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Glosa do uchwaly sktadu 7 sedziow NSA',
sygn. akt Il GPS 1/10 z 28.6.2010 r.

Teza orzezenia

+Przepis art. 272 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) stanowi
podstawe wznowienia postepowania sadowoadministracyjnego w kazdym przy-
padku, gdy orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosd przepiséw prawa
materialnego i przepisow postepowania z Konstytugja, umowg miedzynarodowa
lub ustawa, obejmuje akt normatywny, jaki stosowat lub powinien zastosowa¢
sad administracyjny lub organ administradji publiznej w danej sprawie”.

Stan faktyazny

Prezes Naczelnego Sgdu Administracyjnego, dzialajac na pod-
stawie art. 36 § 1 i 2 ustawy z 25.7.2002 r. Prawo o ustroju sgdéw admini-
stracyjnych? i art. 264 § 2 w zwiazku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z 30.8.2002r.
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi® (zwanej dalej: p.p.s.a.
lub Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi), wystapit z wnio-
skiem o podjecie uchwaly w skladzie siedmiu sedziéw, wyjasniajacej:

Czy art. 272 § 1 p.p.s.a. moze stanowi¢ podstawe wznowienia poste-
powania sgdowoadministracyjnego w kazdym przypadku, gdy orzeczenie Try-
bunatu Konstytucyjnego dotyczy przepiséw tej ustawy lub innych przepiséw
ksztaltujacych dziatalnoéé orzeczniczg sadéw administracyjnych, czy tez wy-
mieniony przepis odnosi si¢ takze do innych regulacji prawnych, w tym nale-

! W skiadzie sedziowie NSA: A. Kisielewicz (przewodniczacy), B. Dauter, J. Bala, J. Kac-
przak, J. Tarno (sprawozdawca), M. Korycinska (sprawozdawca), S. Babiarz.

2 Dz.U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.

3 Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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zacych do materialnego prawa administracyjnego, jakie zastosowat albo po-
winien zastosowa¢ sad administracyjny lub organ administracji publicznej?

Omowienie

Z zaproponowang przez Naczelny Sad Administracyjny odpo-
wiedzig na pytanie wypada sig¢ zgodzi¢. Jednak nie mozna nie zauwazyc¢, ze
uzasadnienie uchwaly jest mylne, nie odnosi si¢ wprost do kwestii wyrazo-
nych w pytaniu prawnym, nie rozstrzyga watpliwosci zasygnalizowanych
W pytaniu prawnym.

Stan prawny bedacy przedmiotem badania zasadza si¢ — ze wzgledu
na tozsamo$¢ rozwigzan — na trzech normach prawnych wprowadzonych
w obowigzujacych ustawach proceduralnych - art. 272 ustawy prawo o po-
stgpowaniu przed sagdami administracyjnymi* oraz podobnych regulacjach praw-
nych zawartych w art. 401! ® kodeksu postgpowania cywilnego® (k.p.c.) oraz
art. 540 § 27 kodeksu postgpowania karnego® (k.p.k.).

W pytaniu prawnym wyrézniono dwa przeciwstawne kierunki roz-
strzygnigcia.

1) ujecie waskie, w mysl ktérego niezgodnos¢ aktu prawnego z Konsty-
tucja odnosi si¢ jedynie do orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny

4 Art. 272 p.ps.a. § 1. Mozna zada¢ wznowienia postgpowania réwniez w przypadku, gdy
Trybunal Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, umowsg mig-
dzynarodowg lub z ustawa, na podstawie ktérego zostalo wydane orzeczenie.

§ 2. W sytuagji okreslonej w § 1 skarge o wznowienie postgpowania wnosi si¢ w termi-
nie trzech miesigcy od dnia wejécia w Zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Jezeli w chwili
wydania orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego orzeczenie sadowe nie bylo jeszcze prawomocne
na skutek wniesienia §rodka odwotawczego, ktéry zostat nastepnie odrzucony, termin biegnie od
dnia doreczenia postanowienia o odrzuceniu.

