rozpoznaje dang kwestie po raz pierwszy.

Jak stwierdzit z kolei Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku
z dnia 11 marca 2003 r., sygn. SK 8/02, przyjecie zatozenia, iz sqd apelacyjny
staje sig — chocby w ograniczonym zakresie — sgdem pierwszej instancyi,
skutkowaloby swego rodzaju tréjinstancyjnoscig postepowania, bowiem od jego
orzeczenia przystugiwaé by musial jakis srodek zaskarzenia — swoista apelacja
od wyroku apelacyjnego (OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 20).

Sam fakt podejmowania po raz pierwszy przez sad apelacyjny lub Sad
Najwyzszy decyzji co do wznowienia postgpowania nie oznacza, ze jest to
rozstrzygniecie pierwszoinstancyjne (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 1 lutego 2005 r., sygn. SK 62/03, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 11).

Wskaza¢ w tym miejscu ponownie nalezy, ze skarga o wznowienie
postepowania przed NSA jest skladana po zakonczeniu dwuinstancyjnego
postepowania sadowoadminstracyjnego, w ktérym NSA — jako sad drugiej
instancji — odrzucit skarge kasacyjna od orzeczenia wojewddzkiego sadu
administracyjnego (jak w sprawie, na tle ktérej Skarzaca skierowata skarge
konstytucyjna).

Uwzgledniwszy charakter prawny postanowienia NSA o odrzuceniu

skargi o wznowienie postepowania sadowoadministracyjnego zasadne wydaje si¢
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przyjecie, 1z nie jest to orzeczenie wydane w pierwszej instancji, w rozumieniu
konstytucyjnym tego pojecia.

Przemawia za tym okoliczno$¢, ze postgpowanie ze skargi 0 wznowienie
postepowania toczace si¢ przed NSA na podstawie odpowiednich przepiséw
dziatu VII p.p.s.a. nie jest postgpowaniem prowadzonym przed sadem, przed
ktorym rozpoczyna sie postgpowanie konczace si¢ rozstrzygnieciem co do istoty
sprawy. Istota sprawy w postepowaniu przed sgdem administracyjnym jest
bowiem autorytatywne rozstrzygniecie przez sad administracyjny zgodnosci
z prawem zaskarzonego aktu albo innej czynnosci z zakresu administracji
publicznej badZz tez rozstrzygnigcia w przedmiocie bezczynnosci albo
przewlektego prowadzenia postgpowania w przypadkach, o ktorych stanowi art. 3
§ 2 pkt 1-4ap.p.s.a.

Uzupetniajaco zauwazyé nalezy, iz — co wczesnie] podkreslano —
postgpowanie ze skargi o wznowienie postgpowania przed NSA jest swoistg
kontynuacja  dwuinstancyjnego  postepowania sgdowoadministracyjnego,
zakonczonego prawomocnym orzeczeniem wydanym przez tenze sad dziatajacy
jako sad drugiej instancji (ktorego to orzeczenia dotyczy przedmiotowa skarga).

W tym zakresie odpowiednie zastosowanie ma przytoczona wczesniej
w niniejszym stanowisku argumentacja dotyczaca charakteru postepowania
zainicjowanego skarga o wznowienie postepowania sgdowoadmnistracyjnego,
jako pozostajacego w Scislej lgcznosci z postepowaniem zakonczonym
prawomocnym orzeczeniem sadu administracyjnego, ktérego dotyczy ta skarga.

Niezaleznie od powyzszego zauwazyC nalezy, iz, zgodnie z art. 276
p.p.s.a., do skargi o wznowienie postepowania stosuje sie odpowiednio przepisy
o postepowaniu przed sqdem pierwszej instancji, jezeli przepisy niniejszego dziatu
nie stanowiq inaczej. Jednakze, gdy do wznowienia postepowania witasciwy jest
Naczelny Sqd Administracyjny, stosuje sie odpowiednio przepisy art. 175.

Przepis art. 175 p.p.s.a. stanowi:
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Art. 175. § 1. Skarga kasacyjna powinna by¢ sporzgdzona przez adwokata
lub radce prawnego, z zastrzezeniem § 2-3.

$ 2. Przepisu § 1 nie stosuje sie, jezeli skarge kasacyjng sporzqdza sedzia,
prokurator, notariusz, radca Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej
albo profesor lub doktor habilitowany nauk prawnych, bedgcy strong, jej
przedstawicielem lub petnomocnikiem albo jezeli skarge kasacyjng wnosi
prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka.

$ 2a. Przepisu § 1 nie stosuje si¢ takze wtedy, gdy strong postepowania
jest Prezes Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, a takze wowczas,
gdy czynnosci w postepowaniu za organy administracji rzqdowej, panstwowe
Jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej lub Skarb Panstwa
podejmowane sq przez Prokuratorie Generalng Rzeczypospolitej Polskiej.

$ 3. Skarga kasacyjna moze by¢ sporzgdzona przez:

1) doradce podatkowego - w sprawach obowigzkdw podatkowych i celnych
oraz w sprawach egzekucji administracyjnej zwigzanej z tymi obowigzkami,
2) rzecznika patentowego —w sprawach wiasnosci przemystowej.

Przepis art. 276 p.p.s.a. w cytowanym brzmieniu zostat wprowadzony
ustawg zmieniajgcg.

W pierwotnym brzmieniu, tj. obowigzujagcym przed wejsciem w Zycie
ustawy zmieniajgcej, przepis ten stanowit:

Art. 276. Do postgpowania ze skargi o wznowienie postepowania stosuje
sie odpowiednio przepisy o postepowaniu przed sqgdem pierwszej instancji, jezeli
przepisy ponizsze nie stanowig inaczej. Jednakze, gdy do wznowienia
postepowania jest wilasciwy Naczelny Sqd Administracyjny, stosuje sie
odpowiednio art. 175.

7 uzasadnienia projektu ustawy zmieniajgce] (druk sejmowy nr 1633
i 2539, Sejm VII kadencji) wynika, ze zmiana doprecyzowuje sposéb
odpowiedniego stosowania przepisow o postepowaniu przed sqdem pierwszej

(instancji — dopisek wlasny) w ramach instytucji wznowienia postepowania.
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Przepisy powyisze bedq mialy zastosowanie do skargi o0 wznowienie
postepowania (ocena spetnienia wymogow formalnych skargi o wznowienie).
Natomiast przy rozpoznawaniu skargi bedg mialy zastosowanie przepisy
o postgpowaniu przed tym sqdem, ktory wznowit postepowanie (nowe brzmienie
art. 282 § 2 p.p.s.a.).

