ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 6 czerwca 2019 r. Pozycja 20

WYROK
z dnia 15 maja 2019 r.
Sygn. akt SK 26/17"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Zielonacki — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Justyn Piskorski

Julia Przytebska

Stanistaw Rymar — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), na po-
siedzeniu niejawnym w dniu 15 maja 2019 r., skargi konstytucyjnej spotki Towarzystwo Za-
ktadow Chemicznych ,,Strem” spotka akcyjna z siedziba w Konstancinie-Jeziornie o zbadanie
zgodnosci:

art. 173 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o0 postgpowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.) w zakresie, w jakim
nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia skarga kasacyjng postanowienia Naczel-
nego Sadu Administracyjnego odrzucajacego skarge o wznowienie postepowa-
nia przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, orzekajacego po raz pierwszy
w tym przedmiocie, z art. 45 ust. 1, z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2,
z art. 45 ust. 1 w zwiagzku z art. 32 ust. 1, z art. 78 w zwigzku z art. 45 ust. 1 oraz
z art. 78 w zwiagzku z art. 176 ust. 1 i w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 173 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, 1467 i 1629 oraz z 2019 r. poz. 11)
w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia skarga kasacyjna postano-
wienia Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktorym ten sad, orzekajac po raz pierwszy
0 tej sprawie, odrzuca skarge o wznowienie postepowania przed Naczelnym Sgdem

* Sentencja zostata ogloszona dnia 24 maja 2019 r. w Dz. U. poz. 979.
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Administracyjnym, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 oraz w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072 oraz
z 2019 r. poz. 125) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 29 kwietnia 2016 r. spotka Towarzystwo Zakladow
Chemicznych ,,Strem” spotka akcyjna z siedzibg w Konstancinie-Jeziornie (dalej: skarzaca)
wniosta o stwierdzenie, ze art. 173 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a. lub
prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi) w zakresie, w jakim nie przewiduje
mozliwos$ci zaskarzenia skargg kasacyjna postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego
(dalej: NSA) odrzucajacego skarge o wznowienie postepowania przed NSA, orzekajacego po
raz pierwszy w tym przedmiocie, jest niezgodny z art. 45 ust. 1, z art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 77 ust. 2, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1, z art. 78 w zwigzku z art. 45 ust. 1
oraz z art. 78 w zwigzku z art. 176 ust. 1 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna dotyczy braku mozliwosci, na gruncie obowigzujacych
przepiséw o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, wniesienia jakiegokolwiek $rod-
ka odwotawczego od postanowienia NSA odrzucajacego skarge o wznowienie postepowania
przed tym sadem. W szczegdlnosci skarzaca zarzuca niekonstytucyjnos¢ art. 173 § 1 p.p.s.a.,
zgodnie z ktorym skarga kasacyjna przystuguje wylacznie od wyroku lub postanowienia kon-
czacego postgpowanie w sprawie, wydanego przez wojewodzki sagd administracyjny, nato-
miast nie przystuguje w szczego6lnosci od postanowienia konczacego postgpowanie w spra-
wie, wydanego przez NSA, nawet jesli takim postanowieniem sad ten po raz pierwszy orzekat
W sprawie wznowienia postepowania (inaczej mowigc, przepis ten nie przewiduje mozliwosci
doprowadzenia do ponownego rozpoznania skargi 0 wznowienie).

1.2. Skarzaca wniosta do NSA skarge o wznowienie postgpowania, zakonczonego wy-
rokiem z 17 listopada 2008 r., na podstawie art. 271 pkt 2 p.p.s.a., podnoszac zarzut braku
nalezytej reprezentacji w postgpowaniu przed NSA (brak prawidlowo powotanego zarzadu).
NSA postanowieniem odrzucit t¢ skarge z powodu przekroczenia terminu jej wniesienia. Po-
stanowienie to skarzaca zaskarzyla skarga kasacyjng. W tej skardze skarzaca wniosta takze
0 przedstawienie Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego co do zgodnosci z Kon-
stytucja niektorych przepisoOw prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, w tym
art. 173 § 1. NSA nie dostrzegt jednak koniecznos$ci kierowania do Trybunatu pytania praw-
nego, poniewaz zdaniem tego sadu w szczegdlnosci orzecznictwo Trybunalu (zob. wyrok
z 2 czerwca 2010 r., sygn. SK 38/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 46) potwierdza zgodno$¢
z Konstytucja kwestionowanych przez skarzaca przepisow.
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1.3. Skarga kasacyjna skarzacej zostala odrzucona przez NSA postanowieniem
z 20 stycznia 2016 r. z powodu niedopuszczalno$ci takiej skargi w Swietle przepisow prawa
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Skarzaca wyczerpata zatem drogg¢ prawng
W rozumieniu art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: uotpTK).

1.4. W skardze konstytucyjnej wskazany zostal jako przedmiot kontroli art. 173 § 1
p.p.s.a. w brzmieniu, w ktérym zostat zastosowany w postanowieniu NSA z 20 stycznia 2016 r.,
ustalonym w tekscie jednolitym tej ustawy, Dz. U. z 2012 r. poz. 270.

1.5. Skarzaca podnosi, ze tres¢ zaskarzonego art. 173 § 1 p.p.s.a., z ktorej wynika nie-
dopuszczalnos$¢ skargi kasacyjnej od postanowienia NSA odrzucajacego jej skarge o wzno-
wienie postepowania, narusza jej konstytucyjne prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji),
prawo do uksztattowania procedury sgdowej zgodnie z zasadami sprawiedliwosci procedural-
nej, w szczegdlnosci w aspekcie zakazu nadmiernego ograniczania dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci (art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji), oraz dyskryminuje
skarzacg, przez naruszenie w stosunku do niej zasady réwnosci. Zdaniem skarzacej, zrozni-
cowanie sytuacji podmiotow, polegajace na umozliwieniu zaskarzenia — jako konczacego
postepowanie W sprawie — postanowienia o odrzuceniu skargi 0 wznowienie wydanego przez
wojewodzki sad administracyjny, przy roéwnoczesnym wylgczeniu jakiegokolwiek s$rodka
odwotawczego od takiego postanowienia wydanego przez NSA, jesli chodzi o wznowienie
W sprawie rozstrzygnigtej merytorycznie przez NSA, nie ma wystarczajgcego uzasadnienia
(art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji).

1.6. Skarzaca podnosi ponadto, ze zaskarzony art. 173 § 1 p.p.s.a. jest niezgodny
z art. 78 w zwiazku z art. 45 ust. 1 Konstytucji, gdyz narusza prawo skarzacej do ,.kwestio-
nowania orzeczenia sadowego w ogoble”, stanowigce gwarancj¢ proceduralnej kontroli poste-
powania sagdowego. Art. 173 § 1 p.p.s.a. narusza takze, zdaniem skarzacej, art. 78 w zwigzku
zart. 176 ust. 1 i z art. 45 ust. 1 Konstytucji, tj. ,,prawo do zaskarzenia decyzji sadu w ramach
postepowania sagdowego, obejmujace gwarancj¢ instancyjnosci”.

