WYROK
z dnia 8 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 22/11

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Teresa Liszcz — sprawozdawca

Malgorzata Pyziak-Szafnicka

Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja,

po rozpoznaniu w trybie art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654),
na posiedzeniu niejawnym w dniu 17 marca 2014 r., skargi konstytucyjnej spotki
Lonza-Nata Teresa Zargbska, Waldemar Michatowski — Spotka jawna 0 zbadanie zgodnosci:

art. 178 w zwiazku z art. 180 w zwiazku z art. 176 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.):

—z art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

— w zakresie, w jakim przewiduje odrzucenie, bez wezwania do
usuni¢cia brakow, skargi kasacyjnej niespelniajagcej wymagan
okreslonych w art. 176 tej ustawy, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art.
31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 180 w zwiazku z art. 178 i art. 176 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270,
1101 i 1529) w zakresie, w jakim przewiduje odrzucenie, bez wezwania do usuniecia
brakow, skargi kasacyjnej niespelniajacej wymogu zamieszczenia w niej wniosku o
uchylenie lub zmiang orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub
zmiany:

a) jest zgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
zasada przyzwoitej legislacji,

b) jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 78
Konstytucji, a takze z wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)



umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos$é
wydania wyroku.

UZASADNIENIE
|

1. Skarga konstytucyjng z 17 czerwca 2011 r., Lonza-Nata Teresa Zargbska,
Waldemar Michatowski — Spotka jawna (dalej: skarzaca), zarzucita, ze art. 178 w zwiagzku
z art. 180 w zwiazku z art. 176 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi (6wczesnie: Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; obecnie:
Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) jest niezgodny:

—z art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

— z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim
zaskarzony przepis przewiduje odrzucenie, bez wezwania do usuni¢cia brakéw, skargi
kasacyjnej niespetniajacej wymagan okreslonych w art. 176 p.p.s.a.

Stan faktyczny lezacy u podstaw skargi konstytucyjnej przedstawia si¢
nastepujaco: Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) odrzucit postanowieniem skarge
kasacyjng skarzacej od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) z
powodu niespetnienia wymogu formalnego wynikajacego z art. 176 p.p.s.a., polegajacego
na niezamieszczeniu w petitum skargi kasacyjnej wniosku o uchylenie lub zmiang
orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany.

Zdaniem skarzacej, kwestionowane uregulowanie narusza nast¢pujace
konstytucyjne prawa: po pierwsze, prawo do rzetelnego rozpoznania sprawy w toku
dwuinstancyjnego postepowania sgdowego, przez uksztaltowanie nadmiernych i1
nieuzasadnionych wymogoéw formalnych zwyklego srodka zaskarzenia, utrudniajacych
merytoryczne rozpoznanie sprawy przez sad drugiej instancji (art. 45 ust. 1 oraz art. 78
Konstytucji), po wtore za$ — prawo do sadu, przez jego niewspdimierne ograniczenie (art.
45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji).

Skarzaca zaakcentowata charakter skargi kasacyjnej w postgpowaniu
sadowoadministracyjnym jako zwyczajnego $rodka zaskarzenia, niezaleznie od
wprowadzenia przymusu adwokacko-radcowskiego, zwigzania NSA granicami skargi
kasacyjnej oraz obostrzen formalnych. W jej opinii, skarga kasacyjna w postgpowaniu
sagdowoadministracyjnym  urzeczywistnia konstytucyjng zasad¢ dwuinstancyjnos$ci
postepowania sgdowego wynikajaca z art. 78 1 art. 176 Konstytucji, a zatem postepowanie
przed NSA powinno odpowiada¢ zasadom wyrazonym w tych przepisach, jak réwniez w
art. 45 ust. 1 Konstytucji. Cho¢ ustawodawca zwykty moze okresli¢ ksztatt $rodkow
odwotawczych od orzeczen sagdowych wydanych w pierwszej instancji, to jednak nie ma w
tym zakresie petnej swobody, w szczegdlnosci zas regulacje ustawowe nie moga wytaczy¢
zasady dwuinstancyjnosci postepowania ani tez naruszac jej istoty przez nieodpowiednie
uksztattowanie zasad wnoszenia srodkow odwotawczych.

Skarzaca podkreslita, ze naruszenie prawa do rozpatrzenia sprawy przez sad
drugiej instancji moze polega¢ mig¢dzy innymi na ustanowieniu formalnych warunkow
wniesienia §rodka zaskarzenia czynigcych t¢ czynno$¢ nadmiernie utrudniong. Zwrdcita
uwage na utrwalong praktyke sadow administracyjnych, uznajacych, ze brak elementow
konstrukcyjnych skargi kasacyjnej uniemozliwia rozpoznanie sprawy, bo nie moze zostac¢
uzupetniony w trybie art. 49 p.p.s.a., stosowanego wylacznie w razie niespelnienia
wymogoéw wymienionych w pierwszej czesci art. 176 p.p.s.a. (przed spojnikiem ,,oraz”).
Wymogi skargi kasacyjnej, okreslone w art. 176 p.p.s.a. po spojniku ,,oraz”, sg traktowane
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym jako elementy konstrukcyjne, a brak



ktoregokolwiek z nich oznacza dotknigcie takiej skargi brakiem istotnym i

nienaprawialnym w trybie uzupelniania brakow formalnych.

Zdaniem skarzacej, uksztaltowanie procedury odwotawczej w postepowaniu
sadowoadministracyjnym prowadzi — ze wzgledu na nadmierny formalizm oraz
nieproporcjonalng sankcj¢ — do ograniczenia jej prawa do merytorycznego rozstrzygnigcia
sprawy przez sad drugiej instancji. Nie przemawiaja za tym ani wzglad na szybkos$é
postepowania, ani przymus adwokacko-radcowski. O nieproporcjonalnosci regulacji
$wiadczy to, iz sankcjonuje ona nawet drobng omylkg petnomocnika procesowego
sporzadzajacego skarge kasacyjng, gdy tymczasem z innych przepisow wynika, ze
ustawodawca przewiduje mozliwos¢ popetienia btedow i omylek nawet przez sam sad, w
tym sad pierwszej instancji, a zasada dwuinstancyjnosci postegpowania stanowi gwarancj¢
ich usunigcia w toku rozpoznania sprawy przez sad drugiej instancji.

Naruszenia prawa do sadu, zasady proporcjonalnosci wprowadzanych ograniczen
oraz przyzwoitej legislacji skarzaca upatruje w automatycznym odrzucaniu skargi
kasacyjnej bez wzywania do usunigcia jej brakow. Jej zdaniem, kwestionowane przepisy
nie okres$laja precyzyjnie przyczyn niedopuszczalno$ci skargi kasacyjnej w odniesieniu do
jej wymogow formalnych i konstrukcyjnych. W p.p.s.a. brakuje wyraznej podstawy
odrzucenia skargi kasacyjnej bez wzywania strony do jej uprzedniego uzupetnienia, co jest
sprzeczne z zasadg przyzwoitej legislacji, poniewaz regulacja taka jest niejasna 1
nieprecyzyjna, a w konsekwencji narusza dyrektywe ksztattowania prawa w sposéb
wzbudzajacy zaufanie obywateli.

Skarzaca wskazata, ze brak w petitum skargi kasacyjnej wniosku o uchylenie lub
zmian¢ orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany nie
uniemozliwia merytorycznego rozpoznania skargi, poniewaz przepisy normujace
uprawnienia orzecznicze NSA nie przyznaja mu kompetencji zmiany orzeczenia sgdu
pierwszej instancji. Mozliwe jest zatem tylko uchylenie orzeczenia WSA, a ponadto zakres
zaskarzenia mozliwy jest do wyprowadzenia z innych elementow skargi, takich jak
oznaczenie zakresu zaskarzenia orzeczenia, podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienia, czy
wartosci przedmiotu zaskarzenia. Skarzaca wyjasnita, ze skoro wyrok sadu pierwszej
instancji zostal zaskarzony w catosci, a sadowi drugiej instancji przystuguje wylacznie
uprawnienie do jego uchylenia, to niezamieszczenie w skardze kasacyjnej dodatkowego
wniosku w tej sprawie nie powinno rzutowa¢ na mozliwo$¢ merytorycznego rozpoznania
skargi kasacyjnej.

Skarzaca zarzucita zaskarzonej regulacji brak spdjnosci oraz wewngtrznej logiki,
a takze brak precyzji 1 jasnosci, poniewaz:

— w art. 176 p.p.s.a. nie dokonano wyraznego podzialu na elementy formalne 1
konstrukcyjne skargi kasacyjnej, a 0w dychotomiczny podzial opiera si¢ wylacznie na
interpretacji przez sady spojnika ,,oraz”, ktory — bedac operatorem koniunkcji — mogiby
zosta¢ zastagpiony przecinkiem,

—z art. 178 1 art. 180 p.p.s.a. nie mozna wprost wywies¢ braku podstaw wzywania strony
skarzacej do uzupehienia brakéw formalnych skargi kasacyjnej innych niz elementy
pisma procesowego,

— element konstrukcyjny skargi kasacyjnej w postaci wniosku o uchylenie lub zmiang
orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany zostat
uksztattowany blednie, gdyz NSA nie moze zmieni¢ wyroku sadu pierwszej instancji.

W opinii skarzacej, zasada sprawiedliwosci proceduralnej wymaga uksztattowania
postgpowania odwotawczego w sposob, ktory nie ogranicza nadmiernie mozliwosci
merytorycznego rozpatrzenia sprawy w toku postepowania odwotawczego. Tymczasem
zaskarzone przepisy umozliwiaja odrzucenie skargi kasacyjnej a limine bez



merytorycznego jej rozpoznania i to w sytuacji, gdy brak jednego z elementow skargi
wynikat z oczywistej omytki niewptywajacej na jej merytoryczng zasadnos$ce.

Skarzgca podkreslita, ze prawo do rzetelnego i sprawiedliwego postepowania nie
moze podlega¢ ograniczeniom innym niz dopuszczalne na mocy art. 31 ust. 3 Konstytucji,
formutujacego przestanki dopuszczalnosci ograniczen korzystania z konstytucyjnych praw
1 wolnos$ci. Dazenie do przyspieszenia i usprawnienia postgpowania nie moze odbywac si¢
kosztem prawa do sadu, bo na rzecz szybkosci rozpoznania sprawy nie mozna poswigcic¢
ochrony praw podmiotowych. Skarzaca zwrécila uwage, ze wzywanie do usunigcia
brakow nie musi angazowac czasu sagdu, poniewaz moze by¢ wykonywane przez personel
pomocniczy, a sama rezygnacja z tej czynnosci niekoniecznie przyspiesza postegpowanie;
wezwanie tylko nieznacznie odwleka decyzje o formalnym potraktowaniu $rodka
zaskarzenia, ale za to eliminuje zarzewie sporow i zapobiega ewentualnym zazaleniom,
ktorych rozpatrzenie trwa dtuzej niz termin usunigcia brakow.