W pismiennictwie wskazuje sie, iz, uwzgledniajac motywy ustawodawcy
wyrazone w cytowanym uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej, nalezatoby
uznac¢ za nieaktualny poglad doktryny, wyrazany na gruncie art. 276 p.p.s.a.
w jego pierwotnym brzmieniu, iz specjalny charakter skargi o wznowienie
postepowania wyklucza stosowanie przy jej rozpatrywaniu przepisow
regulujgcych postepowanie odwotawcze, a stosowanie tych przepiséw bytoby
mozliwe jedynie w przypadku wyraznego ich powotania. Podnosi si¢ przy tym, iz
analiza przepisu art. 276 i art. 282 § 2 p.p.s.a. moze prowadzi¢ do nieco
odmiennych wnioskéw, niz wyrazone w cytowanym uzasadnieniu. W art. 282 § 2
p.p.s.a. mowa jest bowiem o stosowaniu przepiséw o postepowaniu przed sadem,
ktéry wznowil postepowanie, na etapie orzekania, a nie na etapie rozpoznania
skargi o wznowienie postepowania. Tym samym, pomimo wskazanej zmiany
brzmienia art. 276 p.p.s.a., aktualne jest stanowisko, zgodnie z ktérym na etapie
rozpoznania skargi o wznowienie postgpowania znajdg zastosowanie
odpowiednio przepisy o postgpowaniu przed sadem pierwszej instancji, jezeli
przepisy dziatlu VII p.p.s.a. nie stanowig inaczej. W dalszym ciagu
w postepowaniu zainicjowanym wniesieniem skargi o wznowienie zastosowanie
bedg wiec znajdowaly przepisy regulujace skiad sadu (art. 16-17 p.p.s.a.),
wylgczenie sedziego (art. 18-24 p.p.s.a.), problem pism w postgpowaniu
sadowym (art. 45-49 p.p.s.a.), postepowanie dowodowe (art. 106 § 3—5 p.p.s.a.),
ale z uwzglednieniem wszakze art. 282 § 1 p.p.s.a. stanowigcego o kognicji sadu
administracyjnego w tym postepowaniu (vide — H. Knysiak-Sudyka, [w:] Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, op. cit., komentarz

do art. 276).
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W kontekscie niniejszej sprawy podkresli¢ trzeba, iz, zgodnie z art. 276
p-p.s.a., przepisy o postepowaniu przed sadem beda mialy zastosowanie tylko
wtedy, gdy przepisy dziatu VII p.p.s.a. nie stanowig inaczej.

Podkreslié trzeba, iz, zgodnie ze zdaniem drugim art. 276 p.p.s.a.,
w przypadku, gdy do wznowienia postepowania wiasciwy jest NSA, obowiazuje
przymus adwokacko-radcowski przy sporzadzaniu skargi o wznowienie
postepowania sgdowoadministracyjnego przed tymze sgdem.

Stwierdzenie, iz do postepowania ze skargi o wznowienie postepowania
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o poste¢powaniu przed sadem pierwszej instancji
nie oznacza, ze sad rozpoznajacy skarge o wznowienie postgpowania nalezy
uznaé za sad pierwszej instancji, gdy postgpowanie dotyczy skargi o wznowienie
postepowania od wyroku sadu drugiej instancji i skarge te rozpoznaje sad, ktéry
wydat taki wyrok.

Wrecz odwrotnie, z art. 276 p.p.s.a. wynika, ze przepisy o postepowaniu
przed sadem pierwszej instancji stosuje sie tylko odpowiednio i to o ile dalsze
przepisy dotyczace skargi o wznowienie nie stanowig inaczej.

Podnies¢ ponadto nalezy, iz skarga o wznowienie postepowania stanowi
niewatpliwie srodek zaskarzenia, co jednoznacznie wynika z art. 275 p.p.s.a.,
w ktorym mowa jest o zaskarzonym orzeczeniu. Nadto, rozpoznanie tej skargi —
co nalezy ponownie wskaza¢ — nastepuje w granicach jej podstaw, a sposoby
rozstrzygniecia sa charakterystyczne dla rozpoznania $rodka zaskarzenia. Jest to
dodatkowy argument przemawiajacy za przyjeciem, iz postepowanie wywotane
wniesieniem skargi o wznowienie postepowania stanowi dalszy ciag
postepowania zapoczatkowanego wniesieniem skargi do wojewddzkiego sadu
administracyjnego.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze NSA rozpoznajacy skarge o wznowienie
postepowania nalezy uzna¢ za sad dziatajacy jako sad drugiej instancji, takze
w fazie oceny dopuszczalno$ci skargi — gdyz nie mozna przyjaé, aby co do

dopuszczalno$ci skargi o wznowienie postgpowania orzekat on jako sad pierwszej
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instancji, a po wznowieniu (potgczeniu badania dopuszczalnosci wznowienia
z rozpoznaniem sprawy) jako sad drugiej instancji.

W Swietle powyzszego istniejg podstawy do uznania, iz postanowienie
o odrzuceniu skargi o0 wznowieniu postepowania sgdowoadministracyjnego przed
NSA, wydane po raz pierwszy przez ten sad, nie jest orzeczeniem pierwszej
instancji w rozumieniu konstytucyjnym.

Przy takim ujeciu charakteru przedmiotowego orzeczenia, brak jego
zaskarzalnosci skargg kasacyjng miesci si¢ w standardach konstytucyjnych
wyrazonych w przepisach art. 45 ust. 1 w zw. z art. 78 ust. 1 Konstytucji.

Niezaleznie od powyzszego zauwazy¢ trzeba, ze wynikajaca z art. 45
ust. 1 w zw. z art. 78 Konstytucji zasada zaskarzalnosci orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji nie ma charakteru bezwzglednego. Odstepstwa
od tej zasady nie mogg doprowadzi¢ do naruszenia innych przepiséw
konstytucyjnych i musza znajdowaé uzasadnienie w szczegdlnych
okolicznosciach faktycznych 1 prawnych (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 20 pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09, OTK ZU
nr 8/A/2010, poz. 79; 14 maja 2013 r., sygn. P 27/12, OTK ZU nr 4/A/2013,
poz. 41; 26 listopada 2013 r. sygn. SK 33/12; 11 maja 2016 r., sygn. SK 16/14,
OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 21).

Zdanie drugie art. 78 Konstytucji dopuszcza wprowadzenie wyjatkow od
zasady zaskarzalno$ci orzeczen i decyzji wydanych w pierwsze] instancji, co
uwarunkowane jest ustawowsg formg takiego ograniczenia. Oznacza to, ze prawo
wynikajagce z przywotanego uregulowania Konstytucji nie ma charakteru
bezwzglednego i moze by¢ przez ustawodawce w okreslony sposob limitowane.
Réwniez prawo do rozpoznania sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji
moze podlega¢ ograniczeniom. Ustawodawca ma bowiem pewien zakres
swobody regulacyjnej przy normowaniu postgpowania przed sadem drugiej
instancji, jednakze ewentualne ograniczenia w dostepie do sadu powinny

odpowiada¢ wymogom okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji (vide — wyroki
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Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 31 marca 2009 r., sygn. SK 19/08, OTK ZU
nr 3/A/2009, poz. 29; 31 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 63/12, op. cit., 20 grudnia
2017 r., sygn. SK 37/15, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 90).

W zwigzku z tym, niezaleznie od, mogacych budzi¢ pewne watpliwosci,
kwestii uznania wydanego po raz pierwszy postanowienia NSA o odrzuceniu
skargi o wznowienie postepowania przed tym sgdem za rozstrzygnigcie o sprawie
w rozumieniu art. 45 ust. 1, zapadte w drugiej instancji, zauwazy¢ trzeba, iz za
zgodno$cig z ustawg zasadnicza kwestionowanego Ww niniejszej sprawie
rozwigzania przemawiaja takze inne wartosci konstytucyjne, wynikajace
zwlaszcza z pozycji ustrojowej NSA w systemie organow ochrony prawne;.

Wartosci te wydajag sie przesadzaé o konstytucyjnosci niezaskarzalno$ci
postanowienia NSA o odrzuceniu skargi o wznowienie postgpowania
sadowoadmnistracyjnego, nawet jesli traktowac je bytoby mozna jako orzeczenie
wydane w pierwszej instancji rozstrzygajace sprawe w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji.

W tym kontekscie nalezy w szczegoélnoscei nalezy wskazaé na wyrok
z dnia 15 listopada 2016 1., sygn. SK 46/15 (OTK ZU z 2016 1., seria A, poz. 87),
w ktorym Trybunat Konstytucyjny orzekt o zgodnosci art. 194 § 1 w zw. z art. 15
§ 1 pkt 1 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia
orzeczenia o kosztach postepowania wydanego po raz pierwszy przez NSA,
z art. 78 w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Z uzasadnienia tegoz wyroku wynika, iz o uznaniu konstytucyjnosci
kontrolowanej przez Trybunal Konstytucyjny regulacji prawnej przesgdzita
szczegdlna pozycja ustrojowa NSA w systemie sagdow administracyjnych oraz
zwigzane z t3 pozycja zadania natozone na ten sgd.