2. W pismie z 24 kwietnia 2018 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny.
Zgodnie ze stanowiskiem Prokuratora, art. 173 § 1 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje
mozliwosci zaskarzenia skargg kasacyjng wydanego po raz pierwszy postanowienia NSA
o0 odrzuceniu skargi 0 wznowienie postepowania administracyjnego przed tym sadem, jest
zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiagzku z art. 32 ust. 1, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji oraz nie
jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytucji.

2.1. Prokurator Generalny wskazuje, ze zarzucana wadliwo$¢ tresci art. 173 § 1
p.p.s.a. ma charakter pomini¢cia ustawodawczego i z tego wzgledu zarzuty skarzacej podlega-
ja rozpoznaniu przez Trybunat Konstytucyjny.

2.2. Prokurator Generalny podnosi, ze art. 173 § 1 p.p.s.a. nie narusza art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 78 Konstytucji, ani art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytucji, w szczegolnosci z uwagi na szczegolng pozycje ustrojowg NSA w systemie sa-
doéw administracyjnych. Z tych samych zasadniczo wzgledéw zaskarzony przepis nie moze
by¢ uznany za prowadzacy do naruszenia rownosci praw podmiotow postgpowania, a wiec za
niezgodny z tego wzgledu z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Prokurator
zwraca takze uwage, ze dopuszczenie kwestionowania w postepowaniu przed NSA orzeczen
wydanych przez ten sad w postgpowaniu wznowieniowym, oceniane w powigzaniu z nad-
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zwyczajnym charakterem samego postgpowania wznowieniowego, mogloby godzi¢ w stabil-
no$¢ obrotu prawnego, bedaca niezalezng 1 istotng warto$cig konstytucyjng w swietle art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

2.3. Prokurator Generalny podnosi ponadto, ze — pomimo pewnych rozbieznosci
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w tej kwestii — postanowienia NSA o odrzuce-
niu skargi o wznowienie postgpowania zakonczonego orzeczeniem merytorycznym tegoz
sadu (dziatajacego jako sad odwolawczy) nie mozna uzna¢ za wydane przez sad orzekajacy
w pierwszej instancji. Wobec tego ustalenia, a ponadto z uwzgl¢dnieniem takze pozycji ustro-
jowej NSA, art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytucji nie jest wlasciwym wzorcem
do badania konstytucyjnos$ci art. 173 § 1 p.p.s.a.

3. 5 lipca 2018 r. wptyneto do Trybunatu Konstytucyjnego pismo Marszatka Sejmu
zawierajagce stanowisko Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Zdaniem Sejmu, zaskarzony
art. 173 § 1 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia skargg kasa-
cyjna postanowienia NSA odrzucajacego skarge o wznowienie postgpowania administracyj-
nego przed NSA, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz art. 78 i art. 176
ust. 1 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 77 ust. 2 Konstytucji.

3.1. Marszatek Sejmu wskazal, ze instytucja wznowienia postepowania przed sagdami
administracyjnymi ma charakter nadzwyczajnego $rodka prawnego. Niedopuszczalno$é skar-
gi kasacyjnej od prawomocnego postanowienia NSA o odrzuceniu skargi 0 wznowienie uza-
sadnia funkcja postgpowania majacego zapewnic ostateczne i stabilne uksztattowanie sytuacji
prawnej jego uczestnikow, model ustawowy skargi kasacyjnej jako przystugujacej od niepra-
womocnych wyrokow i postanowien sagdow pierwszej instancji oraz pozycja ustrojowa NSA.

3.2. W imieniu Sejmu Marszatek Sejmu poddal ponadto pod rozwage Trybunatu Kon-
stytucyjnego ewentualno$¢ umorzenia postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK
z uwagi na brak realnego i1 bezposredniego interesu skarzacej spotki, ktorego ochronie miata-
by stuzy¢ jej skarga.

4. 9 pazdziernika 2017 r. wptyneto do Trybunalu Konstytucyjnego pismo Rzecznika
Praw Obywatelskich. Rzecznik poinformowal, ze nie zgtasza udziatu w niniejszym postepo-
waniu.

Stosownie do art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i try-
bie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.) Trybunat
moze rozpozna¢ wniosek, pytanie prawne albo skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejaw-
nym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich uczestnikdw postepowania oraz pozostate dowo-
dy zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajaca podstawe do wydania orzeczenia.

Po przeanalizowaniu stanowisk wszystkich uczestnikow postgpowania Trybunat
uznat, Ze w niniejszej sprawie przestanka ta zostata spetniona.
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i
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Przedmiot zaskarzenia i1 kontroli.

1.1. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie jest art. 173 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a. lub prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi) w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia skargg kasacyjng posta-
nowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) odrzucajacego skarge o wzno-
wienie postgpowania przed NSA, orzekajacego po raz pierwszy o tej sprawie. Zaskarzony
przepis, zastosowany w sprawie skarzgcej przez NSA w postanowieniu z 20 stycznia 2016 r.
na podstawie art. 2 ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. poz. 658; dalej: ustawa nowelizujaca z 2015 r.),
w wersji tekstu jednolitego ogtoszonego w Dz. U. z 2012 r. poz. 270, brzmi nastgpujaco: ,,0d
wydanego przez wojewodzki sad administracyjny wyroku lub postanowienia konczacego po-
stepowanie w sprawie przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego,
chyba ze przepis szczegblny stanowi inaczej”. Wersja ta jest wersjg pierwotng przepisu i we-
szta w zycie 1 stycznia 2004 r.

Art. 173 § 1 p.p.s.a. zostal zmieniony ustawg nowelizujaca z 2015 r.; obecnie nadal
obowigzuje tak zmieniona wersja przepisu zawarta w tekscie jednolitym prawa o postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi ogtoszonym w Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, ktora rdzni si¢
od wersji zastosowanej w sprawie skarzacej wprowadzeniem dodatkowego wytaczenia skargi
kasacyjnej w przypadkach, o ktorych mowa w art. 58 § 1 pkt 2-4, art. 161 § 1 oraz art. 220 § 3
p.p-s.a. Ta zmiana nie ma znaczenia dla oceny zasadno$ci zarzutéw skargi.

1.2. Poniewaz regulacja postepowania przed sagdami administracyjnymi nie zawiera
zadnego przepisu, na ktorym mozna byloby oprze¢ ewentualne rozszerzenie zakresu dopusz-
czalnosci skargi kasacyjnej (albo zastosowanie innego $rodka zaskarzenia, w szczego6lnosci
zazalenia), skarzaca jest zdania, ze to zakres hipotezy art. 173 § 1 p.p.S.a., wWyznaczony przez
ustawodawce zbyt wasko, uniemozliwit jej poddanie zasadno$ci odmowy wznowienia postg-
powania ponownemu badaniu przez NSA 1 w ten sposdb zostaty naruszone jej konstytucyjne
prawa.