2. W pismie z 16 lutego 2012 r., Marszatek Sejmu przedstawit stanowisko, ze art.
180 w zwiagzku z art. 178 w zwigzku z art. 176 p.p.s.a. w zakresie, w jakim przewiduje
odrzucenie — bez wezwania do usuni¢cia brakow — skargi kasacyjnej niespetniajacej
wymogu zamieszczenia w niej wniosku o uchylenie lub zmian¢ orzeczenia wraz z
oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany, jest zgodny z art. 2 Konstytucji i jest
niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 78 Konstytucji. W
pozostatym zakresie Marszatek Sejmu wnidst o umorzenie postepowania ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszalek Sejmu stwierdzil, ze powodem odrzucenia przez NSA skargi
kasacyjnej skarzacej bylo niezawarcie w niej jednego z konstrukcyjnych elementéow —
wniosku o uchylenie lub zmiane¢ orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zadanego
uchylenia lub zmiany. Tym samym kontrola konstytucyjnos$ci powinna ogranicza¢ si¢ do
tego wilasnie zagadnienia, nie obejmujgc pozostaltych wymagan materialnych skargi
wymienionych w art. 176 p.p.s.a. po spojniku ,,oraz”. W jego opinii, petitum skargi
konstytucyjnej zostato ujete zbyt szeroko, poniewaz — jako przedmiot kontroli — zostat w
nim wymieniony caty art. 176 p.p.s.a., w zakresie wszystkich konstrukcyjnych przestanek
skargi kasacyjnej, a kontrola jego konstytucyjnosci w takim ksztalcie miataby charakter
kontroli abstrakcyjnej. Z tego powodu wnidst on o umorzenie postgpowania W zakresie, w
jakim skarga konstytucyjna odnosi si¢ do elementow konstrukcyjnych skargi kasacyjnej
innych niz zawarcie w niej wniosku o uchylenie lub zmian¢ orzeczenia wraz z
oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany.

Zdaniem Marszatka Sejmu, zasadniczym przedmiotem kontroli powinien by¢ art.
180 p.p.s.a. nie za$ art. 178 p.p.s.a., poniewaz to wiasnie art. 180, w zwigzku z art. 178
p.p.s.a., zostal powotlany jako podstawa prawna postanowienia NSA o odrzuceniu skargi
kasacyjnej. Art. 176 i art. 178 p.p.s.a. pozostaja wprawdzie w $cistej merytorycznej relacji
z art. 180 tejze ustawy, ale majg charakter drugoplanowy.

Marszatek Sejmu szczegdétowo przeanalizowal charakter skargi kasacyjnej w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym, a nastepnie stwierdzil, ze NSA odrzuca — bez
wezwania do usunigcia brakow — skarge kasacyjng niezawierajaca okreslonego elementu
konstrukcyjnego. Podkreslit jednak, ze taki skutek braku nie wynika expressis verbis z
kwestionowanej ustawy, lecz wynika z jednolitego orzecznictwa sagdow administracyjnych.
Skoro wyktadnia 1 sposob stosowania zaskarzonych przepisow sg state 1 nie budzg
watpliwosci ani w orzecznictwie, ani w literaturze przedmiotu, to uzasadnione jest
przyjecie, iz przepisy te majg taka wiasnie normatywna tres¢ i w tym ksztalcie powinny
podlegac kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.



Marszalek Sejmu obszernie uzasadnit znaczenie formalizmu skargi kasacyjnej w
postgpowaniu sadowoadministracyjnym, stwierdzit tez, ze za jej odrzuceniem bez
wezwania do uzupelienia brakéw przemawiajg: potrzeba zapewnienia sprawnego
przebiegu postgepowania oraz realizacja postulatu pewnosci prawa i bezpieczenstwa
prawnego w tym postgpowaniu, przymus adwokacko-radcowski, usprawiedliwiajacy
rygoryzm formalny, ponadto za$§ specyfika postepowania sgdowoadministracyjnego,
poprzedzonego dwuinstancyjnym postgpowaniem administracyjnym. Mimo to uznal, ze
argumentacja ta jest niewystarczajaca do uzasadnienia zgodnosci kwestionowanej regulacji
z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji.

Marszatek Sejmu podkreslil, Ze wymiar sprawiedliwosci jest sprawowany miedzy
innymi przez sady administracyjne, a konstytucyjne prawo do sadu oraz zasada
instancyjnosci (zaskarzalno$ci) maja tu pelne zastosowanie. Dlatego postepowanie
sagdowoadministracyjne powinno zapewnia¢ realizacj¢ konstytucyjnego prawa strony do
rozpatrzenia jej sprawy przez sady dwoch instancji i niedopuszczalne jest naruszenie tego
prawa nawet posrednio — przez ustanowienie formalnych warunkéw wniesienia $srodka
odwotawczego nadmiernie utrudniajacych skorzystanie z niego, a wigc niespelniajacych
testu proporcjonalno$ci. Obowigzujaca regulacja jest przejawem nadmiernego formalizmu,
cho¢ sam wymog zawarcia w skardze kasacyjnej okreslonych elementow, ktorych brak
wyklucza przyjecie skargi do rozpoznania, moze by¢ uznany za zasadny. Niemniej zarzut
nieproporcjonalnosci trzeba odnies¢ do swoistej sankcji — odrzucenia skargi kasacyjnej bez
wezwania do uzupetnienia braku, nawet gdy brak 6w nie uniemozliwia merytorycznego
rozpoznania skargi kasacyjnej, gdyz tre$¢ zadania mozna ustali¢ na podstawie innych jej
elementéw. Odrzucenie skargi kasacyjnej prowadzi do uprawomocnienia si¢ zaskarzonego
orzeczenia WSA, cho¢by nawet z merytorycznego punktu widzenia byto ono wadliwe.
Tym samym nazbyt rygorystyczne wymogi formalne mogg prowadzi¢ do utrzymania w
obrocie prawnym wadliwych decyzji administracyjnych.

Odnoszac si¢ do wynikajacych z art. 2 Konstytucji zasad przyzwoitej legislacji
oraz zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, Marszatek Sejmu stwierdzit, ze
zarzuty w tym zakresie sg bezzasadne, bo w judykaturze i doktrynie przepisom tym
nadawana jest jednolita tres¢. Kategoryzacja elementéw skargi kasacyjnej jest wynikiem
wyktadni jezykowej art. 176 p.p.s.a., opartej na funkcji rozdzielajacej spojnika ,,oraz”.
Zarazem przyjecie, ze sanowane — w trybie art. 49 § 1 p.p.s.a. — sa tylko wady skargi
kasacyjnej jako pisma procesowego (nie za$§ uchybienia w zakresie elementéw
konstrukcyjnych), stanowi wynik wykladni jezykowej oraz systemowej, nawigzujacej do
umiejscowienia wymienionych przepisow w ogélnym rozdziale p.p.s.a.

Zdaniem Marszatka Sejmu, bezzasadny jest rOwniez zarzut naruszenia zasady
przyzwoitej legislacji wskutek nieprzyznania NSA uprawnienia do zmiany wyroku
pierwszej instancji, cho¢ mogloby to wynika¢ z brzmienia art. 176 p.p.s.a. Przyjmuje si¢
bowiem w doktrynie, Ze wniosek o zmian¢ zaskarzonego orzeczenia nalezy rozumie¢ jako
zadanie jego uchylenia i rozpoznania skargi na podstawie 188 p.p.s.a.

Marszatek  Sejmu  podkreslit, ze ewentualny wyrok stwierdzajacy
nickonstytucyjno$¢ zaskarzonych przepisOw bedzie miatl charakter zakresowy i
wyeliminuje niekonstytucyjng norm¢ prawng nakazujaca odrzucenie skargi kasacyjnej bez
wezwania do uzupeinienia braku konstrukcyjnego — wniosku o uchylenie lub zmiang
orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany. Poza zakresem
derogacji pozostang jednak inne wypadki odrzucenia kasacji z powodu brakéw
konstrukcyjnych. Tym samym nastapi zréznicowanie sankcji zwigzanych z brakami w
zakresie konstrukcyjnych elementéw skargi kasacyjnej (braki dotyczace pozostatych
elementow Konstrukcyjnych pozostang brakami nieusuwalnymi). W tej sytuacji, poniewaz
przywrdcenie stanu konstytucyjnosci bedzie wymagalo interwencji ustawodawcy,



Marszatek Sejmu wnidst o odroczenie terminu utraty mocy obowigzujgcej wspomnianych
przepiséw w trybie art. 190 ust. 3 Konstytucji.

3. W piSmie z 27 marca 2012 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze art.
180 w zwigzku z art. 178 1 w zwigzku z art. 176 p.p.s.a. w zakresie, w jakim przewiduje
odrzucenie — bez wezwania do usuni¢cia brakow — skargi kasacyjnej niespetniajacej
wymogu zamieszczenia w niej wniosku o uchylenie lub zmiang orzeczenia z oznaczeniem
zakresu zadanego uchylenia lub zmiany, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 oraz z art. 78 Konstytucji, a takze z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, jest natomiast zgodny z —
takze wywodzong z art. 2 Konstytucji — zasadg przyzwoitej legislacji. Stwierdzil on brak
precyzji skargi konstytucyjnej w okresleniu zakresu zaskarzenia, bo podstawa prawnag
orzeczenia ostatecznie rozstrzygajacego o konstytucyjnych prawach skarzacej jest art. 180
w zwiazku z art. 178 1 w zwiagzku z art. 176 p.p.s.a.,, a i to tylko w zakresie, w jakim
przewiduje odrzucenie skargi kasacyjnej, w ktorej nie zamieszczono wniosku o uchylenie
lub zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany. W
pozostatym zakresie — odnoszgcym si¢ do spelnienia przez skarge kasacyjng innych
wymagan odnoszacych si¢ do pisma w postgpowaniu sadowym oraz pozostatych
elementéw konstrukcyjnych — Prokurator Generalny wniost o umorzenie postegpowania na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.).

Analizujac zarzuty skarzacej, Prokurator Generalny stwierdzit, ze konsekwencja
prawa do zaskarzania orzeczen jest zakaz — co do zasady — orzekania przez sad drugiej
instancji ponad zadanie skarzacego. Dlatego zamieszczenie w skardze kasacyjnej wniosku
o uchylenie lub zmian¢ orzeczenia z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany
jest niezbedne dla wyznaczenia granic jej rozpoznawania przez NSA. Charakter prawny
skargi kasacyjnej 1 jej rola w systemie wymiaru sprawiedliwosci, w polaczeniu z
przymusem adwokacko-radcowskim, przemawiaja za dopuszczalno$cia wprowadzenia
przez ustawodawce okreslonych wymogéw formalnych. Niemniej jednak istota problemu
konstytucyjnego jest — w opinii Prokuratora Generalnego — nadmierny rygoryzm regulacji,
sprowadzajacy si¢ do odrzucenia wybrakowanej skargi kasacyjnej bez wezwania strony do
usunig¢cia braku. Cel regulacji nie usprawiedliwia az takiego rygoryzmu, zwlaszcza ze
odrzucenie skargi kasacyjnej nastepuje tylko w razie niedochowania wymagan
szczegdlnych, a w razie stwierdzenia brakow usuwalnych sad i tak ma obowigzek
wezwania strony do ich uzupeinienia. Odstgpienie od wezwania do usunigcia braku
elementu konstrukcyjnego skargi kasacyjnej nie oznacza, ze kwestionowana regulacja
automatycznie sprzyja szybkosci postgpowania sgdowoadministracyjnego, a w tych
okolicznosciach trudno uzna¢ szybko$¢ postgpowania sgdowoadministracyjnego za
warto$¢ usprawiedliwiajacag nadmierny rygoryzm, gdy zadnej innej wartosci za nim
przemawiajacej wskaza¢ nie mozna.