Ocena konstytucyjnosci kwestionowanej w niniejszej sprawie regulacji
rowniez nie moze bowiem abstrahowaé od szczegolnej pozycji NSA w systemie

organow ochrony prawnej.
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Podkresli¢ trzeba bowiem, ze NSA jest nadrzednym sgdem w pionie
sadownictwa administracyjnego. Zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji, wymiar
sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujq Sgd Najwyzszy, sqdy
powszechne, sqdy administracyjne oraz sqdy wojskowe.

W pojeciu sprawowania przez NSA wymiaru sprawiedliwosci miesci sie
takze kontrola dziatalno$ci administracji publicznej, w tym orzekanie o zgodno$ci
z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego 1 aktdw normatywnych
terenowych organdw administracji rzadowej (art. 184 Konstytucji), czy
rozstrzyganie sporow kompetencyjnych miedzy organami samorzadu
terytorialnego i administracji rzadowej (art. 166 ust. 3 Konstytucji).

Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 czerwca
1999 r., sygn. K. 11/98 (OTK ZU nr 5/1999, poz. 97), kontrola okreslona
w art. 184 Konstytucji ma na celu zapewnienie prawa do sqdu, a wigc jest
sprawowana jako wymiar sprawiedliwosci w stosunku do podmiotow, ktore tej
sprawiedliwosci przed sqdem dochodzg. Naczelny Sqd Administracyjny jest (...)
wyodrebniong konstytucyjnie czescig wladzy sqdowniczej, specjalnie powotang
dla tego celu (...). Jesli zas chodzi o kontrole sqgdowq, to jej podstawowym celem
jest sprawowanie wymiaru SsprawiedliwoSci. Chodzi tu przede wszystkim
o ochrong praw i wolnosci jednostki (podmiotow prawa), cho¢ i (...) inne cele sq
przez sqdy administracyjne brane pod uwage.

Pozycja NSA jest ksztalttowana przede wszystkim przepisami rangi
ustawowej, w szczegolnosci przez art. 3 § 2 ustawy z dnia 25 maja 2002 r. -
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2017 r., poz. 2188 ze zm.;
dalej: p.u.s.a.), zgodnie z ktorym Naczelny Sqd Administracyjny sprawuje nadzor
nad dzialalnoscig wojewddzkich sqdow administracyjnych w zakresie orzekania
w trybie okreslonym ustawami, a w szczegolnosci rozpoznaje Srodki odwolawcze
od orzeczen tych sqdow i podejmuje uchwaly wyjasniajgce zagadnienia prawne
oraz rozpoznaje inne sprawy nalezgce do wlasciwosci Naczelnego Sqdu

Administracyjnego na mocy innych ustaw.
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Okreslone w art. 3§ 2 p.us.a. kompetencje NSA zostaly rozwiniete
w przepisie art. 15 § 1 p.p.s.a., ktéry stanowi:

$ 1. Naczelny Sqgd Administracyjny:

1) rozpoznaje Srodki odwolawcze od orzeczenr wojewddzkich sqdéw
administracyjnych, stosownie do przepisow ustawy;,

2) podejmuje uchwaly majgce na celu wyjasnienie przepisow prawnych,
ktorych  stosowanie  wywolalo  rozbieznosci w  orzecznictwie  sqddéw
administracyjnych;

3) podejmuje uchwaly zawierajgce rozstrzygniecie zagadnien prawnych
budzqcych powazne wqtpliwosci w konkretnej sprawie sgdowoadministracyjnej,

4) rozstrzyga spory, o ktorych mowa w art. 4;

5) rozpoznaje inne sprawy nalezqgce do wiasciwosci Naczelnego Sqdu
Administracyjnego na mocy odrebnych ustaw.

Przepis art. 4 p.p.s.a. stanowi:

Art. 4. Sgdy administracyjne rozstrzygajg spory o wlasciwo$¢ miedzy
organami jednostek samorzqdu terytorialnego i miegdzy samorzgdowymi
kolegiami odwolawczymi, o ile odrebna ustawa nie stanowi inaczej, oraz spory
kompetencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administracji
rzgdowej.

W literaturze wskazuje si¢ na szczegolnie doniosty charakter dziatalnosci
uchwatodawczej NSA, ktora przyczynia si¢ do zapewnienia pewnosci, statosci
i rbwnosci stosowania prawa — poprzez uzyskanie jednolitosci orzecznictwa
sadow  administracyjnych, przy pelnym poszanowaniu niezawistosci
sedziowskiej. Podkresla sie przy tym, ze uchwaty NSA — bedace jednym
z przejawdéw nadzoru NSA nad dziatalnoscia sadéw administracyjnych — maja
ponadto na celu zapewnienie prawidtowosci wyktadni prawa oraz petnig swoista
funkcje profilaktyczna pozwalajagcg na uniknigcie potencjalnych naruszen
obowigzujacego porzadku prawnego (vide — A. Skoczylas, Problem zachowania

Jednolitosci orzecznictwa sqdow administracyjnych [w:] System Prawa
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Administracyjnego, tom 10, Sgdowa kontrola administracji publicznej, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2016, str. 693 i nast.).

Podkresli¢ przy tym trzeba, iz w kazdym panstwie funkcjonujgcym
w ramach wspolczesnego systemu konstytucyjnego istnieje najwyzsza instancja
sadownicza, ktérej zadaniem jest rozpoznawanie najistotniejszych i najbardzie;
skomplikowanych spraw. Wydawane w tym zakresie orzeczenia majg istotny
wplyw na ksztalt systemu prawnego w danym panstwie, jak rowniez na biezgcg
dziatalnos$¢ orzecznicza sadéw ulokowanych hierarchicznie nizej, na ktorych
spoczywa gléwny cigezar wykonywania obowigzkow wymiaru sprawiedliwosci.
Warunkiem zapewnienia efektywnosci dziatania najwyzszych instancji
sagdowniczych, jak rowniez merytorycznej poprawnosci wydawanych przez nie
rozstrzygnie¢ — ktdra z kolei determinowana jest zagwarantowaniem mozliwosci
poglebionej analizy sprawy — jest wprowadzenie mechanizméw limitujgcych
dostep do jurysdykcji tych sgdéw. Znaczny naptyw spraw oraz istotnie
zwigkszajacy sie stopient ich skomplikowania — obydwa spowodowane rozwojem
stosunkow gospodarczych 1 spotecznych — musza w konsekwencji doprowadzié
do ostabienia poziomu orzecznictwa kazdego sgdu hierarchicznie najwyzszego,
co nastepnie bedzie rzutowato na efektywnos¢ ochrony praw podmiotowych,
ktéra w wymiarze powszechnym realizowana jest przez sagdownictwo nizszych
instancji. Ze wzgledu na potrzebe zapewnienia nalezytej ochrony praw i wolnosci,
w tym rowniez prawa do sadu, konieczne jest wigc wprowadzenie srodkow, ktére
w pewnym stopniu zaweza dostep do najwyzszej instancji sgdowniczej
i ograniczg mozliwos¢ sktadania srodkow odwotawczych od orzeczen zapadltych
na jego forum (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 pazdziernika
2015 r., sygn. SK 63/12, op. cit.).