2. Wzorce kontroli.

2.1. Jako wzorce kontroli skarzaca wskazata art. 45 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 77 ust. 2, art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1, art. 78 w zwigzku z art. 45 ust. 1 oraz
art. 78 w zwiazku z art. 176 ust. 1 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

2.2. Z analizy treSci skargi wynika, Zze w istocie skarzaca kwestionowala zgodno$¢ za-
skarzonego przepisu:

1) z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 i w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
przy czym czes¢ jej argumentow byta skierowana na wykazanie niezgodnosci tego przepisu
takze z samym art. 45 ust. 1 Konstytucji, tzn. z 0gélng zasada prawa do sadu;

2) z art. 78 w zwiazku z art. 176 ust. 1 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

2.3. Trybunat uznat art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji za adekwatne wzorce kontroli w stosunku do zaskarzonego przepisu.
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2.4. Trybunal uznat art. 78 w zwiazku z art. 176 ust. 1 i w zwigzku z art. 45 ust. 1
Konstytucji za nieadekwatne wzorce kontroli do oceny zaskarzonego przepisu, wobec czego
postepowanie w tym zakresie ulega umorzeniu.

3. Dopuszczalno$¢ skargi konstytucyjne;j.

3.1. Postepowanie w niniejszej sprawie zostalo wszczete skarga konstytucyjna, wnie-
siong 29 kwietnia 2016 r. Od 3 stycznia 2017 r., a wiec juz po wplywie skargi do Trybunatu,
zaczely obowigzywaé nowe przepisy dotyczace postgpowania przed Trybunalem, zawarte
w ustawie z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: uotpTK).

Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce
ustawe o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe
0 statusie s¢dziéw Trybunatu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.; dalej: u.p.w.), do
postepowan przed Trybunalem Konstytucyjnym, wszczgtych i niezakonczonych przed dniem
wejscia w zycie uotpTK, stosuje si¢ przepisy tej ustawy. W mysl art. 9 ust. 2 u.p.w., czynno-
$ci procesowe dokonane w postepowaniach wszczetych i niezakonczonych przed dniem wej-
Scia w zycie uotpTK pozostaja w mocy.

3.2. Rozpoznajac skarge konstytucyjng, TK przede wszystkim uwzglednia zatozenia,
jakie legly u podstaw tego srodka ochrony praw i wolnos$ci w ksztatcie nadanym mu przez
ustrojodawce. Wynikaja one zwlaszcza z tresci art. 79 ust. 1 Konstytucji, ktory wprowadzit
do polskiego systemu prawa skarge konstytucyjng i — statuujac przestanki jej dopuszczalnosci
— determinuje zaréwno zakres zaskarzenia, jak i wzorce kontroli. Zgodnie z trescig tego prze-
pisu, skarzacy moze kwestionowac tylko takie unormowanie, ,,na podstawie ktorego sad (...)
orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach (...) okreslonych w Konstytucji”.

3.3. Zakwestionowana w niniejszej sprawie jako niezgodna z Konstytucja zostata
W istocie nie tres¢ bezposrednio wyrazona w zaskarzonym art. 173 § 1 p.p.s.a., ale brak tresci
wymaganej, zdaniem skarzacej, do uzupetnienia zawartej w nim regulacji w celu zachowania
jej zgodnosci z Konstytucja. Dopuszczalno$¢ poddania luki w tresci regulacji ustawowej kon-
troli Trybunatu zalezy, w $wietle art. 79 ust. 1 Konstytucji, od tego, czy mamy do czynienia
z zaniechaniem prawodawczym, czy z pomini¢ciem prawodawczym.

W swym orzecznictwie Trybunat wielokrotnie odnosit si¢ do pojecia zaniechania pra-
wodawczego, przeciwstawiajac je prawodawczemu pomini¢ciu (zob. zwlaszcza wyrok
z 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119 oraz postanowienie
z 30 listopada 2015 r., sygn. SK 30/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 184). Zaniechanie pra-
wodawcze wystepuje w szczegdlnosci wtedy, gdy uprawniony jest wniosek, ze brak okreslo-
nej regulacji prawnej lub regulacja w ksztalcie nadanym przez prawodawce jest nastepstwem
jego $wiadomej decyzji. Nawet jesli, zdaniem skarzacej, Konstytucja wymaga, by dang dzie-
dzing spraw uregulowano lub uregulowano w sposob inny, niz t0 uczynit prawodawca, w wy-
padku zaniechania prawodawczego kontrola Trybunatu jest wylaczona, poniewaz jego rola
ogranicza si¢ do funkcji tzw. ustawodawcy negatywnego. Natomiast w wypadku pominigcia
prawodawczego regulacja prawna zostala ustanowiona i1 obowigzuje, ale jej zakres jest nie-
pelny lub zbyt waski, poniewaz istnieje norma konstytucyjna, w $wietle ktorej ustawodawca
powinien uzupehic¢ badany akt o tre$¢ odpowiadajaca standardowi konstytucyjnemu. Trybu-
nal moze wowczas orzekac nie tylko o tresci aktu prawnego, ale réwniez o tym, co ustawo-
dawca pomingt, a powinien byt uregulowac, by w odniesieniu do regulacji danej kwestii zo-
staty spelnione wymogi konstytucyjne.
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Wskazywana przez skarzacg luka w tresci art. 173 § 1 p.p.s.a. ma, w §wietle powyz-
szych kryteriéw, charakter pomini¢cia ustawodawczego, wobec czego jej skarga konstytucyj-
na podlega rozpoznaniu przez Trybunat.

3.4. Na tle art. 79 ust. 1 Konstytucji nie ulega watpliwosci, ze skarga konstytucyjna
jest srodkiem kontroli konkretnej, dopuszczalnym tylko w takim zakresie, w jakim moze stu-
zy¢ ochronie praw i wolnos$ci skarzacej, bedacej inicjatorem postgpowania. Trybunal w swym
orzecznictwie przeciwstawit ten model skargi srodkom prawnym, ktére bytyby oderwane od
sytuacji prawnej skarzacej i miatyby stuzy¢ ochronie interesu powszechnego (tzw. actio
popularis). Art. 79 ust. 1 ustawy zasadniczej nie daje wigc legitymacji do kwestionowania
kazdego aktu normatywnego, ktorego stosowanie — W ocenie skarzgcej — narusza przepisy
konstytucyjne, lecz wymaga zwigzku miedzy obowigzywaniem unormowania bedacego
przedmiotem skargi a indywidualng sytuacja osoby jg wnoszacej.