Odnoszac si¢ do przymusu adwokacko-radcowskiego, Prokurator Generalny
stwierdzil, ze kontrolowana regulacja nie stuzy podniesieniu rzetelnosci, sumiennos$ci ani
jakosci ustug profesjonalnych pelnomocnikéw, co prowadzitoby do wzmozenia ochrony
prawnej stron post¢powania. Strona reprezentowana przez zawodowego pelnomocnika
dziata w zaufaniu do jego umiejetnosci zawodowych takze w zakresie sporzadzenia skargi
kasacyjnej. Zarazem jednak to ona ponosi konsekwencj¢ niedopetnienia obowigzkéw przez
profesjonalnego petnomocnika, stajac wobec nieodwracalnych, negatywnych skutkow jego
nieprofesjonalnych dziatan. Ryzyko negatywnych nast¢gpstw ponosi wigc nie podmiot
odpowiedzialny za nalezyte sporzadzenie skargi kasacyjnej, lecz strona postgpowania, a
konsekwencja bledu formalnego profesjonalnego pelnomocnika jest odrzucenie skargi



kasacyjnej, a przez to zamknigcie stronie drogi do merytorycznego rozpatrzenia sprawy
przez NSA. Prokurator Generalny odrzucit poglad, Ze ci¢zsze i dolegliwsze dla stron skutki
uchybien formalnych ich pelnomocnikow wymuszaja na nich poprawe jakosci 1
starannosci §wiadczonej pomocy. Podkreslit tez, Zze negatywne skutki ustawowej regulacji
nie sg rekompensowane prawem strony do ubiegania si¢ o odszkodowanie za szkodg
poniesiong wskutek odrzucenia wybrakowanej skargi kasacyjnej, poniewaz obowigzkowe
ubezpieczenie petnomocnika od odpowiedzialnosci cywilnej — niezaleznie od trudnosci
proceduralnych zwigzanych z jego wyegzekwowaniem — nie moze by¢ postrzegane jako
ekwiwalent merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy przez NSA. Tym samym
kwestionowana regulacja wypacza — zdaniem Prokuratora Generalnego — istote i cel
przymusu adwokacko-radcowskiego, ktory w zatozeniu mial gwarantowaé stronie
profesjonalng i rzetelng obstuge prawna, a tym samym wtasciwa ochrong jej praw.

Prokurator Generalny zwrécil uwage, ze kwestionowane rozwigzanie skutkuje
nieodwracalnym pozbawieniem strony mozliwosci rozpoznania sprawy przez NSA,
posrednio pozbawiajac ja konstytucyjnych praw i wolnosci, ktorych ochrony zamierzata
dochodzi¢. Dzieje si¢ tak migdzy innymi dlatego, ze — ze wzglgdu na bieg okreslonych w
p.p.s.a. termindw zaskarzenia (art. 177 § 1) i stosunkowo krétki czas na zlozenie skargi
kasacyjnej — w praktyce najczesciej niemozliwe jest ponowne wniesienie skargi kasacyjnej
pozbawionej uchybien, a skarga kasacyjna, ktorej braki w zakresie elementdéw
konstrukecyjnych usunigto po uptywie terminu jej wniesienia, rowniez ulega odrzuceniu.

Prokurator Generalny podkreslit, ze postgpowanie sadowoadministracyjne
powinno spetnia¢ standardy konstytucyjne dotyczace zaskarzalnosci orzeczenia pierwszej
instancji oraz dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego. Niedopuszczalne jest
ustanowienie wymagan nadmiernie utrudniajacych korzystanie z prawa do zaskarzania
orzeczen WSA. Rygoryzm kwestionowanej regulacji prowadzi do pozostawienia w
obrocie prawnym wadliwych wyrokéw WSA (a przez to — niejednokrotnie — réwniez
wadliwych rozstrzygnig¢ organéw administracji), ktére zostalyby uchylone w razie ich
merytorycznej kontroli przez NSA. Wobec jednolitej i rygorystycznej linii orzeczniczej
sadow administracyjnych dotyczy to rowniez sytuacji, w ktorych tre$s¢ zadania skarzacego
bytaby mozliwa do ustalenia na podstawie pozostalych elementow skargi kasacyjne;.

W tych okolicznosciach Prokurator Generalny uznat, ze kwestionowana regulacja
nie spetnia testu proporcjonalnosci. Skumulowanie wymogoéw skargi kasacyjnej w zakresie
jej elementdéw konstrukcyjnych oraz skutkdéw procesowych brakow w tym zakresie,
stanowi nieproporcjonalne nagromadzenie w kwestionowanej regulacji $rodkéw
dyscyplinujagcych, co godzi w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dotkliwos¢ tej regulacji
nalezatoby — jego zdaniem — zrekompensowa¢ mozliwo$cig usuni¢cia przez pelnomocnika
wskazanego braku skargi kasacyjnej, w wyniku wezwania przez sad.

Prokurator Generalny za niezasadny uznal natomiast zarzut naruszenia zasad
przyzwoitej legislacji, poniewaz — w jego opinii — kwestionowane przepisy sg na tyle
dookreslone, precyzyjne i jednoznaczne, ze nie budzg watpliwosci co do swego znaczenia,
na co wskazuje jednolite orzecznictwo sadéw administracyjnych oraz poglady
przedstawicieli doktryny. Kwestionowana norma prawna dekodowana jest z zaskarzonych
przepisOw z zastosowaniem powszechnie przyjetych metod wyktadni. Zasad tych nie
narusza takze okre§lenie w art. 176 p.p.s.a. wymogu zamieszczenia w skardze kasacyjnej
wniosku 0 zmiang¢ orzeczenia z oznaczeniem zakresu zadanej zmiany, gdy NSA nie ma
prawa do zmiany zaskarzonego orzeczenia sadu pierwszej instancji. Przyjmuje si¢ bowiem,
ze wnoszacy skarge kasacyjng nie ponosi ujemnych konsekwencji postuzenia si¢
nazewnictwem przyjetym w art. 176 p.p.s.a., a przez wniosek strony o zmiang
zaskarzonego orzeczenia nalezy rozumie¢ zadanie jego uchylenia i rozpoznania skargi na
podstawie art. 188 p.p.s.a.



4. Rzecznik Praw Obywatelskich, pismem z 16 listopada 2011 r. poinformowat,
ze nie zglasza udzialu w niniejszym postepowaniu.

Zgodnie z art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), skarga konstytucyjna moze byc¢
rozpoznana przez Trybunat Konstytucyjny na posiedzeniu niejawnym, jezeli z
przedstawionych na pi$mie stanowisk uczestnikdéw postgpowania bezspornie wynika, ze
akt normatywny, na podstawie ktoérego sad orzekl ostatecznie o konstytucyjnych
wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego, jest niezgodny z Konstytucja.

Z przedstawionych w sprawie stanowisk Sejmu i Prokuratora Generalnego
wynika, ze podzielili oni zawarta w skardze konstytucyjnej ocen¢ zakwestionowanej
regulacji. W tych okolicznosciach Trybunat Konstytucyjny ocenit jej niezgodnos$¢ z
Konstytucja jako bezspornag i dlatego rozpoznanie skargi konstytucyjnej i wydanie wyroku
nastapito na posiedzeniu niejawnym.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot 1 zakres zaskarzenia, kwestie formalne, istota problemu
konstytucyjnego.

1.1. Przedmiotem skargi konstytucyjnej spotki jawnej Lonza-Nata Teresa
Zargbska, Waldemar Michatowski (dalej: skarzaca), jest art. 178 w zwiazku z art. 180 1 w
zwigzku z art. 176 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.), ktéremu skarzaca
zarzuca — jako catosci — niezgodno$¢ z art. 45 ust. 1 oraz art 78 Konstytucji, a w zakresie,
w jakim regulacja ta przewiduje odrzucenie, bez wezwania do usuni¢cia brakow, skargi
kasacyjnej niespetniajacej wymagan okreslonych w art. 176 p.p.s.a. — niezgodno$¢ z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 2 Konstytucji.

Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 79 Konstytucji, skarga konstytucyjna moze
dotyczy¢ przepisu ,,na podstawie ktorego sad (...) orzekl ostatecznie o (...) wolnosciach
lub prawach” skarzacego. Ostatecznym orzeczeniem w sprawie lezacej u podstaw
niniejszej skargi konstytucyjnej jest postanowienie Naczelnego Sagdu Administracyjnego
(dalej: NSA) o odrzuceniu skargi kasacyjnej. Zostatlo ono wydane — ze wzglgdu na
niezawarcie w niej jednego z elementéw konstrukcyjnych — na wskazanej w uzasadnieniu
podstawie: art. 180 w zwiazku z art. 178 p.p.s.a. Takie sformutowanie podstawy prawne;j
rozstrzygniecia NSA zgodne jest ze wskazaniami jurysprudencji (zob. B. Gruszczynski,
[w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postgpowaniu
przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009, s. 520).

W tych okolicznosciach przedmiotem zaskarzenia powinna by¢ wlasnie taka
sekwencja przepisOw p.p.s.a., 1 to ona bedzie przedmiotem rozstrzygania Trybunatlu
Konstytucyjnego, baczacego na zasade falsa demonstratio non nocet. Oczywiscie
wskazanie przez skarzaca art. 176 p.p.s.a. jako przepisu zwigzkowego jest prawidtowe, bo
tylko w pofaczeniu z nim mozna odkodowa¢ norme¢ prawng, ktéra doprowadzita do
odrzucenia skargi kasacyjnej.



1.2. Zgodnie z zakwestionowanymi przepisami — w szyku wyzej ustalonym —
NSA odrzuca na posiedzeniu niejawnym skarge kasacyjna, jezeli podlegata ona odrzuceniu
przez WSA (art. 180 p.p.s.a.), a wiec skarge kasacyjng wniesiong po uptywie terminu lub z
innych przyczyn niedopuszczalng, jak rowniez skarge kasacyjna, ktorej brakow strona nie
uzupehnita w terminie (art. 178 p.p.s.a.).

