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Teza:

»W sprawie wszczetej przed dniem 15 sierpnia
2015 r. od postanowienia sgdu pierwszej instancji
odrzucajacego skarge z przyczyn formalnych
przystuguje zazalenie, a nie skarga kasacyjna”?.

Wstep

Komentowane orzeczenie zapadlo na tle stanu faktycznego doty-
czacego zarzutéw podniesionych w postepowaniu egzekucyjnym.
Dotyczy jednak problematyki przepisow intertemporalnych zawartych
w Ustawie z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy - Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (dalej: nowelizacja lub usta-
wa nowelizujaca)’, ktéra dokonano znaczacych zmian w procedurze
sagdowoadministracyjnej. Jednym z podstawowych zatozeti nowelizacji
byto odformalizowanie postepowania odwolawczego od postanowiery

! Wszystkie powolane w glosie orzeczenia sadéw administracyjnych dostepne
sg pod adresem internetowym <http://orzeczenia.nsa.gov.pl>.

? Teza orzeczenia zostata wyodrebniona z tresci uzasadnienia przez autora glosy.

* Dz.U. poz. 658.
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wojewo6dzkich sgdow administracyjnych odrzucajacych skargi z przy-
czyn formalnoprawnych. Od dnia wejscia nowelizacji w zycie, czyli od
15 sierpnia 2015 r., sSrodkiem zaskarzenia dla tego typu postanowient
jest zazalenie, a nie, jak wczes$niej, skarga kasacyjna. Jednakze prze-
pisy przejsciowe ustawy nowelizujacej sformutowane zostaty wyjat-
kowo niescisle, co spowodowato powstanie powaznych watpliwosci
w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego (NSA).

Postanowienie NSA stanowi wypowiedz warto$ciowa dla dok-
tryny prawa administracyjnego co najmniej z dwoéch powodéw. Po
pierwsze, jest proba rozwigzania konkretnego problemu procesowe-
go, ktéry wywoluje kontrowersje, a ktorego skutki dla skarzacych
stron s3 powazne. Sad odrzucit skarge kasacyjng jako niedopuszczal-
na, uznajac, ze wlasciwym srodkiem zaskarzenia dla spraw wszcze-
tych przed dniem wejscia nowelizacji w zZycie jest zazalenie. Ponizej
przedstawie orzecznictwo NSA, w ktérym wyrazono poglad prze-
ciwny, zgodnie z ktérym w podobnych stanach faktycznych $rod-
kiem odwotawczym od odrzucenia skargi jest skarga kasacyjna. Nie
mozna wykluczy¢ rozstrzygania na gruncie przepiséw intertempo-
ralnych nowelizacji nowych spraw. W tym kontekscie komentarz do
orzeczenia sadu ma charakter praktyczny. Po drugie, postanowienie
stanowi punkt wyjscia do zaprezentowania niedawnej reformy pro-
cedury sgdowoadministracyjnej i oceny jej zasadnosci.

Zdaniem autora glosy poglad NSA, ktéry legl u podstaw gloso-
wanego postanowienia, jest nietrafny, co zostanie wykazane ponizej.

1. Stan faktyczny oraz stanowisko
WSA w Warszawie i NSA

Glosowane orzeczenie zapadlo w nastepujacym stanie faktycz-
nym i prawnym. Postanowieniem z dnia 20 sierpnia 2015 r.* Wojew6dz-
ki Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie, dzialajac na podstawie
art. 58 § 1 pkt 3 Ustawy z dnia 30 lipca 2002 r. Prawo o postepowaniu

* Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 20 sierpnia 2015 r., sygn. V SA/Wa
2368/15.
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przed sadami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.)°, odrzucil wniesiona
w kwietniu 2015 r. skarge P. S.A. z siedzibg w W. na postanowienie Pre-
zesa Urzedu Regulacji Energetyki w przedmiocie zarzutéw wniesio-
nych w postepowaniu egzekucyjnym. W uzasadnieniu postanowienia
wskazano, ze odrzucenie skargi nastapilo z powodu nieuzupetnienia
jej brakéw formalnych w wyznaczonym terminie. Orzeczenie zostalo
doreczone pelnomocnikowi skarzacej spotki, przy czym z tresci pisma
przewodniego WSA wynikato, ze od wydanego postanowienia przy-
stuguje skarga kasacyjna. Analogiczna informacja wynikata z adnotacji
pracownika sadu znajdujacej sie na zwrotnym potwierdzeniu odbio-
ru przesytki skierowanej do pelnomocnika strony.