§3. Mozna zada¢ wznowienia postgpowania réwniez w przypadku, gdy potrzeba taka
wynika z rozstrzygniecia organu miedzynarodowego dzialajacego na podstawie umowy migdzy-
narodowej ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polskg. Przepis § 2 stosuje sie odpowiednio, z tym
ze termin do wniesienia skargi 0 wznowienie postgpowania biegnie od dnia dorgczenia stronie
lub jej pelnomocnikowi rozstrzygniecia organu miedzynarodowego.

5 Art. 401! k.p.c Mozna zgdaé¢ wznowienia postgpowania réwniez w wypadku, gdy Trybu-
nal Konstytucyjny orzek} o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytugja, ratyfikowang umowa
migdzynarodowa lub z ustawsa, na podstawie ktérego zostalo wydane orzeczenie.

& Ustawa z 17.11.1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego, Dz.U. Nr 43, poz. 296 ze zm.

7 Art. 540 § 2k.p.k. Postepowanie wznawia si¢ na korzys¢ strony, jezeli Trybunat Konsty-
tucyjny orzek! o niezgodnosci z Konstytugja, ratyfikowang umowa miedzynarodows lub z ustawa
Pprzepisu prawnego, na podstawie ktdrego zostalo wydane orzeczenie; wznowienie nie moze na-
stagpié na niekorzy$¢ oskarzonego.

8  Ustawa z 6.6.1997 r. Kodeks postepowania karmego, Dz.U. Nr 89, poz. 555.
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o niezgodnosci z ustawg zasadnicza ustawy Prawo o postgpowaniu przed

sgdami administracyjnymi.

Na poparcie tego stanowiska przywolano publikacje, z tresci ktérych
wywiedziono migdzy innymi, ze przepisy prawa materialnego, ktére stoso-
wal organ administracji publicznej rozstrzygajac sprawe nie stanowia pod-
stawy orzeczenia sagdu administracyjnego. Przywolano ponadto, ze wediug
jednego z wymienionych we wniosku o podjecie uchwaty [...] autoréw w przy-
padku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci aktu normatyw-
nego bedgcego materialnoprawna podstawa wydania decyzji administracyjnej
zainteresowany podmiot moze domaga¢ si¢ wznowienia postepowania admi-
nistracyjnego.

2) ujecie szerokie pozwalajgce na wznowienie postgpowania po orzecze-
niu TK o niezgodnosci kazdego przepisu, ktéry wywiera wplyw na
ksztalt orzeczenia konczacego postepowanie przed sadem. To stano-
wisko nie zawieralo szczegélowego uzasadnienia.

Wskazujgc najpierw na kwestie uboczne — moze dziwi¢ koniecznosé
rozstrzygania problemu prawnego w drodze tak donioslego orzeczenia jak
uchwala w sytuacji, gdy przedstawiona kwestia nie budzi watpliwosci inter-
pretacyjnych.

Zauwazy¢ trzeba, ze rozwazana problematyka nie stanowi przedmiotu
kontrowersji (i nie prowadzi do réznicy stanowisk w sagdownictwie powszech-
nym i w stanowisku Sgdu Najwyzszego prezentowanych na tle wymienio-
nych wyzej regulacji procedury cywilnej oraz procedury karnej), czy dyskusji
zaréwno na gruncie procedury cywilnej, jak i karnej. Nie jest ona przedmio-
tem sporéw w nauce prawa, ani nie zachodza kontrowersje co do tresci wy-
dawanych judykatéw.

Nie mozna poming¢, wobec zaistnienia ugruntowanej linii orzeczni-
czej 1 pewnego dorobku w tej materii, ze zaréwno w k.p.c. jak i w kp.k.
zawarto analogiczne uregulowania prawne, jak w ,najmlodszej” ustawie pro-
cesowej — p.p.s.a.