Art. 176 p.p.s.a. okresla wymogi stawiane skardze kasacyjnej, ktéra — zgodnie z
nim — powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom przepisanym dla pisma w postgpowaniu
sagdowym oraz zawiera¢: oznaczenie zaskarzonego orzeczenia ze wskazaniem, czy jest ono
zaskarzone w calosSci, czy w cze$ci, przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie,
a takze wniosek o uchylenie lub zmian¢ orzeczenia z oznaczeniem zakresu zadanego
uchylenia lub zmiany. Istniejg zatem, na gruncie tego przepisu, dwie — oddzielone
spojnikiem ,,oraz” — grupy wymagan, ktore skarga kasacyjna powinna spetniaé:
wymagania formalne odnoszgce si¢ do kazdego pisma w  postepowaniu
sagdowoadministracyjnym (wynikajace z art. 46 1 art. 47 p.p.s.a.) oraz wymagania
materialne, inaczej zwane konstrukcyjnymi, odnoszace si¢ tylko do skargi kasacyjnej,
stanowiace o jej istocie.

Braki formalne mogg zosta¢ uzupeinione w trybie art. 49 p.p.s.a. (stosowanego
przez NSA na mocy art. 193 p.p.s.a.), natomiast niespetnienie wymagan materialnych nie
moze zosta¢ sanowane, a pomini¢cie ktorego$ z wymaganych elementow powoduje, ze
skarga kasacyjna uznawana jest za zawierajacg brak istotny i nienaprawialny, przez CO
podlega odrzuceniu. Stanowisko takie jednolicie zajmujg sady administracyjne (tak miedzy
innymi postanowienia NSA z 16 marca 2004 r., sygn. akt FSK 209/04, ONSAIWSA nr
1/2004, poz. 13 z glosg A. Skoczylasa, OSP nr 6/2004, poz. 73 1 21 czerwca 2004 r., sygn.
akt FSK 182/04, Lex nr 129855), jest tez ono akceptowane w doktrynie (zob. np.: H.
Knysiak-Molczyk, Skarga kasacyjna w  postepowaniu  sgdowoadministracyjnym,
Warszawa 2009, s. 141 i 281 oraz J. Drachal, A. Wiktorowska, R. Stankiewicz, [w:] Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M.
Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 599).

Przedstawiajac w skrocie postepowanie sagdow administracyjnych po wniesieniu
skargi kasacyjnej, wskaza¢ trzeba, ze ma ono dwa etapy. Najpierw skarga kasacyjna
badana jest przez WSA pod katem tego, czy odpowiada wymaganiom formalnym i czy
zostal od niej uiszczony wpis w nalezytej wysokos$ci. Jesli skarga kasacyjna nie spetnia
wymogow stawianych pismu procesowemu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
przewodniczacy wlasciwego wydzialu WSA wzywa do jej uzupetnienia lub poprawienia w
terminie siedmiu dni. W razie stwierdzenia wniesienia skargi kasacyjnej po uptywie
terminu lub jej niedopuszczalnosci z innych przyczyn albo nieuzupeinienia brakow w
wyznaczonym terminie powinno nastgpi¢ jej odrzucenie przez WSA (na jego
postanowienie w tej sprawie przystuguje zazalenie do NSA — art. 194 § 1 pkt 7 p.p.s.a.).
Jesli skarga spelnia — w ocenie WSA — wymogi formalne, sad ten przedstawia akta sprawy
NSA, ktory ponownie bada te kwestie 1 decyduje o dalszym postgpowaniu. Innymi stowy,
NSA prowadzi postgpowanie kontrolne w stosunku do tzw. postgpowania
miedzyinstancyjnego prowadzonego przez WSA, poniewaz stwierdzenie przez ten ostatni
sad dopuszczalno$ci skargi kasacyjnej nie jest ostateczne ani wigzace dla NSA.
Przewodniczacy wydziatu NSA, uznajac, ze WSA przeoczyt uchybienia w zakresie
wymagan wynikajacych z art. 176 p.p.s.a., kieruje sprawe do rozpatrzenia na posiedzeniu
niejawnym. Jesli stwierdzone braki naleza do kategorii usuwalnych, NSA zwraca skarge
kasacyjng WSA, aby ten — zgodnie ze swymi kompetencjami — wezwat skarzacego do
uzupetnienia owych brakow. Jesli natomiast braki nalezg do kategorii nieusuwalnych, NSA
postanawia o jej odrzuceniu.
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W zgodnej opinii judykatury i doktryny, nieusuwalno$¢ brakow nalezacych do
drugiej kategorii wynika z tego, ze pominiecie ktorego§ z elementow konstrukcyjnych
skargi kasacyjnej uniemozliwia sgdowi administracyjnemu ocen¢ zgodno$ci z prawem
zaskarzonego orzeczenia, i to kwestionuje skarzaca.

1.3. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze skarga konstytucyjna jest srodkiem
uruchamiania kontroli konkretnej, mogacej dotyczy¢ jedynie regulacji, ktéra zostata
rzeczywiscie zastosowana podczas wydania ostatecznego orzeczenia o prawach lub
wolnosciach skarzacego. W okolicznosciach rozpatrywanej sprawy przepisy p.p.s.a. moga
by¢ zatem przedmiotem zaskarzenia tylko w takim zakresie, w jakim legly u podstaw
ostatecznego rozstrzygnigcia sprawy skarzacej przez NSA.

Powodem odrzucenia skargi kasacyjnej skarzacej przez NSA bylo niezawarcie w
niej wniosku o uchylenie lub zmian¢ orzeczenia (czyli wyroku WSA) z oznaczeniem
zakresu zadanego uchylenia lub zmiany. Tylko w tym zakresie Trybunatl Konstytucyjny
mogl wige kontrolowaé zakwestionowane przepisy. Ich badanie w pozostatym zakresie (w
odniesieniu do pozostatych elementéw konstrukcyjnych) i orzekanie o nich bylo
niedopuszczalne. Spowodowato to konieczno$¢ umorzenia postepowania w tym zakresie
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

Wobec powyzszego, przedmiotem rozpatrywanej przez Trybunatl Konstytucyjny
sprawy jest zgodnos$¢ art. 180 w zwiazku z art. 178 i art. 176 p.p.s.a. w zakresie, w jakim
wynika z nich nakaz odrzucenia, bez wezwania do usuni¢cia brakoéw, skargi kasacyjnej
niezawierajacej wniosku o uchylenie lub zmian¢ orzeczenia z oznaczeniem Zzakresu
zadanego uchylenia lub zmiany, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 2 oraz z art.
78 Konstytucji.

1.4. Trybunat Konstytucyjny odnotowuje, ze bedacy przedmiotem kontroli art.
180 p.p.s.a. byt juz przedmiotem jego wyrokowania. W wyroku z 7 marca 2006 r., sygn.
SK 11/05 (OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 27), Trybunat Konstytucyjny orzekt o jego
zgodno$ci z art. 45 ust. 1 1 art. 78 Konstytucji oraz nieadekwatno$ci art. 77 ust. 2
Konstytucji jako wzorca kontroli w tej sprawie. W tej sytuacji konieczne jest rozwazenie,
czy postgpowanie nie powinno zosta¢ umorzone. Zgodnie bowiem z orzecznictwem
Trybunatu  Konstytucyjnego, ,wczesniejsze rozpatrzenie (...) konstytucyjno$ci
okreslonego przepisu z punktu widzenia tych samych zarzutéw nie pozostaje bez
znaczenia dla (...) sprawy, w ktdrej przedmiotem kontroli jest 6w przepis. (...) uprzednie
orzeczenie o zgodnosci okreslonego przepisu z tymi samymi wzorcami kontroli rodzi
konieczno$¢ wydania rozstrzygniecia opartego na zasadzie ne bis in idem, ktéra (...)
zapewnia stabilizacj¢ sytuacji powstalych  wskutek ostatecznego orzeczenia”
(postanowienie z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94).

W rozpatrywanej w 2006 r. sprawie skarzacy zakwestionowali art. 180 p.p.s.a. w
zwigzku z art. 194 § 1 pkt 7 p.p.s.a., przewidujace zaskarzalno§¢ w trybie zazalenia
postanowienia 0 odrzuceniu skargi kasacyjnej przez WSA. Zarzucali przepisom p.p.s.a., ze
z jednej strony przewiduja, iz odrzucenie skargi kasacyjnej musi podlega¢ kontroli
instancyjnej, z drugiej jednak — nie dajag mozliwosci zaskarzenia takiego postanowienia
wydanego przez NSA. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit wowczas, ze postanowienie
NSA wydane na podstawie art. 180 p.p.s.a. jest w istocie orzeczeniem sgdu drugiej
instancji, niezasadne sg wigc zarzuty naruszenia zasady dwuinstancyjnosci postgpowania i
zamkniecia drogi sadowe;.

W tych okolicznos$ciach stwierdzi¢ trzeba, ze problematyka odrzucania skarg
kasacyjnych w postepowaniu sagdowoadministracyjnym ze wzgledu na ich braki, do
usuniecia ktorych strona nie jest wzywana, nie byta jeszcze przedmiotem rozstrzygniecia
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Trybunatu Konstytucyjnego, nie ziscita si¢ zatem przestanka ne bis in idem, a postepowanie
W niniejszej sprawie moze si¢ toczy¢ bez przeszkod.

1.5. Trybunat Konstytucyjny dostrzega rowniez konieczno$¢ odniesienia si¢ do
wyroku z 12 lipca 2011 r., sygn. SK 49/08 (OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 55), w ktérym za
zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji uznat art. 424881
w zwiazku z art. 424° § 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania
cywilnego (6wczesnie: Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2014 r. poz. 101;
dalej: k.p.c.) w zakresie, w jakim przewiduje odrzucenie — bez wezwania do usunigcia
brakow - skargi o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia
niespelniajacej wymogu wskazania przepisu prawa, z ktérym zaskarzone orzeczenie jest
niezgodne.

Na pierwszy rzut oka wydawac si¢ moze, ze zawarte w uzasadnieniu tego wyroku
twierdzenia moglyby znalez¢ zastosowanie w odniesieniu do rozpatrywanej obecnie
sprawy. Istotnie bowiem, ze — stanowigcej element prawa do sadu — zasady
sprawiedliwosci proceduralnej nie wynika uniwersalny obowigzek sadu wzywania stron do
usuwania brakéw wniesionych nieprawidtowo srodkow procesowych, a wprost przeciwnie
— naturalng konsekwencja niespelnienia wymagan przewidzianych dla okreslonego
instrumentu procesowego jest jego odrzucenie przez sad.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, w niniejszej sprawie nie mozna byto per
analogiam zastosowac uzytej we wspomnianej sprawie argumentacji, cho¢by z powodu
zasadniczej odmiennos$ci przedmiotéw kontroli w obu tych sprawach, a mianowicie skargi
kasacyjnej w postegpowaniu sadowoadministracyjnym oraz skargi o stwierdzenie
niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia wydanego w postepowaniu cywilnym.
Odmienno$¢ ta wynika juz z samego charakteru obu $rodkéw prawnych. Oto bowiem
skarga kasacyjna, przystugujaca od nieprawomocnego orzeczenia WSA, jest zwyklym
srodkiem zaskarzenia, a jej celem jest doprowadzenie do uchylenia lub zmiany
zaskarzonego orzeczenia pierwszej instancji. Skarga o stwierdzenie niezgodno$ci z
prawem prawomocnego orzeczenia jest natomiast jednym z nadzwyczajnych srodkow
zaskarzenia, niemajacym na celu wzruszenia prawomocnego orzeczenia, lecz uznanie jego
sprzecznos$ci z prawem, bez jego uchylania albo zmiany.