Sejm w przedstawionym przez Marszatka Sejmu piSmie zakwestionowat istnienie
bezposredniego 1 rzeczywistego naruszenia konstytucyjnych praw skarzacej z uwagi na to, ze
sytuacja skarzacej w istocie nie pogorszyla si¢ wskutek zastosowania przez NSA zaskarzone-
go art. 173 § 1 p.p.s.a. Zdaniem Marszatka Sejmu, nawet dopuszczenie skargi kasacyjnej od
postanowienia odrzucajacego skarge o wznowienie postgpowania nie miatoby wplywu na
ostateczny rezultat postepowania w sprawie skarzacej z uwagi na brak podstaw wznowienia
(bezzasadnos¢ jej stanowiska w kwestii rozstrzygnietej przez NSA). Zarzut braku nalezytej
reprezentacji skarzacej w postgpowaniu zakonczonym wyrokiem NSA nie moglby, zdaniem
Marszatka Sejmu, zosta¢ uwzglgdniony z uwagi na to, ze te same dwie osoby w okresie tego
postgpowania dziataty w spotce rdéwnoczesnie jako wiasciciele wszystkich akceji spotki oraz
jako cztonkowie zarzadu, wobec czego nieuzasadnione jest przypisywanie spotce wiedzy
0 podstawach wznowienia postepowania dopiero z chwilg formalnego powotania tych samych
0s6b do zarzadu po dhuzszym okresie, w ktorym wykonywaly czynnosci cztonkéw zarzadu
bez podstawy prawnej wskutek wczesniejszego wygasnigcia mandatu. Z tego wzgledu Mar-
szatek Sejmu poddat pod rozwage Trybunatu ewentualno$¢ umorzenia postgpowania na pod-
stawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK.

Trybunat Konstytucyjny nie moze jednak oprzeé swojego rozstrzygnigcia w przed-
miocie skargi konstytucyjnej na ocenie dotyczacej zgodnosci z prawem zastosowania przez
organy panstwa w indywidualnej sprawie skarzacej przepisow innych niz przepis zaskarzony,
ani tym bardziej na antycypowaniu przypuszczalnego rozstrzygnigcia, jakie mogloby zapasé
w sprawie skarzacej, gdyby Trybunat ustalit, ze niedopuszczalnos$¢ skargi kasacyjnej od po-
stanowienia o odrzuceniu skargi 0 wznowienie postgpowania narusza standardy konstytucyj-
ne. Tylko na marginesie nalezy zauwazy¢, ze NSA w uzasadnieniu postanowienia opart od-
rzucenie skargi o wznowienie postgpowania na innych okolicznos$ciach faktycznych 1 innej
podstawie prawnej niz powotane jako rozstrzygajace przez Marszatka Sejmu w jego pismie,
co samo w sobie wskazuje, ze dokonana przez NSA ocena stanowiska skarzacej nie byta wy-
czerpujaca pod wzgledem merytorycznym. Z tych wzgledow Trybunat uznal, ze skarzaca ma
legitymacje do zaskarzenia art. 173 § 1 p.p.s.a., ktéry stanowit podstawe prawng odrzucenia
przez NSA jej skargi kasacyjnej.

4. Zarzut dotyczacy naruszenia zasady prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji).

4.1. Zasada prawa do sadu wynikajaca z art. 45 ust. 1 Konstytucji obejmuje, zgodnie
Z orzecznictwem Trybunatlu Konstytucyjnego, nie tylko zapewnienie podmiotowi dostepu do
sadu w celu poszukiwania ochrony naruszonych wolnosci 1 praw, ale takze w szczegdlnosci
prawo do odpowiednio uksztattowanej i rzetelnej procedury sagdowej, zgodnie z wymagania-
mi sprawiedliwosci 1 jawno$ci, oraz prawo do odpowiednio uksztattowanego ustroju i pozycji
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organéw rozpoznajacych sprawy. Prawo do sadu obejmuje zaréwno aspekt formalny, tzn.
dostepnos¢ drogi sadowej, jak i aspekt materialny, czyli mozliwos$¢ poszukiwania skutecznej
ochrony praw na drodze sagdowej, co W szczegdlnosci wigze si¢ z uksztaltowaniem warunkow
realizacji tego prawa pozwalajacych na merytoryczne zbadanie przez sad przedstawianych
zarzutéw. Istotnym elementem materialnego aspektu prawa do sadu jest zasada sprawiedliwo-
$ci proceduralnej, zgodnie z ktérag podmiot, ktorego prawa zostaly naruszone, ma prawo do
postepowania sgdowego spelniajacego standard rzetelnosci, to znaczy uksztattowanego zgod-
nie z wymogami sprawiedliwosci (por. w szczegdlnosci wyroki TK z: 20 kwietnia 2017 r.,
sygn. K 10/15, OTK ZU A/2017, poz. 31; 13 stycznia 2015 r., sygn. SK 34/12, OTK ZU
nr 1/A/2015, poz. 1; 11 maja 2011 r., sygn. SK 11/09, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 32).

4.2. W sprawie bedacej przedmiotem skargi skarzaca uzyskata dostep do sadu
w zwigzku z aktem administracyjnym naruszajacym, zdaniem skarzacej, jej prawa podmioto-
we, jej sprawa zostata rozpoznana i postgpowanie w tej sprawie przed sagdami administracyj-
nymi zostato zakonczone (wyrokiem NSA). Regulacja postepowania przed sadami admini-
stracyjnymi (art. 271 pkt 2 p.p.s.a.) umozliwila jej rowniez wniesienie skargi o wznowienie
postgpowania w oparciu o przestanke braku nalezytej reprezentacji. Skarzaca upatruje nato-
miast nieuzasadnionego ograniczenia swojego prawa do sagdu w tym, ze zaskarzony art. 173
§ 1 p.p.s.a. nie dopuszcza mozliwosci zakwestionowania w drodze skargi kasacyjnej nega-
tywnego rozstrzygni¢cia NSA w sprawie wznowienia.

4.3. Zasada prawa do sadu obejmuje swoim zakresem ,,sprawy”’ dotyczace osob, kto-
rych wolnos$ci lub prawa zostaty naruszone lub zagrozone. Pojecie sprawy uzyte w art. 45
ust. I Konstytucji jest autonomicznym pojgciem prawa konstytucyjnego, a nie pojeciem
zbiorczym w stosunku do zakresoOw pojeé sprawy w sensie technicznym (w rozumieniu po-
szczegblnych galezi prawa) — sprawy cywilnej, karnej czy administracyjnej. Z rozstrzyganiem
przez sad sprawy w rozumieniu konstytucyjnym mamy do czynienia wowczas, gdy sad orze-
ka o prawach i wolno$ciach jednostki oraz jej chronionych prawem interesach, sprawujac tym
samym wymiar sprawiedliwosci w rozumieniu art. 175 ust. 1 Konstytucji (por. w szczeg6lno-
$ci wyroki TK z: 3 pazdziernika 2017 r., sygn. SK 31/15, OTK ZU A/2017, poz. 62; 12 maja
2017 r., sygn. SK 49/13, OTK ZU A/2017, poz. 41; 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK
ZU nr 1/A/2010, poz. 1; 13 lipca 2009 r., sygn. SK 46/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 109).