Od postanowienia sadu I instancji P. S.A. w dniu 25 wrzeénia
2015 r. wniosta srodek odwotawczy zatytutowany ,skarga kasacyj-
na”. Takze warszawski WSA uznal, Ze pismo strony jest skarga kasa-
cyjna i przekazat ja do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Glosowanym postanowieniem sad II instancji odrzucit zazalenie
i nakazat zwrot uiszczonego wpisu sadowego. Srodek odwotawczy
spotki zostal zatem zakwalifikowany nie jako skarga kasacyjna, ale
jako zazalenie. Uznano, ze skoro od doreczenia pelnomocnikowi stro-
ny postanowienia WSA, ktére miato miejsce w dniu 28 sierpnia 2015 .,
do chwili wniesienia srodka odwolawczego uplyneto wiecej niz siedem
dni, zazalenie podlega odrzuceniu. NSA zasygnalizowat jednoczes-
nie, iz w $wietle blednego pouczenia WSA o przystugujacym srodku
odwotawczym catkowicie usprawiedliwione powinno by¢ ztozenie
przez strone wniosku o przywrdécenie terminu do wniesienia zazalenia.

2. Srodki odwolawcze w postepowaniu
sadowoadministracyjnym

Kanonem demokratycznego panistwa prawa jest umozliwie-
nie osobom niezadowolonym z rozstrzygnie¢ szeroko pojetej wia-
dzy publicznej podejmowania srodkéw stuzacych ochronie ich praw
podmiotowych. W piSmiennictwie wskazuje sig¢, ze najpelniejszym

> Dz.U. nr 153, poz. 1270 ze zm.
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sposobem zabezpieczania praw uczestnikéw postepowania jest

zapewnienie im mozliwosci odwotania od rozstrzygnie¢ zapadlych

w I instancji®. Szerokie gwarancje w tym zakresie zawiera Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Konstytucja RP)’, ktéra odnosi sie

do postepowan toczacych sie przed organami administracji publicznej

(art. 78), a takze do postepowan sadowych (art. 176 ust. 1), przy czym

w tym ostatnim przypadku ustawa zasadnicza zastrzega , co najmniej

dwuinstancyjnos¢” postepowania. W ten dos¢ zreczny spos6b ustro-
jodawca zalegalizowat zwyczajna, dwustopniowa procedure sadowg,
majacg zastosowanie w zdecydowanej wigkszosci spraw, sygnalizujac

jednoczesnie, ze niewykluczone sg sprawy, ktére rozpatrywane beda

przez sady wiecej niz dwoéch instancji. W praktyce dotyczy to insty-
tucji skargi kasacyjnej w systemie saqdownictwa powszechnego, kto-
ra przystuguje jedynie od pewnych, kwalifikowanych ze wzgledu na

rézne dobra chronione grup spraw®.

Zobowiazanie do zorganizowania sprawnie funkcjonujacego
wymiaru sprawiedliwosci, uwzgledniajacego zaskarzalnos¢ orzeczeri
jako zasade podstawowa, naktadajg na Polske umowy miedzynarodo-
we. W art. 14 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych zastrzezono, ze ,kazdy ma prawo do stusznego i publicz-
nego rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezawisly i bezstronny
sad, ustanowiony ustawa [...]”. W ust. 5 prezentowanego przepi-
su mowa o ,prawie do tego, aby orzeczenie o winie i karze zostato

¢ R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sqdownictwa administracyjnego, [w:] J. Stel-
masiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sgdownictwa administracyjne-
g0, Lublin 2003, s. 143.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78,
poz. 483 ze zm.).

8 Szczegbtowe wymogi w tym zakresie przewiduja ustawy procesowe. Przyktado-
wo, art. 398?Kodeksu postepowania cywilnego (Dz.U. z 1964 r., nr 43, poz. 296 ze zm.)
zastrzega, ze skarga kasacyjna jest niedopuszczalna w sprawach o prawa majatkowe,
w ktoérych wartoéé przedmiotu zaskarzenia jest nizsza niz 50 000 ztotych, a w spra-
wach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych - nizsza niz 10 000 ztotych.
Zasada ta doznaje wyjatkow, zaréwno rozszerzajacych, jak i zawezajacych katalog
spraw, w ktérych dopuszczono mozliwos¢ sktadania skarg kasacyjnych. Przedmioto-
we zagadnienie na gruncie procedury karnej normuje rozdziat 55 (art. 518 i n.) Kodek-
su postepowania karnego (Dz.U. z 1997 r., nr 89, poz. 555 ze zm.).
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zrewidowane zgodnie z prawem przez sad wyzszej instancji”. Lite-
ralne brzmienie przepisu przesadza o jego zastosowaniu wylacz-
nie w sprawach karnych, niemniej czuwajacy nad wypelnianiem
zobowiazan wynikajacych z Paktu Komitet Praw Czlowieka uznal,
iz wymog dwuinstancyjnosci dotyczy takze szeroko pojetych spraw
administracyjnych’.

Zagadnienie instancyjnosci procesu milczeniem pomija natomiast
tekst zasadniczy Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawo-
wych Wolnosci®. Prawo do odwotania w sprawach karnych kreuje
bezposrednio dopiero art. 2 Protokotu nr 7 do Konwengji''. Mimo to
takze Europejski Trybunal Praw Czlowieka wyinterpretowat z art. 6
Konwencji prawo do odwotania sie od wyroku sadu karnego*. Jedno-
cze$nie w orzecznictwie tego sadu podkresla sie, ze zakres stosowania
przepisu jest szeroki i obejmuje kazde postepowanie, ktérego wynik
ma rozstrzygajacy wplyw na prawa i obowiazki stron. Dziedzina pra-
wa, ktora okresla sposob zatatwienia sprawy (cywilne, administracyj-
ne, handlowe itp.), oraz rodzaj organu, ktéry ma podja¢ decyzje (sad,
organ administragji itp.), nie maja wiekszego znaczenia®.