Nie bez znaczenia pozostaje roOwniez zrdznicowanie czasu, w ktdrym mozna
skorzysta¢ z obu tych instrumentow prawnych. Skarga kasacyjna moze zosta¢ wniesiona w
ciggu 30 dni od daty doreczenia stronie odpisu orzeczenia WSA z uzasadnieniem (art. 177
§ 1 p.p.s.a.), co jest terminem na tyle krotkim, ze — jak juz wspomniano wyzej — jej
odrzucenie przez NSA z powodu braku elementu konstrukcyjnego uniemozliwia w
praktyce jej ponowne, skuteczne wniesienie. Tymczasem termin wniesienia skargi o
stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem prawomocnego orzeczenia wynosi dwa lata od
uprawomocnienia si¢ orzeczenia (art. 424° § 1 k.p.c.), a zatem w razie jej odrzucenia z
powodu brakow, mozliwe jest — Z reguty (o ile strona ,,miesci si¢” w dwuletnim terminie) —
ponowne jej wniesienie po uzupetieniu brakow. Tak wigc skutek procesowy odrzucenia
skargi kasacyjnej jest w zasadzie definitywny, w przeciwienstwie do skutku odrzucenia
skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia.

Istotne znaczenie ma rowniez ranga braku formalnego powodujacego odrzucenie
skargi kasacyjnej. Niezamieszczenie w niej wniosku o uchylenie lub zmiang¢ orzeczenia
wraz z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany nie moze by¢ bowiem
traktowane na rowni z niewskazaniem w skardze o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia przepisu prawa, z ktérym to orzeczenie jest niezgodne.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny uznal nierelewantno$¢ przedstawionej
w sprawie o sygn. SK 49/08 argumentacji, uzasadniajacej konstytucyjnos¢ owczesnie
zaskarzonych przepisow k.p.c., w odniesieniu do oceny przepisow zaskarzonych w
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niniejsze;j sprawie, dotyczacych skargi kasacyjne;j A4 postepowaniu
sagdowoadministracyjnym.

1.6. Rozpatrywana sprawa wynikla na gruncie, akceptowanej w literaturze, statej 1
jednolitej praktyki sadow administracyjnych, polegajacej na odrzucaniu skarg kasacyjnych
niezawierajacych tak zwanych elementéw konstrukcyjnych, bez wezwania stron do
usuni¢cia brakow, w szczegdlnosci — w kontekscie niniejszej sprawy — braku wniosku o
uchylenie lub zmiang¢ orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia lub
zmiany. Praktyka ta nie wynika wprost z przepisOw p.p.s.a., oparta jest jednak na wyktadni
jego przepisow. Ani ta wyktadnia, ani tez oparty na niej sposob stosowania zaskarzonych
przepisOw nie budza watpliwosci w orzecznictwie i literaturze przedmiotu (zob. cz. III pkt
1.2. uzasadnienia). Uzna¢ zatem trzeba, ze tre$¢ normatywna zaskarzonych przepisow
zostala utrwalona w czasie wieloletniego ich jednolitego stosowania, a — zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego — ,,naruszenie prawa do sadu (...) moze by¢ wynikiem
dziatania (...) organ6w wymiaru sprawiedliwosci” (wyrok z 20 maja 2008 r., sygn. P
18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 61).

1.7. Istota problemu przedstawionego Trybunalowi Konstytucyjnemu do
rozstrzygnigcia sprowadza si¢ do tego, czy — wynikajaca z art. 180 w zwigzku z art. 178 1
art. 176 p.p.s.a. — norma prawna, nakazujgca odrzucenie skargi kasacyjnej bez wezwania
do usunigcia braku, polegajacego na niezawarciu w niej wniosku o uchylenie lub zmiang
orzeczenia z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany, nie stanowi
nieproporcjonalnego ograniczenia prawa do sadu i prawa do zaskarzania orzeczen
wydanych w pierwszej instancji, nie narusza zasady zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, a takze — czy przepisy te nie famig zasady poprawne;j legislacji.

2. Charakter skargi kasacyjnej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym; historia
regulacji.

2.1. Trybunat Konstytucyjny uznaje za potrzebne przypomnienie, ze celem
postepowania sgdowoadministracyjnego jest kontrola legalnosci dziatan administracji
publicznej, w tym eliminacja wadliwych rozstrzygni¢¢ organéw administracji z obrotu
prawnego. W ten sposob zapewniana jest ochrona indywidualnych racji podmiotow
skarzacych, a takze chroniony jest interes publiczny, przejawiajacy si¢ miedzy innymi w
zapewnieniu mozliwie najpetniejszej realizacji zasady legalizmu, wynikajacej z art. 7
Konstytucji.

Skarga kasacyjna w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym ma charakter
zwyczajnego $rodka zaskarzenia nieprawomocnych orzeczen WSA (tak np. J. Tarno,
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, \Warszawa 2012, s.
442). Oznacza to, ze — odmiennie niz w wypadku skargi kasacyjnej do Sadu Najwyzszego
w postepowaniu cywilnym — NSA jest sgdem drugiej instancji, a nie szczegoélnym sagdem
rozpatrujagcym nadzwyczajne $rodki zaskarzenia. Tym samym uznaé trzeba, Ze skarga
kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, cho¢ nie mozna jej utozsamiaé z
apelacja w postgpowaniu przed sadami powszechnymi, realizuje przewidziang w
Konstytucji zasade dwuinstancyjnosci postepowania i — jako taka — powinna by¢ pod tym
katem efektywnie uksztalttowana.

Skarga kasacyjna jest srodkiem sformalizowanym, a jej skutkiem jest wszczecie
postepowania przed sadem drugiej instancji, o ile spelnia ona warunki w zakresie:
legitymacji (art. 173 § 2 p.p.s.a.), terminu wniesienia (art. 177 p.p.s.a.), sporzadzenia przez
osobe uprawniong (art. 175 p.p.s.a.), a takze zachowania wymagan formalnoprawnych i
konstrukcyjnych (art. 176 w zwigzku z art. 174 p.p.s.a.); do 9 kwietnia 2010 r. wigcznie,
pozostawiano bez rozpoznania albo odrzucano bez wezwania nienalezycie optacone pisma
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podlegajace oplacie statej, wnoszone przez adwokatéw lub radcoéw prawnych (art. 221
p.p.s.a. uchylony z dniem 10 kwietnia 2010 r.).

2.2. Przepisy p.p.s.a. dotyczace skargi kasacyjnej byly niewatpliwie wzorowane
na przepisach k.p.c. o kasacji w postgpowaniu cywilnym, w ksztalcie Owczesnie
obowigzujacym. Art. 393° k.p.c., dodany w roku 1996, poczatkowo mial brzmienie
doktadnie takie jak pdzniejszy art. 176 p.p.s.a. (innymi stowy przepis p.p.s.a. stanowi
powtdrzenie art. 393° k.p.c. w jego brzmieniu pierwotnym). Wskazany przepis k.p.c. zostat
jednak zmieniony (ustawa z dnia 24 maja 2000 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego, ustawy o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawoOw, ustawy o
kosztach sagdowych w sprawach cywilnych oraz ustawy o komornikach sadowych i
egzekucji, Dz. U. Nr 48, poz. 554) w taki sposob, ze w oddzielnych paragrafach wymieniat
wymagania formalne i konstrukcyjne skargi kasacyjnej w postgpowaniu cywilnym. Z kolei
art. 393° k.p.c., od czasu zmiany (ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania cywilnego oraz niektdrych innych ustaw, Dz. U. Nr 172, poz. 1804) wyrazne
wskazywal braki formalne, do ktérych uzupetnienia nalezy strong¢ wezwaé, 1 braki
skutkujace jej odrzuceniem bez wezwania do uzupehienia. Oba ,,pierwowzory” art. 176 i
art. 178 p.p.s.a. — odpowiednio art. 393% i art. 393° k.p.c., uchylone zostaly ustawa z dnia
22 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz ustawy —
Prawo o ustroju sagdéw powszechnych, Dz. U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98).

Oparcie przepisow p.p.s.a. na wzorcu zaczerpnigtym z k.p.c. bylo rozwigzaniem
krytykowanym w literaturze, a Trybunat Konstytucyjny — w wyroku z 20 wrze$nia 2006 r.,
sygn. SK 63/05 (OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 108) — podkreslit odmienny charakter skarg
kasacyjnych w kazdym z tych postgpowan, poniewaz: ,,W postepowaniu przed sgdami
cywilnymi skarga kasacyjna jest srodkiem odwolawczym kierowanym w toku instancji do
Sadu Najwyzszego w celu ostatecznej kontroli zgodnos$ci z prawem orzeczen sadow 11
instancji. W postgpowaniu przed sadami administracyjnymi jest to natomiast §rodek
zaskarzenia orzeczen pierwszoinstancyjnych”. Zwrocil rowniez uwage na odmiennos$¢ roli
sadow administracyjnych, ,,ktore (...) kontrolujg dziatalno$¢ administracji publicznej (...)
pod wzgledem zgodnos$ci z prawem. Nie stosujg (...) prawa materialnego w taki sposob,
jak czynig to sagdy powszechne (...)".

3. Analiza zarzutow skargi konstytucyjne;j.

Analizujagc zarzuty skargi konstytucyjnej, Trybunat Konstytucyjny skroétowo
przedstawi wzorce kontroli (ich szczegétowe definiowanie uznajgc za zbedne, wobec
bogatego orzecznictwa, znanego — jak na to wskazuja przedstawione stanowiska —
uczestnikom postepowania), a nastgpnie w ich Swietle oceni zaskarzone przepisy.

Jak wspomniano wczesniej, wzorcami kontroli sg w niniejszej sprawie po
pierwsze art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 1 art. 2 Konstytucji, po wtore za$ jej art.
78. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 2 Konstytucji prawidlowo wskazany zostat
w skardze konstytucyjnej jako wzorzec zwigzkowy, poniewaz nie méogtby on by¢ — w
$wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego — samodzielnym wzorcem kontroli w
sprawie zainicjowanej skarga konstytucyjng. Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze
dokonane ponizej potaczenie art. 78 z art. 45 ust. 1 Konstytucji, a takze wydzielenie jej
art. 2 do — niejako odrgbnego — omoéwienia stuzy jedynie uporzadkowaniu wywodu.

3.1. Odnoszac si¢ do tresci wzorcoOw kontroli — art. 45 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 78
Konstytucji — Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze na prawo do sadu sktadajg si¢ trzy
uprawnienia: prawo dostepu do sadu, czyli uruchomienia procedury sadowej, prawo do
rzetelnej procedury sadowej zgodnej z wymogami sprawiedliwo$ci, jawnosci |
dwuinstancyjnosci (tzw. sprawiedliwos¢ proceduralna) oraz prawo do uzyskania wigzacego



14

rozstrzygnigcia (wyroku). Ustrojodawca objat prawem do sagdu mozliwie najszerszy zakres
spraw, a z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika dyrektywa interpretacyjna
zakazujgca ograniczajacej (zawezajacej) wyktadni prawa do sadu.