Nie ulega watpliwosci, ze sady administracyjne rozpoznajace skarge skarzacej na de-
cyzj¢ administracyjng, a nastepnie jej skarge kasacyjna, skarge o wznowienie postepowania
i kolejng skarge kasacyjna, rozpatrywaty jej sprawe¢ w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji,
poniewaz przedmiotem postepowania byto przystugujace jej, w jej opinii, prawo podmiotowe.
Przed przejsciem do dalszej analizy nalezy jednak wyjasnié, czy postepowanie dotyczace
wznowienia postepowania jest tylko czgscig postepowania w tej zasadniczej (merytorycznej)
sprawie, czy tez mozna uzna¢ kwesti¢ dopuszczenia wznowienia za odrgbng sprawe w rozu-
mieniu konstytucyjnym. Niezbedne jest w tym celu okreslenie stosunku postepowania wzno-
wieniowego do wczesniejszego, zakonczonego prawomocnym wyrokiem NSA, postepowania
dotyczacego skargi na decyzj¢ administracyjna.

4.4. Uregulowane w przepisach o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(art. 271-285 p.p.s.a.) postgpowanie dotyczgce wznowienia postepowania (postgpowanie
wznowieniowe) umozliwia ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy bedacej przedmio-
tem zakonczonego juz prawomocnym orzeczeniem postepowania, dotyczacego skargi na de-
cyzje administracyjng. Regulacja postepowania wznowieniowego w postgpowaniu cywilnym
(art. 399-416" ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz. U.
z 2018 r. poz. 1360, ze zm.; dalej: k.p.c.) oparta jest na podobnych podstawowych zatoze-
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niach. Trybunal Konstytucyjny zajmowat si¢ juz w szeregu orzeczen oceng charakteru praw-
nego obu rodzajow postepowania wznowieniowego, przy czym ustalenia dotyczace obszaru
procedury cywilnej, w tym takze co do niekonstytucyjno$ci wytaczenia dopuszczalnosci
wznowienia w postgpowaniu referendalnym, moga by¢, z uwagi na wskazane podobienstwo
konstrukcji, w znacznym stopniu odniesione do wznowienia w procedurze sgdowoadministra-
cyjnej.

Jak wskazuje orzecznictwo Trybunatu (zob. w szczegdlno$ci wyroki z: 20 kwietnia
2017 r., sygn. K 10/15; 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09; 31 marca 2009 r., sygn. SK 19/08,
OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29; 27 marca 2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 32), postepowanie wznowieniowe ma charakter akcesoryjny (incydentalny, pomocniczy,
,wpadkowy”’) w stosunku do postepowania gtownego. W wypadku rozpatrywanej skargi kon-
stytucyjnej, postepowaniem gtownym jest postgpowanie zainicjowane przez skarzaca skarga
0 uchylenie decyzji administracyjnej, a zakonczone prawomocnym wyrokiem NSA. Poste-
powanie wznowieniowe jest wiec z jednej strony postepowaniem odrebnym w sensie tech-
nicznym, stanowigcym — jesli jest przewidziane w ustawie — element realizacji konstytucyj-
nego, formalnego prawa podmiotu do sadu. Z drugiej strony jednak zapadajace w tym poste-
powaniu rozstrzygnigcie nie dotyczy odrebnego prawa podmiotowego w sensie materialnym,
wobec czego jego przedmiot nie jest sam w sobie sprawa w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji. Pozostaje ono jednak w $cistym zwigzku z postgpowaniem gtownym, w ktéorym roz-
strzyga si¢ (a Scislej, juz rozstrzygnigto prawomocnie) spraw¢ danego podmiotu, i w tym sen-
sie stanowi element tej samej sprawy.

Z tego punktu widzenia prawo do wznowienia postgpowania nie moze by¢ uwazane za
bezposredni przedmiot ochrony art. 45 ust. 1 Konstytucji w zakresie prawa dostepu do sadu.
Ustawodawca zasadniczo ma zatem swobodg decyzji co do tego, czy i na jakich podstawach
w wypadku okre§lonego postgpowania prawnego dopusci¢ wznowienie postepowania zakon-
czonego prawomocnym orzeczeniem. Powotywane wyzej orzecznictwo Trybunatu Konstytu-
cyjnego przyjmuje konsekwentnie, ze podmiotom postepowan prawnych podlegajacych
ustawowemu unormowaniu nie stuzy ogolne konstytucyjne prawo do wznowienia postepo-
wania (nie ma gwarancji dostepu do wznowienia). O tym natomiast, czy w wypadku konkret-
nego postepowania takie prawo przystugiwaé¢ powinno (tzn., czy brak mozliwos$ci wznowie-
nia jest zgodny z Konstytucja), nalezy rozstrzyga¢ na gruncie stanowiacej sktadnik prawa do
sadu zasady sprawiedliwos$ci proceduralnej, zgodnie z ktoérg podmiot, ktorego prawa zostaty
naruszone, ma prawo do postepowania sadowego spetniajacego standard rzetelnosci (uksztat-
towanego zgodnie z wymogami sprawiedliwosci). To samo dotyczy ksztalttowania podstaw
wznowienia i postepowania wznowieniowego, jezeli w danym postepowaniu prawnym usta-
wodawca zdecydowat si¢ je wprowadzi¢; taka regulacja musi by¢ zgodna z zasada sprawie-
dliwosci proceduralnej, a ponadto nie moze narusza¢ innych zasad konstytucyjnych.

4.5. Nie ulega watpliwosci, ze skarzaca ma racje, wskazujac iz dopuszczenie skargi
kasacyjnej ,,poziome;j”, skutkujacej ponownym rozpoznaniem przez NSA kwestii istnienia
podstaw do wznowienia postepowania, mogloby przyczyni¢ si¢ do pelniejszej realizacji po-
stulatu zgodnos$ci orzeczen sagdowych z wymaganiami praworzadnosci, to znaczy z prawda
materialng i prawem. Stosujac jednak w analizowanej kwestii zasade sprawiedliwosci proce-
duralnej, nalezy mie¢ na uwadze takze i to, ze skarga o wznowienie postgpowania jest nad-
zwyczajnym S$rodkiem zaskarzenia prawomocnych z chwilg ich wydania orzeczen NSA
1 z tego wzgledu stanowi wyjatek od zasady stabilno$ci prawomocnych orzeczen. Ta zasada
Z kolei wynika z zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) 1 stanowi element ochrony
zaufania do panstwa, w szczego6lnosci ochrony stabilno$ci 1 pewnosci stanu prawnego. Pra-
womocnos¢ orzeczen sgdowych stanowi wigc sama w sobie warto$¢ konstytucyjng (por. wy-
roki TK z: 28 listopada 2006 r., sygn. SK 19/05, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 154; 24 paz-



OTK ZU A/2019 SK 26/17 poz. 20

dziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108). Z tego powodu niezbedne
jest, w kazdym rozpatrywanym przez Trybunat wypadku, staranne wywazenie proporcji po-
mi¢dzy realizacjg zasady sprawiedliwosci proceduralnej (ktorej ostatecznym celem jest za-
pewnienie zgodnego z prawem rozstrzygnigcia sprawy) a potrzeba ochrony stabilno$ci i pew-
nosci stanu prawnego.