Jak to juz przedstawiono, takg najwyzsza instancja sagdowa w systemie
sagdownictwa administracyjnego jest wtasnie NSA. Zajmujac najwyzsza pozycje

w pionie sgdownictwa administracyjnego NSA rozstrzyga sprawy co do zasady
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ostatecznie, a jego orzeczenia nie mogg by¢ przedmiotem zwyczajnych $rodkéw
zaskarzenia.

Pozycji tej nie podwaza okoliczno$é, iz NSA pei takze funkcje sadu
odwotawczego (drugiej instancji) w postepowaniu sgdowoadmnistracyjnym,
rozpoznajgc S$rodki odwotawcze od orzeczen wojewodzkich sadow
administracyjnych.

Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, iz sagdownictwo administracyjne jest
w petni autonomiczne i nie podlega Zadnym zewnetrznym formom kontroli, ani
w plaszczyznie orzeczniczej, ani ustrojowo-organizacyjne;j.

Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu powotanego
wyroku w sprawie o sygn. SK 46/15, jakkolwiek konstytucyjne umocowanie NSA
rézni sie istotnie od okreslonej w ustawie zasadniczej pozycji Sgdu Najwyzszego,
ich hierarchiczna rownorzednosé nie moze zostaé zakwestionowana.

Nalezy zwrocié uwage, iz konstytucyjna kwalifikacja konkretnych
srodkow zaskarzenia pozostawionych przez prawodawce do dyspozycji strony,
uwzglednia¢ musi caloksztalt unormowan determinujacych przebieg danego
postepowania. W szczegdlnosci, konieczne jest zaréwno odniesienie do rodzaju
sprawy rozstrzyganej w danym postepowaniu, struktury i charakteru organow
podejmujacych rozstrzygniecie, jak i wreszcie konsekwencji oddzialywania
innych zasad i norm konstytucyjnych, w szczegélnosci za$ konstytucyjnej zasady
prawa do sadu (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:16 listopada
1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 158; 5 grudnia 2005 r., sygn.
SK 26/05, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 128; 14 pazdziernika 2010 r., sygn.
K 17/07, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 75; 25 lipca 2013 r., sygn. SK 61/12, OTK
ZU nr 6/A/2013, poz. 84; 15 listopada 2016 r., sygn. SK 46/15, op. cit.).

Uwzgledniwszy role i zadania NSA nie mozna uzna¢, aby niemoznos¢
zaskarzenia postanowienia o odrzuceniu skargi o wznowienie postgpowania

naruszata standardy konstytucyjne.
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Brak jest bowiem podstaw do przyjecia, aby, w §wietle tych standardow,
konieczne byto, by NSA — oprocz nadzoru judykacyjnego nad wojewodzkimi
sagdami administracyjnymi oraz dziatalnosci zmierzajacej] do ujednolicenia
praktyki stosowania prawa — dodatkowo angazowat si¢ w weryfikacje wtasnych
rozstrzygnie¢ dotyczacych odrzucenia skarg o wznowienie postepowanie przed
tymze sadem, ktore nierozerwalnie powigzane sa z niepodlegajacym zaskarzeniu
orzeczeniem wydanym w sprawie gléwnej wiasnie przez NSA. Przeciwny poglad
bylby nie do pogodzenia z podstawowymi kompetencjami NSA, ktorych
realizacja warunkuje bezpieczenstwo obrotu prawnego i pewnos¢ prawa,
a takze z przyjetym dwuinstancyjnym modelem  postgpowania
sgdowoadministracyjnego.

W tym kontek$cie podnie$¢ nalezy, ze limitowanie srodkow zaskarzenia
rozpoznawanych przez NSA, bedace pochodng roli i zadan tego sadu, jest nie
tylko racjonalne, ale 1 konieczne.

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia
28 listopada 2006 r., sygn. SK 19/05, zasada stabilnosci prawomocnych orzeczen
sgdowych ma istotne znaczenie z punktu widzenia formalnego aspektu zasady
panstwa prawnego, zasady ochrony zaufania do panstwa i prawa oraz prawa do
rozstrzygnigcia sprawy sqdowej w rozsgdnym czasie. Oczywiste jest, ze kazda
sprawa, w tym kazdy spor prawny rozpatrywany w drodze sgdowej, powinna mieé¢
swoje ostateczne, skuteczne i niepodwazalne na drodze prawnej rozstrzygniecie
(OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 154).

Zasadniczym instrumentem korekty orzeczen niezgodnych z prawem jest
kontrola instancyjna sprawowana przez sqd drugiej instancji. Z prawomocnym
orzeczeniem wydanym w dwuinstancyjnym postgpowaniu sqdowym wigze sig
domniemanie zgodnosci z prawem (...). Zasada stabilnosci prawomocnych
orzeczen sgdowych (..) ma istotne znaczenie z punktu widzenia realizacji
konstytucyjnych zasad bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa. Z tych

wzgledow podstawowe znaczenie ma takie uksztattowanie postepowania
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sgdowego, aby zapadio w nim wigzqce rozstrzygniecie zgodne z prawem |...]
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 kwietnia 2008 r., sygn. SK 77/06,
OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 39).

Podnies¢ ponadto trzeba, iz mnozenie instancji i srodkow prawnych nie
jest najskuteczniejszym sposobem zapewniajgcym przestrzeganie prawa przez
organy wiladzy publicznej. W pewnym momencie musi bowiem zapasé
rozstrzygniecie, ktére nie podlega kontroli innych organdéw i z ktérym wigze sie
domniemanie zgodno$ci z prawem, niepodlegajgce obaleniu w dalszym
postepowaniu (vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 1 kwietnia
2008 r., sygn. SK 77/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 39; 9 lutego 2010 r., sygn.
SK 10/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 10; 13 pazdziernika 2015 r., sygn.
SK 63/12, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 46; 22 pazdziernika 2015 r., sygn.
SK 28/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 149).

Nalezy tez zauwazy¢, iz dopuszczenie na etapie postgpowania przed NSA
— najwyzszym organem sadowniczym w sadownictwie administracyjnym —
mozliwosci kwestionowania wydanych przez tenze sad w postepowaniu
wznowieniowym orzeczen, chociazby w trybie instancji poziomej, w powigzaniu
z i tak juz nadzwyczajnym charakterem tego postgpowania, mogloby godzié
w stabilno$¢ obrotu prawnego. Nie budzi za$ watpliwosci, ze stabilno$¢ obrotu
prawnego pozostaje istotna wartoscia konstytucyjna, ktéra wywodzi sie¢ z art. 45
ust. 1 w powigzaniu z art. 2 Konstytucji.

Wylaczenie przez ustawodawce mozliwosci wniesienia skargi kasacyjne;
na postanowienie o odrzuceniu skargi o wznowienie postgpowania przed NSA,
wydane po raz pierwszy przez ten sad, nalezy zatem ocenia¢ w kategoriach
koniecznego kompromisu pomiedzy potrzebag ograniczenia dostgpu do
najwyzszej instancji sgdownictwa administracyjnego a prawem jednostki do
rozpoznania sprawy.