Ze wzgledu na tre$¢ zarzutéw skarzacej, w niniejszej sprawie nalezato si¢ skupic
na sprawiedliwosci proceduralnej, ktérej istota — w Swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego — jest podmiotowe traktowanie uczestnikow postepowania, zakaz
arbitralnego dziatania sadu, zapewnienie stronom mozliwosci korzystania z ich praw i
gwarancji procesowych oraz zagwarantowanie im rzetelnego 1 merytorycznego
rozpatrzenia sprawy. W zasadzie sprawiedliwo$ci proceduralnej mieszczg si¢ przede
wszystkim: mozno$¢ bycia wystuchanym przez sad, konieczno$¢ ujawniania przez sad
motywoOw rozstrzygni¢cia, zapewnienie uczestnikowi postgpowania przewidywalnosci
jego przebiegu oraz nakaz wszechstronnego zbadania przez sad okolicznos$ci sprawy, jak
réwniez dwuinstancyjno$¢ postepowania (zob. miedzy innymi wyroki z: 31 marca 2005 r.,
sygn. SK 26/02, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 29; 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06, OTK ZU
nr 6/A/2007, poz. 53; 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7 oraz
wspomniany wyzej wyrok o sygn. SK 49/08).

We wspomnianym wyzej wyroku o sygn. P 18/07, a takze w wyroku z 1 lipca
2008 r., sygn. SK 40/07 (OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101), Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil niekonstytucyjno$¢ przepisow procedury cywilnej przewidujacych odrzucenie
przez sad bez wzywania do usuniccia brakéw, odpowiednio, apelacji (art. 370" k.p.c.) oraz
skargi kasacyjnej (art. 398° § 2 i 3 k.p.c.), sporzadzonych przez profesjonalnego
petnomocnika, a mimo to niespetniajacych okreslonych wymagan prawnych. Kierowal si¢
przy tym przekonaniem, ze regulacja naktadajaca na sagdy obowigzek odrzucania srodkow
odwotawczych przed ich merytorycznym rozpoznaniem, ze wzglgdu na dostrzezone
nieusuwalne braki formalne, stanowi ograniczenie dostepu do sadu drugiej instancji.
Stwierdzit tez, ze w imi¢ szybkosci postepowania sagdowego nie mozna poswiecac¢ ochrony
praw podmiotowych jednostek, a przymus adwokacki nie moze usprawiedliwia¢
automatycznego odrzucania wspomnianych srodkéw prawnych. Nadmierny formalizm
procesowy, prowadzgcy do naruszenia prawa do sadu, polega mig¢dzy innymi na
nieproporcjonalnym unormowaniu rygordw procesowych stosowanych przez sad w razie
dokonania czynnosci w sposob wadliwy pod wzgledem formalnym, nawet gdy czynnosci
tych dokonal fachowy pelnomocnik. Szybko$¢ postepowania, cho¢ niewatpliwie wazna,
nie moze by¢ wylaczng wartoscig, na rzecz ktorej ustanawia si¢ restrykcje w postaci
odrzucenia $rodka zaskarzenia bez wezwania do uzupetnienia brakéw, zwlaszcza ze realne
przyspieszenie rozpoznania sprawy bywa iluzoryczne. Dlatego tez ustawodawca, uznajgc
za zasade, ze braki formalne $rodka odwotawczego skutkujg jego odrzuceniem, powinien
da¢ szanse ich usunigcia na wezwanie sadu.

Sprawiedliwos$¢ proceduralna nalezy do istoty konstytucyjnego prawa do sadu,
ktére bez zachowania standardu rzetelnosci postgpowania mialoby charakter li tylko
fasadowy. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 marca 2002 r., sygn. P
9/01 (OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14), sad rozstrzygajacy w imieniu Rzeczypospolitej
Polskiej ,,nie moze by¢ sprowadzany do roli robota, mechanicznie odrzucajacego pisma
procesowe obywateli ze wzgledu na uchybienia nie wazace w zaden sposdb na mozliwosci
wydania orzeczenia”. Sad nie moze tez przeksztatci¢ si¢ w instytucje biurokratyczng (zob.
wyrok z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2), a niemozno$¢
wskazania wartos$ci konstytucyjnej, wymienionej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, z powodu
ktorej okreslone prawo zostalo ograniczone, uzasadnia stwierdzenie niekonstytucyjno$ci
regulacji proceduralnej.

Przechodzac do art. 78 Konstytucji, nalezy wskaza¢, ze gwarantuje on stronie
postepowania prawo do zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instancji. Zasada
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instancyjnosci (zaskarzalno$ci) postepowania sgdowego urzeczywistnia sprawiedliwos¢
proceduralng (zob. wyrok z 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz.
158). Jak wskazywat juz Trybunal Konstytucyjny, przedmiotem art. 45 ust. 1 Konstytucji
jest ,,rozpatrzenie sprawy”, natomiast art. 78 Konstytucji dotyczy procesu decyzyjnego
prowadzacego do uzyskania wigzacego jej rozstrzygnigcia, a podniesiona do rangi
konstytucyjnej instancyjna kontrola sadowa ma zapobiega¢ pomytkom i arbitralno$ci sadu
pierwszej instancji (zob. wspomniany wczesniej wyrok o sygn. SK 63/05). Jest tez ona
gwarancjg usunigcia roznorakich btgdow, omytek i innych uchybien popetnionych w toku
rozpoznania sprawy przez sad pierwszej instancji (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 18
listopada 2008 r., sygn. akt Il KK 121/08, ,,Biuletyn Prawa Karnego” nr 1/2009, s. 10).

Ustrojodawca nie rozstrzygnat precyzyjnie ksztattu kontroli instancyjnej, dajac
tym samym ustawodawcy zwyklemu znaczng swobode, ktora jednak nie jest
nieograniczona 1 nie pozwala wprowadza¢ rozwigzan arbitralnych, ponad miarg
ograniczajacych prawa procesowe stron postgpowania. Konstytucyjng gwarancj¢ prawa do
sagdu narusza miedzy innymi ograniczenie uprawnien procesowych zbedne z punktu
widzenia zamierzonych przez ustawodawce celow regulacji (zob. wyrok z 28 lipca 2004 r.,
sygn. P 2/04, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 72).

Trybunat Konstytucyjny — W dotyczacym apelacji w postgpowaniu cywilnym,
wspomnianym wyzej, wyroku o sygn. P 18/07 — uporzadkowal dawniejsze ustalenia
dotyczace konstytucyjnych wymogdéw w odniesieniu do uksztattowania $rodkow
zaskarzenia. Stwierdzil, ze unormowanie konstytucyjne ma zapobiegal nierzetelnym
procedurom, posrednio prowadzacym do unicestwienia praw i wolnosci, ktorych ochrong
gwarantuje prawo do sagdu. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, regulacja naktadajaca na
sady obowigzek odrzucania, ze wzgledu na dostrzezone nieusuwalne prawnie braki
formalne, $rodkow odwotawczych przed ich merytorycznym rozpoznaniem, stanowi
ograniczenie dostgpu do sadu drugiej instancji, zarowno przez to, ze brakdéw apelacji
sporzadzonej przez profesjonalnych petnomocnikow nie mozna sanowac (a tym samym
zapobiec jej odrzuceniu), jak i przez to, iz — ze wzgledu na bieg terminéw okreslonych w
k.p.c. — najczesciej niemozliwe jest ponowne wniesienie apelacji pozbawione] juz
uchybien formalnych.

Trybunat Konstytucyjny podkreslit ponadto, ze szczeg6lnie istotne jest zapewnienie
realnego dostepu do drugiej instancji, i zauwazyl, ze prawo to moze zosta¢ naruszone
zardbwno bezposrednio (przez brak mozliwo$ci wniesienia apelacji), jak i posrednio (przez
ustanowienie nadmiernie utrudniajacych wniesienie apelacji warunkow formalnych; zob. np.
wspomniany wyzej wyrok w sprawie o sygn. P 9/01, a takze wyroki z: 19 lutego 2003 r.,
sygn. P 11/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 12 i 1 lutego 2005 r., sygn. SK 62/03, OTK ZU nr
2/A/2005, poz. 11). Zgodnie z Konstytucja, srodek zaskarzenia musi by¢ skuteczny, a wigc
musi umozliwia¢ merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy — zapewnia¢ obiektywna i realng
kontrolg orzeczen wydanych w pierwszej instancji.

W  $wietle przytoczonego wyzej orzecznictwa, zasada sprawiedliwosci
proceduralnej wyraza si¢ migdzy innymi w zapewnieniu merytorycznego orzekania w
dwuinstancyjnym postepowaniu o prawach i obowigzkach jego uczestnikéw. Regulacje
prawne uniemozliwiajace badz nadmiernie utrudniajagce merytoryczne rozpoznanie, muszg
zosta¢ uznane za sprzeczne z wymieniong zasada, a przez to z konstytucyjnym prawem do
sadu.

Drugoinstancyjna kontrola orzeczen sgdowych powinna by¢ — w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — efektywna, a zatem $rodki zaskarzenia
powinny by¢, co do =zasady, cho¢ oczywiscie nie bezwarunkowo, przedmiotem
merytorycznej analizy. Nie chodzi, rzecz jasna, o zniesienie wszelkich barier formalnych
ani o lekcewazenie brakow w tym zakresie, ale o wlasciwe wywazenie interesoOw wymiaru
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sprawiedliwosci 1 praw jednostki. Trybunat Konstytucyjny wskazat juz, ze ustawodawca,
zachowujac zasadg, iz braki formalne $rodka odwotawczego skutkujg jego odrzuceniem,
powinien zrekompensowac¢ dotkliwos¢ tej zasady szansg usunigcia braku na wezwanie
sadu (zob. wyrok z 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 8/12, OTK ZU nr 9/A/2012, poz.
111) i podkreslit, ze ,,regulacja, ktora naktada na sady obowigzek odrzucania, ze wzgledu
na dostrzezone a nieusuwalne braki formalne, $rodkéw odwotawczych przed ich
merytorycznym rozpoznaniem, stanowi ograniczenie dostgpu do sgdu drugiej instancji”
(wspomniany wyzej wyrok o sygn. P 18/07).