4.6. W wypadku postepowania wznowieniowego regulowanego przez przepisy prawa
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi trzeba wzig¢ pod uwage zwiazek pomigdzy
regulacja dostepu do skargi kasacyjnej na odmowe wznowienia postepowania a strukturg sg-
downictwa administracyjnego. Sprawa (w sensie konstytucyjnym) bedaca przedmiotem po-
stepowania przed sagdami administracyjnymi musiata by¢ juz uprzednio rozpoznana w dwoch
instancjach postepowania administracyjnego. W wyniku skargi na zapadla w tym postgpowa-
niu decyzj¢, w pierwszej instancji rozpoznaje sprawe wojewodzki sagd administracyjny. Jesli
jego orzeczenie stanie si¢ prawomocne, a zaistnieje podstawa wznowienia postepowania
| ztozona zostanie skarga o wznowienie, to 0d postanowienia tego sadu odrzucajgcego te
skarge przystuguje — zgodnie z zaskarzonym art. 173 § 1 p.p.s.a. — skarga kasacyjna do NSA.
Jesli natomiast w efekcie skargi kasacyjnej od orzeczenia sadu wojewodzkiego sprawe rozpo-
znal 1 rozstrzygnat NSA, to od jego pdézniejszego postanowienia odrzucajacego skarge
0 wznowienie skarga kasacyjna nie przystuguje.

NSA jest, jak sama jego nazwa wskazuje, naczelnym, tzn. najwyzszym sagdem w Struk-
turze sadéw administracyjnych i nie jest podporzadkowany zadnemu innemu sgdowi. Jego
orzeczenia sa prawomocne z chwila wydania i nie stuzy od nich zaden zwyczajny $rodek za-
skarzenia. Nie mozna wigc przyjac, aby powtorne rozpoznanie przez NSA — na tych samych
podstawach — kwestii wznowienia stanowito element procedury niezbg¢dny, czy chocby istot-
ny albo pozadany, dla zapewnienia praworzadno$ci ostatecznego merytorycznego rozstrzy-
gnigcia sprawy. Rzeczywiste zalety takiej regulacji mogg si¢ ujawni¢ w nielicznych indywi-
dualnych wypadkach, kiedy nie tylko doszto do btednej oceny przez NSA podstaw wznowie-
nia, ale ponadto — uprzednio — do bt¢dnej oceny meritum sprawy przez organy administracyj-
ne oraz dwie instancje sagdowe.

Jesli poréwna si¢ taka hipotetyczng korzys$¢ z wynikajaca z zaskarzalnosci rozstrzy-
gnigcia NSA o wznowieniu z perspektywa dodatkowej zwtoki w stabilizacji sytuacji prawnej
uczestnikow kazdego postepowania, w ktorym doszto do odrzucenia skargi o wznowienie
przez NSA, zasada stabilno$ci prawomocnych orzeczen przewaza, zdaniem Trybunatu Kon-
stytucyjnego, na korzys$¢ obecnego brzmienia zaskarzonego przepisu.

Z powyzszych wzgledow Trybunat przyjat, ze art. 45 ust. 1 Konstytucji, analizowany
w oderwaniu od innych zasad konstytucyjnych, jest nieadekwatnym wzorcem kontroli.

5. Zarzuty dotyczace naruszenia zasady prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji)
w zwigzku z zakazem zamknigcia drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnos$ci 1 praw
(art. 77 ust. 2 Konstytucji) 1 w zwigzku z nakazem rownego traktowania podmiotow (art. 32
ust. 1 Konstytucji).

5.1. Zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji, ustawa nie moze nikomu zamykac¢ drogi sa-
dowej dochodzenia naruszonych wolno$ci i praw. Przepis ten pozostaje w $cistym funkcjo-
nalnym zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji, ktory przewiduje prawo do sagdu w sprawach
dotyczacych osobistych praw i wolnosci jednostek (zob. w szczegdlnosci wyroki TK o sygn.
SK 2/09 oraz K 10/15). Jak jednak wynika z analizy dokonanej powyzej, wszczecie nowego
(w sensie technicznym) postgpowania o wznowienie postepowania nie stanowi wszczegcia
nowej sprawy w rozumieniu konstytucyjnym, ale stanowi kontynuacj¢ dotychczasowego po-
stepowania w tej samej, w tym rozumieniu, sprawie. W zwigzku z tym nawet zupeine za-
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mkniecie drogi do wznowienia postegpowania przez regulacje ustawowa, a tym bardziej wy-
Kluczenie skargi kasacyjnej od rozstrzygnigcia o wznowieniu (,,po raz pierwszy”) przez NSA,
moze by¢ oceniane jedynie z perspektywy art. 45 ust. 1 Konstytucji, 1 to tylko pod wzgledem
realizacji zasady sprawiedliwosci proceduralnej (poniewaz sam dostep do sadu ,,w sprawie”
skarzaca ewidentnie uzyskata), nie moze natomiast by¢ przedmiotem samodzielnej oceny na
podstawie art. 77 ust. 2 Konstytucji. Nie mozna takze wyprowadzi¢ z tego ostatniego przepisu
jakichkolwiek dodatkowych standardow uzasadniajgcych oparcie na art. 45 ust. 1 Konstytucji
obowigzku zapewnienia powtérnego rozpoznania kwestii wznowienia.

5.2. Zarzut skarzacej naruszenia przez art. 173 § 1 p.p.s.a. nakazu réwnego traktowa-
nia podmiotow, wynikajacego z art. 32 ust. 1 Konstytucji, opiera si¢ na dwoch przestankach.
Jedna z nich dotyczy gorszego potraktowania strony postgpowania przed sagdami administra-
cyjnymi, niz stron w postgpowaniu cywilnym, ktérym stuzy zazalenie na postanowienie
0 odmowie wznowienia postgpowania, podobnie zakonczonego prawomocnym wyrokiem
drugiej instancji. Druga z nich dotyczy nieréwnosci traktowania zawartej] w samej regulacji
art. 173 § 1 p.p.s.a.: skarga kasacyjna stluzy od postanowienia o odrzuceniu skargi 0 wzno-
wienie, jezeli postanowienie wydal wojewddzki sad administracyjny, natomiast nie stuzy,
jezeli strona chciata takie same podstawy wznowienia podnie$¢ przeciwko postanowieniu
NSA rozstrzygajacego o wznowieniu postgpowania zakonczonego jego wlasnym prawomoc-
nym wyrokiem.