Rozpoznanie sprawy przez NSA dziatajacy jako sad drugiej instancji i tym

samym uczynienie zado$¢ konieczno$ci wymierzenia sprawiedliwosci
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w konkretnej sprawie, nie wylacza obowigzku realizacji przez tenze sgd zadan
w zakresie =~ rozpoznania,  ujednolicenia  orzecznictwa,  wyjasnienia
skomplikowanego zagadnienia prawnego lub tez rozstrzygnigcia innej kwestit,
ktora bedzie miala istotne znaczenie dla stabilnosdci systemu prawnego oraz
jednolito$ci orzecznictwa sagddéw nizszych instancji. Wszystkie te wartosci sg
w demokratycznym  panstwie prawnym  konieczne dla  zapewnienia
bezpieczenstwa obrotu prawnego, ktore nastepnie znajduje swoje bezposrednie
odzwierciedlenie w sferze zagwarantowania porzgdku publicznego oraz ochrony
praw i wolnosci innych 0s6b — w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Wskazaé przy tym trzeba, iz realizacja postulatu Skarzgcej dotyczacego
wprowadzenia unormowania  przewidujacego mozliwo$¢  zaskarzenia
postanowienia NSA odrzucajgcego skarge o wznowienie postepowania przed tym
sadem, wigzataby si¢ z konieczno$cig uzupelnienia przepiséw p.p.s.a. o novum
w postaci niedewolutywnego srodka zaskarzenia. Nie harmonizowatoby to
zZ istniejacym systemem zaskarzalno$ci orzeczen wydanych w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym. Mogtoby to takze, posrednio, uderza¢ w hierarchicznie
nadrzedng pozycje NSA. Nie bylyby tez obojetne dla efektywnosci dziatania NSA
jako najwyzszej instancji sagdownictwa administracyjnego, korzystajacej z wtadzy
wydawania rozstrzygnie¢, niepodlegajacych dalszej kontroli.

Reasumujac, uznaé nalezy, iz za wylaczeniem mozliwosci zaskarzenia
postanowienia NSA odrzucajacego skarge o wznowienie postepowania
wydanego po raz pierwszy przez ten sad przemawiajg istotne racje natury
konstytucyjnej. Rozwigzanie to nalezy uznaé za przydatne i konieczne dla
realizacji takich wartosci jak prawo do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki oraz stabilno$é prawomocnych orzeczen sagdowych — ktére uzasadniajg
pewne ograniczenie praw Skarzacej.

Tym samym istnieje silne uzasadnienie konstytucyjne do zaakceptowania
niezaskarzalnosci orzeczenia NSA dotyczacego odrzucenia skargi o wznowienie

postepowania.
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W Swietle przytoczonej argumentacji zasadne jest wiec uznanie, iz

kwestionowana regulacja jest zgodna z art. 45 w zw. z art. 78 Konstytucji.

Odnoszac sie do zarzutu zamkniecia przez kwestionowana regulacje drogi
sagdowej dochodzenia naruszonych praw wbrew zakazowi wyrazonemu w art. 77
ust. 2 Konstytucji zauwazy¢ trzeba, ze przepis ten pozostaje w Scistym zwiazku
z art. 45 ust. 1 Konstytucji, polegajacym na tym, ze pierwszy z tych przepiséw
stanowi dopelnienie 1 gwarancje prawa zagwarantowanego Ww drugim.
W konsekwencji, art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej petni rolg sSrodka ochrony przed
ingerencjg w konstytucyjne prawo podmiotowe do sadu, jest jego gwarancjg oraz
wiaze si¢ z wszystkimi elementami prawa do sadu. Zwigzek miedzy art. 45 ust. 1
1 art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza si¢ takze w tym, ze wykluczenie sadowe;j
ochrony naruszonych wolnosci i praw jest zawsze pozbawieniem jednostki prawa
do sprawiedliwego i jawnego roépatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki
przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad, gwarantowanego w art.
45 ust. 1 Konstytucji. W tym kontekscie regulacja, ktdra wyklucza ochrone
sadowg, narusza zar6wno art. 77 ust. 2 jak i art. 45 ust. 1 Konstytucji (vide —
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09,
op. cit.; 20 kwietnia 2017 r., sygn. K 10/15, op. cit.).

Przepis art. 77 ust. 2 Konstytucji ma takze samodzielne znaczenie
normatywne 1 nie stanowi tylko powtorzenia, ktéore wzmacnia tres¢ art. 45 ust. 1
ustawy zasadniczej. Przepis ten gwarantuje bowiem konstytucyjne prawo
podmiotowe, dotyczace sytuacji, jaka jest catkowite, bezposrednie lub posdrednie,
pozbawienie mozliwosci rozpoznania sprawy przez sad w postgpowaniu
sgdowym. Ustawa nie moze sta¢ na przeszkodzie rozpoznaniu sprawy, w ktorej —
nie moggc skorzystaé¢ z istniejacego 1 przystugujacego prawa lub wolnosci —
podmiot poszukuje ochrony prawnej (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 12 marca 2002 r., sygn. P. 9/01, op. cit.; 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08,
op. cit.; 8 czerwca 2016 r., sygn. P 62/14, op. cit.).
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Podkresli¢ trzeba, ze zamkniecie drogi do sadu, o ktérym mowa w art. 77
ust. 2 Konstytucji, ma miejsce w sytuacji, gdy zaden sad nie jest wlasciwy do
rozpatrzenia sprawy dotyczacej naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw.
Na tres¢ tego przepisu sktada si¢ jedynie zakaz stanowienia regulacji wprost
wylaczajace] orzekanie przez sad o naruszonych prawach i1 wolnosciach
(bezposrednie zamkniecie drogi sadowej) oraz wprowadzania srodkdw prawnych,
ktorych zastosowanie w praktyce doprowadzi do wylgczenia mozliwosci
orzekania (posrednie zamknigcie drogi sgdowej).

Dyspozycja art. 77 ust. 2 Konstytucji nie odnosi si¢ natomiast do zasad
rozpoznawania sprawy, w szczegblnosci nie formutuje zadnych wymogow
zwigzanych z prawem do zaskarzania orzeczen sgdowych oraz liczbg instancji,
w ktorych sprawa ma by¢é rozpoznawana (vide — postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 7 lipca 2004 r., sygn. Ts 119/03, OTK ZU nr 3/B/2004,
poz. 184 oraz wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 7 marca 2006 r., sygn.
SK 11/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 27; 17 listopada 2008 r., sygn. SK 33/07,
OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 154; 22 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, OTK
ZU nr 7/A/2013, poz. 100).

Przepis art. 77 ust. 2 Konstytucji odnosi sie wiec do szczegdlnej sytuacji,
jakg jest zamykanie drogi sgdowej do dochodzenia naruszonych wolnosci lub
praw. W tym sensie w art. 77 ust. 2 Konstytucji zagwarantowane zostato
konstytucyjne prawo podmiotowe. Chodzi tu jednak o sytuacje catkowitego,
bezposredniego lub posredniego pozbawienia mozliwosci rozpoznania sprawy
przez sad w postepowaniu sagdowym. Pozostale ograniczenia dostepu do sgdu
powinny by¢ badane przez pryzmat art. 45 ust. 1 Konstytucji (vide — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 marca 2002 r., sygn. P. 9/01, op. cit.; 22
pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, op. cit.; 20 kwietnia 2017 r., sygn. K 10/15,
op. cit.; 20 grudnia 2017 r., sygn. SK 37/15, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 90).

W tym kontekscie po raz kolejny zauwazy¢ trzeba, iz zarzut

niekonstytucyjno§ci w  niniejszej sprawie dotyczy niezaskarzalnosci
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postanowienia NSA o odrzuceniu skargi o wznowienie postgpowania przed tym
sadem, wydanego po raz pierwszy przez NSA.

Chodzi zatem o uksztattowanie drugiego etapu procedury dotyczacej
skargi o wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego.

Jak juz wskazano, w Swietle obowigzujacego stanu prawnego, skarga
0 wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego przystuguje w sytuacji,
w ktorej strona tegoz postepowania uzyskata juz prawomocne orzeczenie sadu
rozstrzygajace w jej sprawie, w ktorej domagata si¢ kontroli sadowej. W sprawie
tej, zgodnie z przepisami p.p.s.a., orzekaly wojewddzki sad administracyjny jako
sgd pierwszej instancji oraz NSA, jako sad odwotawczy.