Art. 31 wust. 3 Konstytucji okre§la granice ingerencji w gwarantowane
konstytucyjnie prawa i wolnosci. Ich ograniczenie moze nastagpi¢ — w mys$l zasady
proporcjonalnosci — tylko, jezeli jest konieczne w demokratycznym panstwie i to ze wzgledu
na jedng ze $cisle okreslonych przestanek, lub kilka z nich, w szczeg6lnosci takich jak
bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, czy tez ochrona zdrowia i moralnosci
publicznej. Kazda regulacja ingerujaca w konstytucyjne wolnosci lub prawa powinna
przejs$¢ ,.test proporcjonalnosci” — ustanowienie ograniczenia musi zosta¢ poprzedzone
analiza: czy projektowana regulacja moze spowodowac osiagni¢cie zamierzonego celu,
czy jest niezbedna dla ochrony wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci oraz
czy efekty regulacji sa proporcjonalne do ci¢zaréw naktadanych na obywateli. Istota
zasady proporcjonalnos$ci jest zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy, oceniany przez
pryzmat mozliwos$ci osiggnigcia takiego samego efektu za pomoca $rodkow, ktore w
mniejszym stopniu ograniczajg korzystanie z konstytucyjnych wolnosci lub praw.
Ustanawiajac ograniczenia, ustawodawca nie powinien przekracza¢ pewnego stopnia
ucigzliwosci, w szczegdlnosci zaburzaé proporcji pomi¢dzy stopniem naruszenia uprawnien
jednostki a rangg interesu publicznego podlegajacego w danym wypadku ochronie.

3.2. W mysl art. 183 § 1 p.p.s.a., NSA rozpatruje spraw¢ w granicach skargi
kasacyjnej (z urzedu uwzglednia jedynie niewazno$¢ postgpowania), a wigc kontroluje
zaskarzone orzeczenie jedynie w zakresie przepisOw wskazanych w owej skardze. Jest on
zatem zwigzany zarOwno wnioskami, jak i podstawami skargi kasacyjnej, a zakres jego
kontroli wyznaczony jest zarzutami i zagdaniami strony skarzacej. Bada on prawidlowos¢
orzeczenia WSA, a posrednio — organu administracji publicznej (innymi stowy: badajac
prawidtowo$¢ dziatan WSA, kontroluje on i kontrolujacego, i kontrolowanego). NSA moze
skarge kasacyjna, po pierwsze, oddali¢, po wtore, uchyli¢ wyrok WSA 1 przekaza¢ mu
sprawe¢ do ponownego rozpoznania, a po trzecie, uchyli¢ wyrok i rozpozna¢ skarge
samodzielnie. W tym trzecim wypadku, NSA — w granicach art. 188 p.p.s.a. — orzeka
reformatoryjnie, na podstawie stanu faktycznego przyjetego w zaskarzonym wyroku. W
tym miejscu wspomnie¢ nalezy, ze w doktrynie przyjmuje si¢, iz wniosek o zmiang
zaskarzonego orzeczenia nalezy rozumie¢ wtasnie jako zadanie jego uchylenia i
rozpoznania skargi na podstawie art. 188 p.p.s.a.

Jak weczesniej ustalono, brak ktorego$ z elementow konstrukcyjnych skargi
kasacyjnej — w sprawie lezacej u podstaw niniejszego postepowania chodzi o
niezamieszczenie w niej wniosku o uchylenie lub zmian¢ orzeczenia wraz z oznaczeniem
zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany — powoduje jej odrzucenie bez wezwania do
usuni¢cia brakéw, poniewaz uznawana jest ona za dotknigta brakiem istotnym i
nienaprawialnym.

Ten rygoryzm uzasadniany bywa niewatpliwie wysokim stopniem formalizacji
skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, stuzagcym precyzyjnemu
ustaleniu zakresu sprawy przedstawianej NSA do rozpoznania. Ma on rowniez ograniczaé
liczbe sktadanych skarg kasacyjnych oraz — dzigki szybkos$ci i sprawnosci postepowania
— skraca¢ procedury prowadzace do uprawomocnienia si¢ wyroku sadu pierwszej instancji.
Przyjecie zatozenia, ze zawarcie w skardze kasacyjnej wniosku o uchylenie lub zmiane
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orzeczenia z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany, jest niezbedne do
wyznaczenia granic jej rozpoznania przez NSA, brak skargi w tym zakresie powinien
powodowac jej odrzucenie, poniewaz sad nie moze rekonstruowac intencji skarzacego ani
domniemywaé jego zadania. Zatozenie to nie w kazdym jednak wypadku jest stuszne.
Jezeli bowiem skarga kasacyjna — jak w sprawie, w zwigzku z ktdérg zostata wniesiona
niniejsza skarga konstytucyjna — zawierata, zgodnie z art. 176 p.p.s.a., wskazanie, Ze
wyrok WSA zostal zaskarzony w catosci, to wynika stad zarazem zakres zadanego
»uchylenia lub zmiany” tego wyroku.

Kwestionowang przez skarzaca regulacje Trybunal Konstytucyjny uznaje za
jednoznacznie godzaca we, wskazane jako wzorce kontroli, postanowienia Konstytucji. Po
pierwsze, brak formalny skutkujacy odrzuceniem skargi kasacyjnej oznacza niecodwracalne
pozbawienie strony mozliwosci rozpoznania jej sprawy przez NSA, a to pozbawia ja w
istocie konstytucyjnych praw i wolnosci, ktorych ochrony zamierzata ona dochodzi¢. Bieg
wynikajacego z art. 177 § 1 p.p.s.a. terminu wniesienia skargi kasacyjnej czyni bowiem w
praktyce niemozliwym ponowne wniesienie prawidlowej (pozbawionej uchybien) skargi
kasacyjnej. Po wtore, o czym bedzie mowa nizej, strona ponosi negatywne skutki biedu
zaangazowanego przez siebie profesjonalnego pelnomocnika.

Postanowienia Konstytucji nie wykluczaja ustanowienia okre§lonych wymogow
formalnych, zmierzajacych do przyspieszenia postgpowania, a formalizm procesowy — sam
w sobie — jest niezbedny w demokratycznym panstwie prawnym dla zapewnienia
sprawnosci 1 rzetelnosci postgpowania, poniewaz brak rygoréw formalnych niechybnie
prowadzitby do arbitralnosci rozstrzygnig¢¢ i destrukcji wymiaru sprawiedliwosci. Istnieja
jednak granice formalizmu procesowego, ktérych przekroczenie prowadzi do naruszenia
prawa do sadu, na przyklad z uwagi na zachwianie proporcji pomiedzy interesami
wymiaru sprawiedliwosci a prawami jednostki. Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny we
wspomnianym wyzej wyroku o sygn. SK 40/07, regulacja kasacji w postgpowaniu
cywilnym, przewidujgca jej odrzucenie ze wzgledu na niespelnienie wymogoéw
ustawowych, jest konstytucyjnie dopuszczalna, ale jej wspotistnienie z brakiem obowigzku
sadu do wezwania strony do usunigcia brakow skargi kasacyjnej uznaé trzeba za
rozwigzanie niekonstytucyjne, z uwagi na nadmierny rygoryzm.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w obecnym sktadzie, réwniez Samo
odrzucenie zawierajacej braki skargi kasacyjnej w postepowaniu sadowoadministracyjnym
jest dopuszczalne, niemniej jednak — wobec dotkliwych skutkéw procesowych — powinno
zosta¢ poprzedzone wezwaniem do usunigcia owych brakéw w wyznaczonym przez sad
terminie.

Jedyna warto$cig, ktora — w §wietle catoksztaltu przepisOw p.p.s.a. — przemawia
za przyjetym uregulowaniem omawianego zagadnienia, jest sprawno$¢, czy tez szybkosc,
postepowania przed sagdem administracyjnym. Istotnie, odrzucenie skargi kasacyjnej bez
wezwania do uzupelnienia jej brakow w zakresie elementdw konstrukcyjnych jest
dziataniem prowadzgcym do bardzo szybkiego zatatwienia sprawy i1 usuni¢cia jej — Z
reguly definitywnego — z pola widzenia sadownictwa administracyjnego (bo — jak juz
wspomniano — wlasciwie niemozliwe jest ponowne terminowe ztozenie kompletnej skargi
kasacyjnej). Niemniej jednak, w powotanym juz wyroku o sygn. SK 63/05 Trybunat
Konstytucyjny podkreslit, ze szybko$¢ rozpoznania sprawy, chociaz wazna, nie jest
warto$cig, na rzecz ktérej mozna poswieci¢ ochrong praw podmiotowych, a we
wspomnianym wyzej wyroku o sygn. P 9/01 stwierdzil, ze ,,Uproszczenie i przys$pieszenie
moze niewatpliwie dotyczy¢ kwestii formalnych (np. wprowadzenia formularzy czy
skrécenia termindw sktadania odwotan), natomiast (...) nie moze odnosi¢ si¢ do uprawnien
stron wigzacych si¢ z obrong ich praw i interesow”. Trybunat Konstytucyjny wskazat tez
jednoznacznie, ze ,,Sprawno$¢ rozpoznania przez sagd mozna osiggnac (...) bez wylaczania
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stronom drogi odwotawczej w postgpowaniu sagdowym” (wyrok z 12 czerwca 2002 r.,
sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42). Wskaza¢ réwnoczes$nie trzeba, ze
»automatyczne” odrzucenie skargi kasacyjnej nastgpuje jedynie w sytuacji niespetnienia
przez stron¢ postepowania wymagan w zakresie jej tak zwanych elementow
konstrukcyjnych, natomiast w razie stwierdzenia brakow formalnych sad administracyjny
ma obowigzek wezwania strony do ich uzupehienia (NSA nie moze bezposrednio wezwac
strony do usuni¢cia uchybienia, wobec czego przekazuje sprawe¢ WSA — art. 180 p.p.s.a.).

Na marginesie wspomnie¢ nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny — na gruncie
wspominane] wyzej sprawy rozpoznawanej pod sygn. P 18/07 — zwrécit juz uwage na
przewazajace w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, korzystne dla strony wnoszacej apelacje
w postepowaniu przed sgdem cywilnym, stanowisko w kwestii stosowania art. 368 § 1 pkt
5 k.p.c. (sprowadzajace si¢ do tego, ze jesli petitum apelacji i wnioski w niej zawarte
pozwalaja na ustalenie zakresu zadan strony apelujgcej, to nie mozna przywigzywac
nadmiernej wagi do braku stwierdzenia, iz zaskarzony wyrok ma by¢ zmieniony lub
uchylony w catos$ci). Sad Najwyzszy wyjasnil, ze celem wymogow formalnych apelacji nie
jest ograniczenie praw stron, lecz zapewnienie sgdowi apelacyjnemu mozliwosci
precyzyjnego odniesienia si¢ do zadan zawartych w apelacji. Skoro wiec Trybunat
Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjno$ci okreslonej regulacji funkcjonujacej w
korzystniejszym ,otoczeniu orzeczniczym”, to tym bardziej musi orzec o
niekonstytucyjnosci analogicznej regulacji w sytuacji utrwalonego i jednolitego,
rygorystycznego, a niekorzystnego dla stron, stanowiska sgdow administracyjnych.

W $wietle powyzszego Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze — konstruujac
zakwestionowang w niniejszej sprawie regulacje — ustawodawca bez dostatecznej
podstawy, godzac w zasade proporcjonalnosci, nadmiernie ograniczyt prawa do sadu i do
zaskarzenia orzeczen wydanych przez sad administracyjny w pierwszej instancji, czym
naruszyt art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, a takze art. 78 Konstytucji.