Przed przejsciem do dalszej analizy nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z ugruntowanym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada réwnosci 1 wynikajacy z niej obowigzek
rownego traktowania przez ustawodawce odnosza si¢ do podmiotdéw, ktore znajduja sie
W sytuacji ,,podobnej”, a wigc charakteryzujacej si¢ wspolna cecha relewantna, istotng
Z punktu widzenia celu 1 struktury ocenianego unormowania (por. w szczegolnosci wyrok TK
0 sygn. SK 2/09).

Jesli chodzi o pierwsza wymieniong powyzej przestanke zarzutu nierdwnoprawnego
traktowania, dotyczy ona odmiennego uksztattowania sytuacji prawnej stron w postepowaniu
cywilnym 1 w postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Jednak réznice pod wzgledem
funkcji postepowania, jego szczegdtowej regulacji oraz uksztattowania struktury sadoéw po-
miedzy postgpowaniem cywilnym i postgpowaniem przed sagdami administracyjnymi sg tak
znaczne, ze nie mozna podmiotéw tych postepowan, nawet w aspekcie regulacji analogiczne-
go elementu procedury, uzna¢ za znajdujace si¢ w sytuacji wystarczajagco podobnej pod
wzgledem cech relewantnych, aby r6znice migdzy tymi regulacjami ocenia¢ z perspektywy
nakazu réwnego traktowania. Ponadto nalezy wskazaé, ze zarzut skarzacej dotyczy w istocie
niespojnosci w systemie prawnym. Tego rodzaju rozbieznos¢ zatozen dwodch réznych aktow
(regulacji) prawnych w ogoéle nie moze by¢ oceniana przez Trybunal z punktu widzenia zasa-
dy rownego traktowania, poniewaz oznaczatoby to badanie spojnosci systemu prawnego
(wzajemnej zgodnos$ci aktow prawnych tej samej rangi), do czego Trybunat zgodnie ze swo-
im orzecznictwem nie ma kompetencji (por. wyrok z 18 grudnia 2008 r., sygn. P 16/07, OTK
ZU nr 10/A/2008, poz. 183). W kwestii zarzutu nierownos$ci traktowania zawartej w samej
regulacji art. 173 § 1 p.p.s.a. nalezy przede wszystkim oceni¢ podobienstwo sytuacji podmio-
tow, stajacych wobec perspektywy zaskarzenia na tych samych podstawach postanowienia
0 odrzuceniu skargi o wznowienie postgpowania wydanego badz przez wojewodzki sad ad-
ministracyjny, badz przez NSA. Podobng kwesti¢ w odniesieniu do postgpowania cywilnego
oceniat Trybunat w wyroku o sygn. SK 2/09. W sprawie tej Trybunat doszedt do wniosku, ze
cechg relewantng dwoch podmiotow, z ktorych jeden wnosi zazalenie na postanowienie
0 odmowie wznowienia postgpowania wydane przez sad pierwszej instancji, a drugi — przez
sad drugiej instancji, jest to, ze oba sa podmiotami post¢powania cywilnego, ktore moga po-
wola¢ si¢ na podobne przestanki wznowienia okreslone w art. 401 k.p.c. Zdaniem Trybunatu
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nie przeszkadzata zatem w uznaniu relewantnosci sytuacji (byta nieistotna z tego punktu wi-
dzenia) réznica co do instancji, ktorej postanowienie podlegalo zaskarzeniu. W odniesieniu
do postepowania przed sgdami administracyjnymi zachodzi jednak dodatkowa okoliczno$¢.
Mianowicie, w postepowaniu administracyjnym sad drugiej instancji — ktorym zawsze jest
NSA — jest zarazem najwyzszym organem w systemie sgdow administracyjnych (z tego punk-
tu widzenia hierarchicznie réwnym Sadowi Najwyzszemu), wobec czego w gre wchodzitoby
tylko zaskarzenie ,,poziome”, prowadzace do ponownego rozpoznania kwestii zasadnosci
wznowienia nie przez sad wyzszej instancji, ale przez ten sam sad (NSA). Pozwala to wysu-
na¢ watpliwos¢ co do petnej zgodnosci sytuacji obu podmiotow pod wzgledem ich relewant-
nej cechy.

Gdyby jednak nawet przyja¢ dopuszczalno$¢ uznania sytuacji obu hipotetycznych
podmiotoéw za wystarczajaco podobng, to odmienne potraktowanie podmiotoéw znajdujacych
si¢ w podobnej sytuacji moze jednak by¢ konstytucyjnie uzasadnione, jezeli wprowadzone
zréznicowanie: 1) jest relewantne (ma racjonalne uzasadnienie jako stuzace realizacji celu
| tre$ci przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, a wigc nie jest arbitralne);
2) uwzglednia zasade proporcjonalnosci; 3) pozostaje w zwiazku z innymi warto$ciami, zasa-
dami lub normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi takie zr6znicowanie (zob. np. wyroki
TK z: 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09; 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK zZU
nr 2/A/2009, poz. 10). Na tych podstawach takze w wyroku o sygn. SK 2/09 Trybunat uznat
jednak, ze zroznicowane potraktowanie podmiotéw wnoszacych zazalenia na postanowienia
0 odmowie wznowienia postepowania wydane przez sady roznych instancji jest zgodne z za-
sada rownego traktowania, poniewaz nie jest arbitralne, zachowuje zasade proporcjonalnosci
i stuzy ochronie wartosci konstytucyjnej, jaka jest stabilno$¢ prawomocnych orzeczen. Tym
bardziej jest ono uzasadnione w niniejszej sprawie, poniewaz szczegolna pozycja NSA w sys-
temie sadow administracyjnych, jako zarazem sadu drugiej instancji i sagdu najwyzszego hie-
rarchicznie, dodatkowo wzmacnia przekonanie o racjonalnosci przyjetego w art. 173 § 1
p.p-s.a. rozwigzania. Szczegotowa argumentacja co do spelnienia przez to rozwigzanie wska-
zanych powyzej trzech warunkow dopuszczalnosci odstepstw od rownego traktowania pod-
miotéw znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji zostata juz przedstawiona powyzej, w pkt. 4.6;
te same okolicznosci uzasadniajg zgodnos¢ art. 173 § 1 z konstytucyjnymi zasadami sprawie-
dliwosci proceduralnej i rownego traktowania podmiotéw. Podkresli¢ trzeba zwlaszcza, ze
uwidaczniajg one zar6wno racjonalno$¢ jak i proporcjonalno$¢ przyjetego rozwigzania oraz
jego zwigzek z konstytucyjng zasadg stabilnos$ci prawomocnych orzeczen.