W omawianych wcze$niej przepisach p.p.s.a. ustawodawca przewidziat
zas mozliwo$¢  wznowienia  postepowania  sgdowoadministracyjnego
zakonczonego prawomocnym orzeczeniem sgdowym, przyznajac stronie tegoz
postepowania prawo do wniesienia skargi o jego wznowienie.

Zgodnie z art. 275 p.p.s.a. wlasciwym do rozpoznania tejze skargi jest
niezawisty sad.

Tym samym nie mozna uznaé, iz przepis art. 173 § 1 p.p.s.a,
w zaskarzonym zakresie, zamyka dostep do sagdu w rozumieniu art. 77 ust. 2
Konstytucji, gdyz nie prowadzi do catkowitego, bezposredniego lub posredniego,
pozbawienia mozliwosci rozpoznania skargi o wznowienie postepowania
sadowoadministracyjnego przez niezawisty sagd w postepowaniu sadowym.

Jesli chodzi o pozostate aspekty zarzucanego w skardze naruszenia prawa
do sgdu w kontekscie standardow wynikajacych z art. 77 ust. 2 Konstytucji, jako
przepisu stanowigcego rozwinig¢cie tegoz prawa wyrazonego w art. 45 ust. 1
Konstytucji, odpowiednie zastosowanie ma tutaj przytoczona wczesniej
argumentacja dotyczaca zgodnosci kwestionowanej regulacji z tym ostatnim

wzorcem kontroli.
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Odnoszac sig¢ do zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanej regulacji z art. 176
ust. 1 Konstytucji po raz kolejny zauwazy¢ trzeba, iz przepis ten zawiera, przede
wszystkim, adresowany do ustawodawcy obowiazek okreslonego uregulowania
procedur obowiazujacych przed sadami, co oznacza konieczno$¢ takiego
zorganizowania sadownictwa, aby sprawy mogly byé rozpoznawane przez
odrebne (co najmniej dwie) kategorie saddéw, usytuowanie wzgledem siebie
w relacji hierarchiczne;j.

Taka norma ustrojowa nie moze by¢ jednak uznana za adekwatny wzorzec
kontroli w niniejszym postepowaniu, czemu nie stoi na przeszkodzie okolicznos¢,
ze art. 176 ust. 1 Konstytucji jest przepisem gwarancyjnym, ktory konkretyzuje
tres¢ prawa jednostki do zaskarzenia decyzji, réwniez sadowych (art. 78
Konstytucji), w ramach postepowania sgdowego.

Zauwazy¢é bowiem trzeba, ze skarge o wznowienie postgpowania
sgdowoadministracyjnego rozpoznaje NSA w postepowaniu o charakterze
nadzwyczajnym w stosunku do postepowania, w ktérym zapadlo prawomocne
orzeczenie, ktdrego dotyczy skarga o wznowienie.

W konsekwencji, brak obowigzywania zasady dwuinstancyjnosci
w postepowaniu wznowieniowym przed NSA, bedacy przede wszystkim
wynikiem ustrojowego usytuowania tego sadu, uzasadnia stwierdzenie, Ze
art. 176 ust. 1 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej
sprawie.

Niezaleznie od powyzszego wskazaé nalezy, ze zastosowanie jezykowych
regul wyktadni prowadzi do wniosku, ze art. 176 ust. 1 Konstytucji nie gwarantuje
mozliwosci zaskarzenia orzeczen sadow drugiej instancji. Korespondujgca
z zasadg demokratycznego panstwa prawa oraz wzmacniajgca prawo do sadu
tre$¢ tego przepisu przewiduje jedynie zaskarzalnos¢ rozstrzygnie¢ zapadlych
w pierwszej instancji. W takim przypadku nie ma podstaw do konstruowania
konstytucyjnego prawa podmiotowego do trdjinstancyjnego postepowania

sgdowego (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 19 marca 2001 r.,
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sygn. SK 8/02, OTK ZU nr 3/2001, poz. 50; 1 lutego 2005 r., sygn. SK 62/03,
OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 11; 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, op. cit.).

Jak weczedniej wskazano w niniejszym stanowisku, postanowienie NSA
o odrzuceniu skargi o wznowienie postepowania przed tym sadem wydane po raz
pierwszy, nosi cechy pozwalajace na uznanie go za orzeczenie wydane w drugie]
instancji.

W zwiazku z tym nalezy uznaé, iz art. 173 § 1 p.p.s.a., w zaskarzonym

zakresie, nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 176 ust. 1 Konstytucji.

Zarzut naruszenia wzorca z art. 32 ust. 1 Konstytucji dotyczy zgodno$ci
art. 173 § 1 p.p.s.a. z zasada réwnosci w prawie do sprawiedliwie uksztattowanej
procedury i prawie do zaskarzenia orzeczen sgdowych, albowiem przepis ten nie
przewiduje mozliwosci zaskarzenia skarga kasacyjna wydanego po raz pierwszy
postanowienia NSA odrzucajgcego skarge o wznowienie postepowania
prowadzonego przed tym sadem.

Jak podniesiono wczesniej, naruszenia zasady rownosci Skarzaca upatruje
w przyjeciu przez ustawodawce w p.p.s.a. rozwigzania, w ktorym niezaskarzalne
skargg kasacyjng jest postanowienia NSA o odrzuceniu skargi o wznowienie
postepowania sadowoadministracyjnego, podczas gdy:

- skarga kasacyjna przystuguje na postanowienie wojewddzkiego sadu
administracyjnego o odrzuceniu skargi o wznowienie postepowania;

- w procedurze cywilnej za$, zgodnie z art. 394! § 2 k.p.c., w sprawach,
w ktorych przystuguje skarga kasacyjna, ustawodawca przewidziat zazalenie do
Sadu Najwyzszego na postanowienie sadu drugiej instancji o odrzuceniu skargi
0 wznowienie postepowania.

W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnego zrdéznicowania sytuacji
podmiotéw wystepujacych ze skargg o wznowienie postgpowania cywilnego
i podmiotéw wnoszacych taka skarge w postepowaniu sgdowoadministracyjnym

nalezy zauwazy¢, iz z uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynika, Ze, w istocie,
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w tym zakresie Skarzaca domaga si¢ kontroli przez Trybunal Konstytucyjny
istniejacych sprzecznosci pomigdzy regulacjami zawartymi w przepisach k.p.c.
i p.p.s.a., a zatem regulacjami o tej samej, ustawowej, randze.

W zwigzku z tym podnie$¢ trzeba, ze Trybunal Konstytucyjny jest
powolany do badania hierarchicznej (pionowej) zgodnosci norm prawnych, a nie
do rozstrzygania konfliktéw poziomych pomiedzy normami o tej samej randze.
Jedynym dostepnym Trybunatowi Konstytucyjnemu instrumentem reakcji na
watpliwosci co do spdjnosci systemu prawa jest wydanie postanowienia
sygnalizujacego Sejmowi konieczno$é podjecia dziatan prawodawczych (vide —
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK
ZU nr 3/A/2007, poz. 26; 18 grudnia 2008 r., sygn. P 16/07, OTK ZU
nr 10/A/2008, poz. 183; 22 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, op. cit.).

Niezaleznie od tego wskaza¢ nalezy, iz w uzasadnieniu skargi
konstytucyjnej w zasadzie nie przedstawiono argumentacji wskazujacej na
podobiefistwo podmiotéw, ktérym ustawodawca, w art. 394! § 2 k.p.c., przyznal
prawo do zaskarzenia do Sadu Najwyzszego postanowienia sgdu drugiej instancji
o odrzuceniu skargi o wznowienie postgpowania, oraz podmiotdéw, ktorym
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym ustawodawca nie przyznat prawa do
zaskarzenia wydanego po raz pierwszy postanowienia NSA o odrzuceniu skargi
0 wznowienie post¢powania przed tym sadem.