3.3. Analizujagc zarzuty skargi konstytucyjnej w aspekcie powotanego jako
wzorzec zwigzkowy art. 2 Konstytucji, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze orzekanie o
nich w kontekscie zasad przyzwoitej legislacji oraz zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa moglby uzna¢ za zbedne. W sytuacji, w ktorej Trybunat Konstytucyjny
przesadza o sprzeczno$ci okreslonego przepisu z jednym z powotanych wzorcow
konstytucyjnych, analize jego konstytucyjnosci w aspekcie innych wzorcoOw uzna¢ mozna
za niecelowg. Nie istnieje zadna gradacja niekonstytucyjnosci przepiséw, a liczba
wzorcow, w kontekscie ktorych okreslona norma zostata uznana za wadliwa, nie przesadza
o roznorodnosci skutkéw prawnych. Innymi stowy, ani orzeczenie, ze zakwestionowana w
niniejszej sprawie regulacja jest niezgodna réwniez z zasadami wynikajgcymi z art. 2
Konstytucji, nie wzmocnitoby skutku orzeczenia o jej niekonstytucyjnosci (niezgodnosci z
art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 78 Konstytucji), ani tez uznanie tej
regulacji za zgodng z zasadami przyzwoitej legislacji 1 zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa nie odmienitoby skutkéw tego orzeczenia. Niemniej jednak, dla porzadku,
Trybunat Konstytucyjny skrétowo odniesie si¢ do zasadniczych kwestii z tego zakresu.

Wynikajacy z zawartej w art. 2 zasady demokratycznego panstwa prawnego nakaz
przestrzegania przez prawodawcg zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji jest
funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony
zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Warunkuje on tez pewno$¢ i
bezpieczenstwo prawne jednostki. Z zasady przyzwoitej legislacji wynika miedzy innymi
wymog dostatecznej okreslonosci przepisow, ktore powinny by¢ formutowane precyzyjnie
1 jasno oraz poprawnie pod wzgledem jezykowym. Powinny by¢ one zrozumiate dla
adresatow, by nie wzbudza¢ watpliwosci co do tresci nakladanych na nich obowigzkéw i
przyznawanych im praw. Precyzja przepisOw powinna przejawia¢ si¢ migdzy innymi w
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oczywistosci tresci pozwalajacej na ich wyegzekwowanie (tak miedzy innymi wyroki z: 28
pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138; 18 marca 2010 r.,
sygn. K 8/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 23; 4 listopada 2010 r., sygn. K 19/06, OTK ZU
nr 9/A/2010, poz. 96 oraz 3 marca 2011 r., sygn. K 23/09, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 8).

Trybunat Konstytucyjny wskazywal, ze z zasady przyzwoitej legislacji wynika,
oprocz wymogu dostatecznej okreslonosci samych przepisoOw, migdzy innymi konieczno$¢
precyzyjnego formutowania celéow, ktore maja zosta¢ osiagniete dzieki ustanawianej
normie prawnej. Umozliwia to bowiem ocen¢ prawidlowosci sformulowania przepisow
(celem stwierdzenia, czy nalezycie wyrazajg norm¢ prawng) oraz tego, czy realizuja
zakladany cel (tak na przyktad wyrok z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr
2/A/2003, poz. 13). Ustawodawca nie moze tez, niejasno formutujac przepisy, pozostawiac
organom stosujagcym prawo nadmiernej swobody ustalania podmiotowego i
przedmiotowego zakresu ich stosowania.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie ma podstaw do uznania niezgodnosci
zaskarzonej regulacji z zasada przyzwoitej legislacji, poniewaz regulacja ta — w $wietle
bogatego orzecznictwa sagdow administracyjnych — nie budzi watpliwosci. W judykaturze i
doktrynie przepisom tym nadawana jest jednolita tres¢ normatywna, a watpliwosci nie
budzi ani podzial na formalne oraz materialne (konstrukcyjne) wymogi skargi kasacyjnej
(wynikajacy z jezykowej wyktadni art. 176 p.p.s.a. i funkcji rozdzielajacej spojnika
,»oraz”), ani zatozenie, ze usuwalne — w trybie art. 49 § 1 p.p.s.a. — sa jedynie wady stricte
formalne skargi kasacyjnej (jako pisma procesowego), co wynika z jezykowej oraz
systemowej wyktadni przepisoOw, opartej na umiejscowieniu art. 46 i art. 49 w ogélnych
przepisach p.p.s.a. o pismach w postepowaniu sgdowym. Zakwestionowane przepisy sg
wigc — w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego — dostatecznie jasne, by — w drodze
prawidtowej wyktadni — mozna byto nalezycie ustali¢ ich znaczenie.

Podsumowujac, zastrzezenia co do funkcjonowania normy prawnej wynikajacej z
zakwestionowanych przepisow nie wynikajag z samego ich sformutowania, poniewaz
zaréwno adresaci jak 1 organy stosujace prawo rozumiejg tre$¢ inkryminowanej regulacji.

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, nie godzi w zasady przyzwoitej legislacji
rébwniez okreslenie w art. 176 p.p.s.a. wymogu zamieszczenia w skardze kasacyjnej
wniosku o zmiang orzeczenia z oznaczeniem zakresu zgdanej zmiany w sytuacji, w ktorej
NSA nie ma prawa do zmiany zaskarzonego orzeczenia sadu pierwszej instancji. Cho¢ —
istotnie — o rozstrzygnigciu takim milczy art. 185 p.p.s.a., przyjmuje si¢ jednak, ze
skarzacy nie ponosi negatywnych konsekwencji postuzenia si¢ terminologia uzyta w art.
176 p.p.s.a., a jesli wnosi w skardze kasacyjnej o zmiang¢ zaskarzonego orzeczenia,
rozumie si¢ przez to zadanie jego uchylenia i rozpoznania skargi na podstawie art. 188
p.p.s.a. (tak: J. Tarno, op. cit., s. 474, a takze wyrok NSA z 10 maja 2005 r., sygn. akt FSK
2536/04, OSP nr 7-8/2006, poz. 80).

Zgodnie z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, okreslang tez jako zasada lojalnosci panstwa wzgledem
obywateli, prawo powinno zapewnia¢ jednostkom bezpieczenstwo oraz umozliwia¢ im
decydowanie 0 ich postgpowaniu, w poczuciu znajomosci prawnych konsekwencji
podjetych dziatan oraz przestanek dziatania organdéw panstwa, ktore nie zostang arbitralnie
zmienione przez prawodawce. Jej istota jest zakaz zastawiania prawnych ,,pulapek™ na
obywatela, formulowania obietnic bez pokrycia badz tez naglego wycofywania si¢ ze
ztozonych obietnic lub ustalonych regut postgpowania (tak na przyktad wyrok z 19
listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157). Trybunat Konstytucyjny
wskazywal juz, ze zasad¢ zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa trzeba brac¢
pod uwage jako element konstrukcji wzorca sprawiedliwego (rzetelnego) postepowania
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sadowego, poniewaz konstytucyjne zasady panstwa prawnego oraz prawo do sadu
pozostaja ze sobg w $cistym zwigzku.

W kontek$cie analizowanej sprawy, trzeba zwroci¢ uwage, ze — ze wzgledu na
wspomniany wczesniej wysoki stopien formalizacji skargi kasacyjnej — ustawodawca objal
ja przymusem adwokacko-radcowskim, a wigc nakazal, by byla ona sporzadzona przez
profesjonalnego pelnomocnika, co ma — w zamierzeniu — zapobiega¢ wadliwemu
sporzadzaniu skarg kasacyjnych, obcigzajagcemu sedziow dodatkowg pracg i powodujgcemu
zalegtosci sadowe. Przymus, o ktorym mowa, wyklucza mozliwo$¢ sporzadzenia skargi
kasacyjnej przez stron¢ postepowania (chyba ze sama jest profesjonalisty), a
nierespektowanie go powoduje niedopuszczalno$¢ skargi kasacyjnej, z uwagi na brak tzw.
zdolnosci  postulacyjnej. Od fachowego petlnomocnika trzeba za§ wymagaé
profesjonalizmu w dziataniach podejmowanych w imieniu mocodawcy, w tym rowniez W
sporzadzeniu prawidlowej — czyli zawierajacej wszystkie niezbedne elementy — skargi
kasacyjnej, co niewatpliwie wymaga gruntownej wiedzy prawniczej, ale przede wszystkim
dotozenia przez pelmomocnika nalezytej starannosci. Ratione legis wprowadzenia
przymusu adwokacko-radcowskiego jest rowniez — jak si¢ wskazuje w judykaturze —
zapewnienie rzeczowego 1 profesjonalnego dialogu miedzy strong reprezentowang przez
profesjonalist¢ a NSA. Tym samym przymus adwokacko-radcowski ma spetnia¢ dwojaka
funkcje: wspomagac stron¢ w dochodzeniu jej praw, a zarazem zapewnia¢ wysoki poziom
postgpowania sadowego.

Uczestnicy postgpowania wykazali — z czym Trybunal Konstytucyjny si¢ zgadza
— ze ustawodawca zastawit na obywateli swoistg putapke. Z jednej strony objat bowiem
skarge kasacyjng w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym przymusem adwokacko-
radcowskim, wymuszajac na stronie dzialanie w zaufaniu do zawodowych umiejetnosci
pelnomocnika i1 ponoszenie kosztéw jego ustanowienia, z drugiej za$ obcigzyl te strong
konsekwencjami popelnionego przezen bledu. Nie ma przy tym znaczenia, czy blad
popetniony zostat przez nieuwage pelnomocnika, z powodu pospiechu, czy tez przez jego
niewiedze. Daleko idace i nieodwracalne konsekwencje niedopeinienia przez niego
obowiazkow, prowadzace do odrzucenia skargi kasacyjnej, obcigzaja w catosci strone
postepowania, a w zaden sposob nie dotykaja pelnomocnika, ktéry popehit biad,
formutujac ,,wybrakowang” skarge kasacyjng. Prawo do ubiegania si¢ o odszkodowanie z
obowigzkowego ubezpieczenia petnomocnika od odpowiedzialno$ci cywilnej — pomijajac
nawet ucigzliwosci zwigzane z jego wyegzekwowaniem — nie moze by¢ za$§ postrzegane
jako ekwiwalent merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy przez NSA (tak: wspomniany
wyrok o sygn. P 18/07).

W s$wietle powyzszego, analizowanej regulacji nie sposéb obroni¢ w konteks$cie
zasady zaufania do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa, wynikajacej z art. 2
Konstytucji, zwtaszcza ze bledy moga si¢ zdarzy¢ nie tylko profesjonalnemu
pelnomocnikowi, ale nawet sadowi, o czym $wiadcza przepisy p.p.s.a. dotyczace
sprostowania niedoktadnosci, btedow pisarskich albo rachunkowych lub innych
oczywistych omytek (art. 156 p.p.s.a.), uzupetniania wyroku (art. 157 p.p.s.a.), czy tez jego
wyktadni (art. 158 p.p.s.a.).

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekl jak na wstepie.
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