5.3. Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie wzigl pod uwage takze i to, ze Trybunat
Konstytucyjny uznal w kilku orzeczeniach ograniczenie dostepu stron do postgpowania
wznowieniowego za niekonstytucyjne. Wyroki takie zapadty w odniesieniu do procedury wy-
borczej i referendalnej (zob. wyroki z: 13 maja 2002 r., sygn. SK 32/01, OTK ZU
nr 3/A/2001, poz. 31; 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 113;
20 kwietnia 2017 r., sygn. K 10/15). W tych wypadkach jednak gtéwnym argumentem za
niezbg¢dnoscig instytucji wznowienia jako takiej byly wyjatkowo krotkie terminy rozpoznania
sprawy co do meritum. Zagadnienie zaskarzalno$ci postanowien w kwestiach ,,wpadkowych”
rozwazane bylo przez Trybunal takze na gruncie regulacji postepowania cywilnego nieprze-
widujacej $rodka zaskarzenia w wypadku wydania postanowienia w takiej kwestii przez sad
drugiej instancji (zob. wyroki z: 1 lutego 2005 r., sygn. SK 62/03, OTK ZU nr 2/A/2005,
poz. 11; 27 marca 2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32; 12 stycznia 2010 r.,
sygn. SK 2/09). W tych z kolei wypadkach Trybunal uznat za rozstrzygajace to, czy brak
srodka zaskarzenia zamykat zarazem skarzacemu droge do domagania si¢ rozpoznania jego
sprawy pod wzglgdem merytorycznym w drugiej instancji, a wiec ograniczat jego dostep do
sadu.

12



OTK ZU A/2019 SK 26/17 poz. 20

Zadna z tych szczegdlnych przestanek nie zachodzi w obszarze regulacji postepowania
przed sadami administracyjnymi, ktorej sktadnikiem jest zaskarzony art. 173 § 1 p.p.s.a.

5.4. Jak wynika z powyzszej analizy, zaskarzony art. 173 § 1 p.p.s.a. jest zgodny
Z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 oraz w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

6. Zarzuty dotyczgce naruszenia zasady instancyjnosci (art. 78 Konstytucji) w zwigzku
z zasadg dwuinstancyjnosci postgpowania sgdowego (art. 176 ust. 1 Konstytucji) oraz pra-
wem do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji).

6.1. Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze zasada instancyjnosci po-
wigzana jest $cisle z zasada dostgpu do sadu, poniewaz dotyczy dziatalno$ci organdéw panstwa
rozpoznajacych kwestie dotyczace ochrony wolnosci i praw jednostki, a zatem rozstrzygaja-
cych sprawy w rozumieniu konstytucyjnym; w wypadku sagdow dzialalno$¢ ta ma charakter
wymiaru sprawiedliwosci (por. wyrok TK o sygn. SK 2/09). Wskazuje na to ulokowanie
art. 78 Konstytucji wsrdd przepiséw dotyczacych srodkow ochrony wolnos$ci i praw.

Zasada instancyjnosci nie jest natomiast bezposrednio powigzana z zasadg dwuinstan-
cyjnosci dotyczacej postepowania przed sagdami. Jej istota jest ustalenie, ze W kazdej sytuacji,
gdy organ panstwa rozstrzyga o wolnosciach i prawach jednostki, od jego rozstrzygniecia
musi przyshugiwac srodek zaskarzenia. Zaskarzalno$¢ decyzji i orzeczen nie jest uzalezniona
od ich podjecia w ramach struktury instancyjnej; wymagania art. 78 Konstytucji moze spet-
nia¢ takze zaskarzenie ,,poziome”, tzn. uprawnienie strony do zadania ponownego rozpozna-
nia sprawy przez ten sam organ (por. np. wyrok z 2 czerwca 2010 r., sygn. SK 38/09, OTK
ZU nr 5/A/2010, poz. 46).

Powolanie si¢ przez skarzaca na zasade instancyjno$ci nie moze jednak by¢ skuteczne,
poniewaz sad rozstrzygajacy o dopuszczeniu wznowienia postepowania nie rozpoznaje mery-
torycznie sprawy w znaczeniu konstytucyjnym, a jedynie dotyczaca tej sprawy incydentalng
kwestie ,,wpadkowa” (por. wyrok TK o sygn. SK 2/09). Okoliczno$¢, ze od rozstrzygnigcia
tej kwestii zalezy ewentualne wszczecie postepowania w celu ponownego rozpoznania i roz-
strzygniecia sprawy (w ktorej dostep do sadu 1 zaskarzalno$¢ jego rozstrzygniecia zostaly juz
stronie zapewnione), nie uzasadnia wniosku, ze ustawodawca ma obowigzek przyznania stro-
nie — tak jak dla merytorycznego rozstrzygniecia sprawy — odrebnego $rodka zaskarzenia.
Zrdznicowanie regulacji tej kwestii w zalezno$ci od tego, czy o wznowieniu rozstrzygat sad
pierwszej czy drugiej instancji, nie narusza zasady instancyjnosci (zaskarzalnosci).

6.2. Zgodnie z zaskarzonym art. 173 § 1 p.p.s.a., kwestia wznowienia w sprawie roz-
strzygniete] wyrokiem NSA jest rozpoznawana przez ten sam sad, ktory uprzednio rozstrzy-
gnal t¢ samag spraw¢ merytorycznie. Skarzaca podnosi, ze — poniewaz kwestia wznowienia
rozstrzygana jest w takim wypadku przez NSA po raz pierwszy — nalezy uzna¢, iz dziata on
jako sad pierwszej instancji, wobec czego z art. 176 ust. 1 Konstytucji wynika prawo skarza-
cej do zaskarzenia postanowienia o odrzuceniu skargi o wznowienie do tegoz sadu, dziatajg-
cego w drugiej instancji.

Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego (a takze uwzglgednionego przez Trybunat
stanowiska innych sadow) wynika jednakze, ze NSA, rozpoznajac (po raz pierwszy) skarge o
wznowienie postepowania, dziata jako sad drugiej, a nie pierwszej instancji. Postepowanie
wszczete skarga o wznowienie i zakonczone postanowieniem NSA jest bowiem postepowa-
niem akcesoryjnym (nadzwyczajnym, ,,wpadkowym”) w stosunku do zasadniczego postepo-
wania ,,w sprawie”. W postepowaniu tym nie jest dokonywany wymiar sprawiedliwosci, kto-
re to pojecie odnosi si¢ do orzekania o prawach 1 wolnosciach podmiotoéw. Ma ono jedynie
rozstrzygna¢ o tym, czy proces merytorycznego rozpoznawania sprawy powinien, z uwagi na
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wyjatkowe okolicznosci, zosta¢ przeprowadzony ponownie. Nie jest to zatem odrgbne samo-
dzielne postepowanie, do ktorego odnositby si¢ konstytucyjny wymog dwuinstancyjnosci.
Art. 176 ust. 1 Konstytucji nie zapewnia natomiast zaskarzalnosci orzeczen, ktére zapadty
w drugiej instancji (por. w szczegdlnosci wyroki TK o sygn. SK 62/03 i SK 2/09).

6.3. Powyzsza analiza wskazuje, ze zasady wynikajace z art. 78 w zwiazku z art. 176
ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji nie sg adekwatnymi wzorcami kontroli do badania zaskarzo-
nego art. 173 § 1 p.p.s.a., w zwigzku z tym postgpowanie w tym zakresie podlega umorzeniu

ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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