W tym zakresie Skarzaca ograniczyla sie do stwierdzenia, iz w przypadku
NSA kazda sprawa jest sprawg kasacyjng, zas NSA jest sqdem wyzszej instancji
— w zwigzku z czym brak jest podstaw do dyskryminowania w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym strony wnoszacej skarge o wznowienie postepowania
przed NSA w zakresie prawa do zaskarzenia postanowienia NSA odrzucajacego
taka skarge, skoro w sprawach cywilnych w tzw. sprawach kasacyjnych, prawo
takie przystuguje (vide — uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 13).

Brak jest zatem wystarczajgcego uzasadnienia w tym zakresie zarzutu

naruszenia przez kwestionowang regulacje konstytucyjnej zasady rownosci.



63

W niniejszej sprawie niedopuszczalne jest zatem rozpoznanie zarzutu
dotyczacego zréznicowania, w - postgpowaniu cywilnym 1 postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, sytuacji prawnej podmiotdw w prawie do zaskarzenia
postanowienia sgdu drugiej instancji o odrzuceniu skargi o wznowienie
postepowania sgdowego.

Rozpoznaniu podlega natomiast zarzut niero6wnego traktowania
podmiotow  wystepujacych ze skarga o wznowienie postgpowania
sgdowoadministracyjnego w zakresie prawa do zaskarzenia skarga kasacyjng
postanowienia o odrzuceniu tej skargi, polegajacego na uzaleznieniu przez
ustawodawce przyznania tego prawa od tego, jaki sad wydat przedmiotowe
postanowienie. W ocenie Skarzacej, ustawodawca dokonal w ten sposdb
niesprawiedliwego ograniczenia dopuszczalnosci wniesienia skargi kasacyjne;j
jedynie do spraw, w ktorych postanowienie takie wydal wojewddzki sad
administracyjny.

Uzna¢ nalezy, iz zachodzi podobienstwo miedzy sytuacja prawnag
podmiotu wnoszacego skarge kasacyjng na postanowienie o odrzuceniu skargi
0 wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego wydane po raz pierwszy
przez NSA oraz podmiotu wnoszacego skarge kasacyjng na postanowienie
o odrzuceniu skargi o wznowienie postepowania wydane przez wojewodzki sad
administracyjny.

W obydwu przypadkach wnoszacy skarge o wznowienie postepowania sa
podmiotami postgpowania sgdowoadministracyjnego legitymujacymi sie
orzeczeniem o odrzuceniu skargi o wznowienie tegoz postepowania. Podmioty te,
wnoszac przedmiotowa skarge, moga powotac si¢ na podobne przestanki w celu
osiggniecia podobnego rezultatu, jakim jest wznowienie postepowania
zakonczonego prawomocnym wyrokiem sadu administracyjnego.

Porownywane podmioty charakteryzuje zatem cecha relewantna

pozwalajaca na uznanie, iz znajdujg si¢ one w podobnej sytuacji prawne;.
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W tym kontekscie podnies¢ trzeba, Zze nie zawsze odmienne
potraktowanie przez prawodawce sytuacji podobnych jest konstytucyjnie
niedopuszczalne. Mogg bowiem zachodzié¢ przypadki, gdy odmiennos¢ tego
potraktowania bedzie konstytucyjnie usprawiedliwiona.

Odstepstwa od konstytucyjnego nakazu rownego traktowania podmiotéw
podobnych sg bowiem konstytucyjnie uzasadnione, gdy: 1) uwzgledniajg zasade
relewancji, czyli pozostaja w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczag trescig
przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma oraz stuzg realizacji tego
celu i tresci; wprowadzane zrdéznicowania muszg by¢ racjonalnie uzasadnione;
2) uwzgledniajg zasade proporcjonalnoscei, czyli waga interesu, ktoremu ma
stuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatdéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej
proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego
potraktowania podmiotéw podobnych; 3) pozostajg w zwigzku z innymi
warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi
odmienne potraktowanie podmiotéw podobnych (vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2017 r., sygn. SK 10/16, OTK ZU z 2018 r.,
seria A, poz. 1 1 przytoczone tam wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego).

Stwierdzi¢ nalezy, iz wynikajace z kwestionowanej regulacji
zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotow nie nosi cech arbitralnosci 1 pozostaje
w racjonalnym zwigzku z celem tej regulacji.

Po raz kolejny przypomnie¢ nalezy, ze rozpatrywany w niniejszej sprawie
problem dotyczy pozbawienia mozliwosci wniesienia skargi kasacyjnej,
tj. zwyktego srodka odwotawczego, na postanowienie NSA wydane w wyniku
rozpatrzenia Srodka zaskarzenia o charakterze nadzwyczajnym w postaci skargi
0 wznowienie postepowania przed tymze sadem.

Zgodnie z poczynionymi na wstepie ustaleniami, rozpoznany w niniejszej
sprawie problem dotyczy wiec kontroli orzeczenia NSA wydanego w szczeg6lnej,

nadzwyczajnej sytuacji procesowej, tj. w postgpowaniu zainicjowanym skargg
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o wznowienie  postepowania  sgdowoadministracyjnego  prawomocnie
zakonczonego wyrokiem NSA.

Jak nalezy po raz kolejny wskazaé, postepowanie wznowieniowe ze
wzgledu na $ciste podmiotowe i przedmiotowe powiazanie z postepowaniem
prawomocnie zakonczonym, ktérego dotyczy przedmiotowa skarga, nalezy
traktowad jako jego kontynuacje.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, iz w art. 173 § 1 p.p.s.a. przyjeto rozwiazanie,
zgodnie z ktorym skarga kasacyjna do NSA przyshuguje od orzeczen
wojewodzkich sadéw administracyjnych konczacych postepowanie w sprawie.
Ten $rodek odwotawczy przystuguje zatem od orzeczen nieprawomocnych,
wydanych w pierwszej instancji przez wojewodzkie sady administracyjne
(vide — H.Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym. Komentarz i orzeczmnictwo, op. cit, komentarz do
art. 173). Skarga kasacyjna przystuguje wigc od kazdego nieprawomocnego
wyroku sadu pierwszej instancji wydanego w odniesieniu do wszystkich,
poddanych kognicji sadow administracyjnych, przejawow aktywnosci
okreslonych podmiotéw zzakresu administracji publicznej, oraz od
nieprawomocnych postanowien tegoz sadu konczacych postepowanie.
W odniesieniu do tej ostatniej kategorii orzeczen zauwazy¢ nalezy, ze w aktualnie
obowigzujgcym stanie prawnym skarga kasacyjna przyshuguje jedynie na
postanowienie wojewodzkiego sadu administracyjnego wydane na podstawie
art. 58 § 1 pkt 1, 51 6 p.p.s.a. Na postanowienia wydane na podstawie art. 58 § 1
pkt 2 — 4, art. 161 § 1 oraz art. 220 § 3 p.p.s.a. przystuguje srodek odwotawczy
w postaci zazalenia (vide — P. Szustakiewicz, A. Skoczylas, Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Wydawnictwo
C.H. Beck, 2016 r., komentarz do art. 173, Legalis).

Skarga kasacyjna jest, obok zazalenia, podstawowym $rodkiem
zaskarzenia w postepowaniu sadowoadministracyjnym. Jest instrumentem

prawnym, ktérego zastosowanie przez legitymowany czynnie podmiot powoduje
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wszczecie postepowania sgdowego majgcego na celu dokonanie weryfikacji
zapadtego w pierwszej instancji, nieprawomocnego orzeczenia sgdu albo innej
czynnosci organu sadowego o charakterze decyzyjnym.