Dlatego przytoczenia wymaga orzecznictwo Sadu Najwyzszego i sa-
déw powszechnych zawierajgce poglad na przedmiotowa w sprawie kwestie
wznowienia postgpowania. W uchwale z 9.6.2009 r. Sad Najwyzszy dzialajac
w sprawie pod sygnaturg akt IT PZP 6/09° orzekl, ze mozna zgda¢ wznowie-
nia postgpowania na podstawie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 27.11.2007 r. w sprawie SK 18/05', w ktérym Trybunat Konstytucyjny orzekt,

® OSNAPiUS 2009, Nr 21-22, poz. 275.
o Monitor Prawa Pracy” 2008, Nr 1, s. 2.
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ze art. 58 kodeksu pracy! {(k.p.) w zwigzku z art. 300 k.p. rozumiany w ten
sposéb, ze wylacza dochodzenie innych niz okreSlone w art. 58 k.p. roszczen
odszkodowawczych zwigzanych z bezprawnym rozwigzaniem umowy o pra-
ce bez wypowiedzenia jest niezgodny z art. 64 ust. ] w zwigzku z art. 2
Konstytucji RP'? oraz nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji RP, o ile prawomocne orzeczenie zostato ferowane wbrew normie
prawnej zrekonstruowanej przez Trybunal Konstytucyjny z art. 58 k.p. w zwigz-
ku z art. 300 k.p.

W wyroku z 9.9.2003 r. Sadu Okregowego w Bialymstoku, sygn. akt II
Ca 475/03%, orzeczono, ze jako wymieniony w art. 401 § 1 k.p.c. akt norma-
tywny traktowaé trzeba takze pojedynczy przepis zakwestionowany przez Try-
bunat Konstytucyjny, na podstawie ktérego zostal wydany wyrok, jak réwniez
przepis zastosowany w sprawie juz po powstaniu wyroku (nakazu zaplaty).

W wyroku z 28.1.2010 r. Sad Najwyzszy, sygn. akt IV KO 137/09%,
orzekl, ze przewidziany w art. 540 § 2 k.p.k. wymédg stwierdzenia przez Try-
bunal Konstytucyjny niezgodno$ci z ustawq zasadnicza przepisu, ktéry byt
podstawg orzeczenia, to nie tylko stwierdzenie tej niezgodnosci wprost wo-
bec przepisu, w oparciu o ktéry wydano orzeczenie sagdowe, ale takze stwier-
dzenie jej przez Trybunal Konstytucyjny w stosunku do przepisu ustawy
wprowadzajacej ten przepis, bez wzgledu na powody, z jakich doszio do stwier-
dzenia tej niekonstytucyjnosci, gdyz takze wéwczas, sam wprowadzony w ten
spos6b, czyli niezgodnie z Konstytucjg przepis prawa, bedacy nastepnie pod-
stawg orzeczenia, traci swg moc.

Z powyzszego wynika, ze stanowisko Sagdu Najwyzszego (i sadéw po-
wszechnych) dopuszcza mozliwo$¢ wznowienia postgpowania w sprawie
w przypadku uchylenia przez Trybunat Konstytucyjny kazdego przepisu — w tym
prawa materialnego, ktéry zostat zastosowany (albo powinien zostaé zastoso-
wany) przez sad dla rozstrzygnigcia sprawy.