Zgodnie z art. 168 p.p.s.a., orzeczenie sadu staje si¢ prawomocne, jezeli
nie przystuguje co do niego srodek odwotawczy, a zatem skarga kasacyjna albo
zazalenie. Prawomocnos¢ jest cechg orzeczenia sagdowego, dzieki ktorej uzyskuje
ono moc wigzacg (art. 170 p.p.s.a.) oraz powage rzeczy osadzonej (art. 171
p-p-s.a.).

Skarga kasacyjna jest wzglednie dewolutywnym  $rodkiem
odwotawczym. Przystuguje bowiem do NSA, a zatem — co do zasady — przenosi
sprawe do sadu wyzszej instancji.

Wyjatek od tej zasady przewiduje art. 179a p.p.s.a., zgodnie z ktoérym,
jezeli przed przedstawieniem skargi kasacyjnej Naczelnemu Sgdowi
Administracyjnemu wojewddzki sqd administracyjny stwierdzi, ze w sprawie
zachodzi niewaznosé postepowania albo podstawy skargi kasacyjnej sq
oczywiscie usprawiedliwione, uchyla zaskarzomy wyrok Ilub postanowienie
rozstrzygajgc na wniosek strony takze o zwrocie kosztow postepowania
kasacyjnego i na tym samym posiedzeniu ponownie rozpoznaje sprawe. Od
wydanego orzeczenia przystuguje skarga kasacyjna.

Skarga kasacyjna jest srodkiem suspensywnym, gdyZz jej wniesienie
powoduje wstrzymanie uprawomocnienia orzeczenia. Jest srodkiem zwyczajnym,
jako ze przystuguje od nieprawomocnych orzeczen sadu pierwszej instancji, oraz
samodzielnym, gdyz jej wniesienie jest odrebng czynnoscig procesowsg. Ma
charakter reparacyjny, gdyz jej wniesienie zmierza do wyeliminowania uchybien
zaistnialych w toku postepowania oraz w zaskarzonym orzeczeniu. Skarga
kasacyjna jest §rodkiem o charakterze niepelnym. Moze bowiem zosta¢ oparta
wylgcznie na podstawach wymienionych w p.p.s.a. (vide — W. Pigtek
[w:] R. Hauser, W. Piatek, A. Skoczylas, Srodki zaskarzenia w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, op. cit., str. 157-158).
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Podkresli¢ trzeba, ze w mysl 173 § 1 p.p.s.a skarga kasacyjna nie
przystuguje od orzeczen NSA. Z momentem ich ogloszenia stajg si¢ one bowiem
prawomocne. Od prawomocnych orzeczen stronom przystuguje zas mozliwosé
wniesienia jednego z nadzwyczajnych $rodkow zaskarzenia (vide -
P. Szustakiewicz, A. Skoczylas, Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, op. cit., komentarz do art. 173; R. Hauser,
M. Wierzbowski, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, 2017 r., komentarz do art. 173, Legalis).

Reasumujac, w przyjetym przez ustawodawce w p.p.s.a. modelu
postepowania sgdowoadministracyjnego skarga kasacyjna, jako zwyczajny
srodek odwotawczy, przystuguje wytacznie od okreslonych orzeczen wydanych
przez wojewoddzkie sady administracyjne. W modelu tym ustawodawca wytaczyt
wiec catkowicie mozliwod¢ zaskarzenia skargg kasacyjng orzeczen wydanych
przez NSA, jako orzeczen wydanych przez najwyzsza instancje w sagdownictwie
administracyjnym.

Zauwazy¢ nalezy, ze ustanowiona w p.p.s.a. zasada postepowania
dwuinstancyjnego dotyczy postepowania sgdowoadministarcyjnego, w ktorym
w pierwszej instancji orzeczenie co istoty sprawy wydaje wojewodzki sad
administracyjny, zas sadem odwotawczym, kontrolujacym owo orzeczenie, jest
NSA - jako sad drugiej instancji. Zasada ta miesci si¢ w przyjetym w p.p.s.a.
modelu $rodkéw odwotawczych w postaci skargi kasacyjnej i zazalenia.

Przyjeta przez ustawodawce w p.p.s.a. niezaskarzalnos¢ postanowienia
NSA odrzucajgcego skarge o wznowienie postepowania przed tym sadem,
prowadzgca do kwestionowanego w niniejszej sprawie zréznicowania, pozostaje
zatem w bezposrednim zwigzku z obowigzujacymi w p.p.s.a. regulacjami
dotyczacymi skargi kasacyjnej jako zwyczajnego S$rodka odwolawczego
przyshugujacego wylacznie od orzeczen wojewddzkiego sadu administracyjnego.
Jest to wiec racjonalnie uzasadnione i pozbawione cech arbitralno$ci, gdyz

stanowi bezposrednig konsekwencje ogolnej zasady niezaskarzalnosci skargg
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kasacyjng orzeczen wydawanych przez NSA. Ta natomiast zasada jest
konsekwencja wskazanego wczesniej, przyjetego przez ustawodawce modelu
funkcjonowania tegoz sagdu w systemie sagdownictwa administracyjnego.

Kwestionowane zrdznicowanie sytuacji prawnej podmiotow w zakresie
prawa do zaskarzenia postanowienia o odrzuceniu skargi o wznowienie
postepowania sadowoadministracyjnego ma charakter proporcjonalny 1 nie
pozostaje w kolizji z innymi wartosciami konstytucyjnymi.

Wytgczenie mozliwosci sktadania srodkdéw odwotawczych od orzeczen
NSA, w tym zwlaszcza w postepowaniu zainicjowanym wniesieniem
nadzwyczajnego $rodka odwolawczego w postaci skargi o wznowienie
postepowania, jest instrumentem umozliwiajagcym temu sadowi wilasciwg
realizacje jego zadan jako najwyzszego organu sadowego w systemie sadow
administracyjnych.

W tym zakresie nalezy odwotaé si¢ do przytoczonej w niniejszym
stanowisku argumentacji uzasadniajacej rezygnacje przez ustawodawce z prawa
do zaskarzenia orzeczenia NSA o odrzuceniu skargi o wznowienie postepowania
przed tym sadem (w kontek$cie zarzutu naruszenia wzorca z art. 78 Konstytucji)
jako dopuszczalnej w $wietle zasady proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji
—ze wzgledu na szczegolng pozycje NSA w systemie organdw ochrony prawnej.

W swietle tej argumentacji uzna¢ nalezy, iz, wynikajgce z art. 173 § 1
p.p-s.a., odmienne potraktowanie podmiotéw wnoszacych skarge o wznowienie
postepowania sgdowoadministracyjnego, polegajace na nieprzyznaniu prawa do
zaskarzenia postanowienia o odrzuceniu tej skargi wydanego po raz pierwszy
przez NSA oraz wprowadzenie zaskarzalno$ci tegoz postanowienia w przypadku
jego wydania przez wojewodzki sad administracyjny — odpowiada zasadzie
proporcjonalnosci oraz jest przejawem zapewnienia stabilnosci obrotu prawnego.

W zwiazku z tym zasadne jest przyjecie, iz przepis art. 173 § 1 p.p.s.a.
w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia skarga kasacyjna

wydanego po raz pierwszy postanowienia NSA o odrzuceniu skargi o wznowienie
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postepowania sadowoadministracyjnego prowadzonego przed tym sadem, jest

zgodny z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W zwigzku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.

z upowsiﬁ'ienia
Prokuratora Generalnego

Robert Hernand
Zastepca Prokuraiora Generalnego
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