Nie mozna nie zauwazy¢, ze wprowadzajac art. 190 ust. 4 Konstytucji
RP, prawodawca ustanowil generalng norme prawna. Stuszne sa spostrzeze-
nia, w my$l ktérych orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajgce nie-
zgodno$¢é z Konstytucja [...] stanowi samoistng przestanke wznowienia lub
wzruszenia zapadiych w postgpowaniach sagdowych rozstrzygnieé, gdyz orze-
czenia Trybunalu Konstytucyjnego stwarzaja nows rzeczywisto§¢ prawng

1 DzU. z 1974 r. Nr 24, poz. 141 ze zm.;

12 DzU. Nr 78, poz. 483 ze zm.

3 Orzecznictwo Sadéw Apelagji Biatostockiej” 2003, Nr 4, s. 14.
14 OSNK 2010, Nr 4, poz. 39.
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w stosunku do tej ustalonej na podstawie zaskarzonych przepiséw. Jedynie
zasady 1 tryb dokonywania wznowienia regulowane sg — na podstawie ode-
slania zawartego w Konstytucji RP — w normach proceduralnych'®. Norma
prawna zrekonstruowana z przepiséw aktu rangi konstytucyjnej nie moze
by¢ uszczegétawiana w drodze uregulowan ustawowych.

Trybunal Konstytucyjny wskazywal juz w swych orzeczeniach, ze
wszystkie podmioty, wobec ktérych zapadly prawomocne wyroki oparte na
akcie normatywnym, ktéry zostal uznany za niekonstytucyjny, powinny za-
sadniczo dysponowaé prawem wznowienia postgpowania'e,

W ustawie z dnia 30.8.2002 r. Prawo o ustroju sagdéw administracyj-
nych'” uregulowano, ze sady administracyjne sprawujag wymiar sprawiedli-
woscl przez kontrole dzialalno$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie
sporéw kompetencyjnych i o wlasciwos¢ miedzy organami jednostek samo-
rzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwolawczymi i migdzy tymi
organami a organami administracji rzadowej. Kontrola sprawowana jest pod
wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej®.

Podstawowg forma, w jakiej sagdy administracyjne sprawujg kontrole
dzialalnosci administracji publicznej, jest wymierzanie sprawiedliwosci przez
wigzace rozstrzyganie sporéow o prawo, w ktérych przynajmniej jedng ze stron
Jjest jednostka lub podmiot podobny'.

Naczelny Sad Administracyjny dokonujacy takiej kontroli rekonstruuje
norme prawng na podstawie przepiséow bedacych podstawg zarzutéw skargi
kasacyjnej i wyinterpretowang w ten sposéb norme zestawia z norma prawng
wyinterpretowang przez sad I instancji dokonujac w konsekwencji subsum-
cji. Jezeli w wyniku takiej operacji zachodzi zgodno$é co do osiagnigtego re-
zultatu w obu badanych przypadkach Naczelny Sgd Administracyjny uznaje,
ze sad I instancji® prawidlowo zastosowal prawo. W wyniku takiej operacji

15 Z. Czeszejko-Sochacki, Wznowienie postgpowania jako skutek posredni orzeczenia Try-
bunatu Konstytucyjnego, PiP 2000, nr 2 s. 22; K. Sobieralski, Wznowienie postgpowania admi-
nistracyjnego i sqdowadministracyjnego a ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, ,Samorzad Te-
rytorialny” 1998, nr 12, s. 61.

16 Por. wyroki: z 27.10.2004 r., sygn. akt SK 1/04, Dz.U. Nr 237, poz. 2384; z 9.6.2003 r.,
sygn. akt SK 5/03, OTK-A 2003, Nr 6, poz. 50; z 20.10.2009 r., sygn. akt SK 6/09, Dz.U. Nr 179,
poz. 1395.

17 Dz.U. Nr 153 poz. 1270.

18 Art. 1 § 2 ustawy Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych.

18 M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo
oustroju sqgdéw administracyjnych [w:] M. Masternak-Kubiak, T. Kuczynski, Prawo o ustroju
sqdéw administracyjnych. Komentarz, LEX, 2009.

2 Ktérym bedzie odpowiedni wojewddzki sad administracyjny.
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dochodzi do zastosowania danego przepisu prawa w procesie wydawania
wyroku. Podstawa wydania rozstrzygniecia nie jest ograniczona do prawa
procesowego. Racjonalny ustawodawca chcgc wprowadzi¢ stosowane ograni-
czenie uzylby w art. 272 p.p.s.a sformutowania ,procesowa podstawa wyda-
nia orzeczenia” albo innego podobnego. Nie mozna domniemywaé woli usta-
wodawcy odmiennej od tego co sam okreslil, w sytuacji kiedy istnieje mozli-
wosé zrekonstruowania normy prawnej w oparciu o instrumenty wlasciwe
dla wykladni logiczno-jgzykowej (a wigc wykladni I stopnia). Dlatego nalezy
przychyli¢ si¢ do podjetego rozstrzygniecia sprawy jednak zachowujac rezer-
we wobec argumentacji przygotowanej przez sedziego sprawozdawce.

W odniesieniu do podniesionego na ostatniej stronie wniosku o podje-
cie uchwaly argumentu, ze mozliwa jest sytuacja, ze strona wniesie o wzno-
wienie postgpowania zaréwno do organu, ktéry wydal decyzje, jak i do sadu
administracyjnego, a w konsekwengji, ze mozliwe jest dwukrotne uchylenie
rozstrzygniecia administracyjnego opartego na niekonstytucyjnej regulacji,
zwlaszcza, ze brak jest mechanizméw prawnych wymiany informacji w tym
zakresie trzeba zauwazyé, ze w procedurze administracyjnej przewidziano
wprost mozliwosé uchylenia ostatecznej decyzji administracyjnej przez organ
ja wydajacy ale takze przez organ wyzszego stopnia (art. 154 kodeksu poste-
powania administracyjnego® (k.p.a.) i art. 155 k.p.a.).

Ustawodawca wprowadzajac taka regulagje odrzucit argumentacjg o moz-
liwosci ,podwdjnego” uchylenia jednej decyzji administracyjne;.

Argumentacja ta nie zastuguje na uwzglednienie réwniez i z tej przy-
czyny, ze mozliwe jest tylko jedno uchylenie decyzji administracyjnej, ktére
w konsekwencji (stajac sig¢ prawomocne) wyeliminuje decyzje z obrotu praw-
nego. Kolejne orzeczenie w tym samym przedmiocie byloby nieaktem, gdyz
odnositoby sie do decyzji juz nie bedacej w obrocie prawmym albo byloby
dotkniete wada niewaznosci w sytuacji, kiedy zapadioby przed uprawomoc-
nieniem sie pierwszego w czasie rozstrzygniecia.

Biorgc tez pod uwage, ze sad wydaje orzeczenia merytoryczne co do
zasady na podstawie akt sprawy (art. 133 p.p.s.a) wyrazona w przywolywa-
nym wniosku o podjecie uchwaly argumentacji obawa — ktéra zostala przed-
stawiona w tak zwanej czesci historycznej uchwaly Naczelnego Sagdu Admi-
nistracyjnego — wydaje sie wysoce teoretyczna.

Stad tez, o ile mozna zgodzi¢ si¢ z kierunkiem i treécig rozstrzygnie-
cia; ktére zgodne sg z literalnym brzmieniem przepisu, a taki model stosowa-

2 Ustawa z 14.6.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. Nr 30, poz. 168 ze zm.
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nia prawa dodatkowo ugruntowany jest w szeroko przedstawianym powyzej
orzecznictwie sadow powszechnych, Sadu Najwyzszego, czy w pogladach
Trybunatu Konstytucyjnego, to podda¢ nalezy w watpliwos¢ sam sens podej-
mowania glosowanej uchwaty? oraz przedstawiona w jej uzasadnieniu argu-
mentacje.

Karol Pachnik *

2 Clara non sunt interpretanda.

* Dr Karol Pachnik ~ Adiunkt na Uniwersytecie Przyrodniczo-Humanistycznym w Siedl-
cach; wykladowca w Centrum Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego Uniwer-
sytetu Warszawskiego.