Wszystko to powoduje, ze z calym przekonaniem stwierdzic¢
mozna, iz zaréwno Konstytucja RP, jak i prawo miedzynarodowe
nakladajg na ustawodawce wymog uksztaltowania procedury sado-
woadministracyjnej jako dwuinstancyjnej. Postulat ten w pelni zre-
alizowany zostat dopiero z poczatkiem 2004 r., kiedy w zycie weszla
ustawa Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi w jej

? Decyzja Komitetu Praw Czlowieka z dnia 19 lipca 1994 r. w sprawie 441/1994
Casanovas p. Francji, <http://hudoc.echr.coe.int> [dostep: 30.04.2016].

10 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzo-
na w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284).

1 Protokoét nr 7 do Konwengji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno-
Sci sporzadzony dnia 22 listopada 1984 r. w Strasburgu (Dz.U. z 2003 r., nr 42, poz. 364).

12 A. Gliszczynska-Grabias, Komentarz do art. 14, [w:] R. Wieruszewski (red.),
Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych) i politycznych. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 293-296.

3 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka dnia 16 lipca 1971 r. w spra-
wie Ringeisen p. Austrii, skarga nr 2614/65, <http://hudoc.echr.coe.int> [dostep:
30.04.2016].
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pierwotnym brzmieniu. Wcze$niej funkcjonowaty w historii Polski
sady, ktore orzekaty o legalnosci aktéow administracji w jednej instan-
¢ji. Mowa tu o powotanym do zycia w 1922 r. Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym i o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, dziala-
jacym w opisanej, jednoszczeblowej formule w okresie sprzed refor-
my, a wiec w latach 1980-2003".

W doktrynie prawa procesowego Srodki prawne stuzace kontroli
wydanych orzeczen nazywa sie ,$rodkami zaskarzenia” lub , srodka-
mi odwolawczymi”. Prezentowane sa r6zne poglady na temat zakre-
su przedmiotowego obu tych terminéw'°. Na gruncie p.p.s.a., kto6-
rego dzial IV zatytutowany zostatl ,Srodki odwotawcze”, nie budzi
watpliwosci, ze do kategorii tej nalezg skarga kasacyjna i zazale-
nie. Glosowane postanowienie NSA dotyczy w istocie odpowied-
niej kwalifikacji Srodka wniesionego od postanowienia WSA odrzu-
cajacego skarge. R6znice wystepujace pomiedzy skarga kasacyjna
a zazaleniem sg dla skarzacych na tyle istotne, ze nalezy sie zgo-
dzi¢ z wyrazonym przez sad pogladem, iz jednoznaczna informa-
cja o rodzaju przystugujacego srodka odwolawczego stanowi czesé
sktadowa prawa do sadu.

3. Zazalenie na odrzucenie skargi przez WSA

Jak juz zostalo wskazane, komentowane orzeczenie Naczelne-
go Sadu Administracyjnego dotyczy zagadnier zwigzanych z nowe-
lizacja p.p.s.a. dokonang Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie
ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
ktoéra weszta w zycie z dniem 15 sierpnia 2015 r. Nie spos6b oméwic
tezy postanowienia bez chocby krétkiego zaprezentowania gléwnych
zalozen tej reformy.

4 J. Szreniawski, Znaczenie doswiadczeri Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego
dla tworzenia nowej struktury i zasad dziatania sgdownictwa administracyjnego, [w:] J. Stel-
masiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), op. cit., s. 326.

> 'W. Piatek, Podstawy skargi kasacyjnej w postgpowaniu sqadowoadministracyjnym,
Warszawa 2011, s. 23.
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W uzasadnieniu nowelizacji stwierdzono, zZe jej zasadniczym
celem jest zwiekszenie skutecznosci i sprawnosci sagdownictwa
administracyjnego, przy czym chodzi tu przede wszystkim o skro-
cenie czasu oczekiwania na prawomocny werdykt'e. Do najistotniej-
szych zmian stuzacych realizacji zarysowanych powyzej celow nale-
zy: a) zwiekszenie zakresu orzekania reformatoryjnego przez NSA;
b) wyposazenie wojewddzkich sadéw administracyjnych w upraw-
nienia do merytorycznego orzekania w niektérych przypadkach
kontroli rozstrzygnie¢ organéw administracji; c) wprowadzenie
uprawnient samokontrolnych sagdéw pierwszej instancji, ktére moga
uwzgledniaé skargi kasacyjne jeszcze przed ich przekazaniem do
NSA; d) znaczace rozszerzenie uprawnien referendarzy sadowych;
e) rozszerzenie katalogu spraw, ktére moga by¢ rozpoznawane
w trybie uproszczonym. Nowelizacja zawiera takze wiele innych,
pomniejszych zmian, ktére pozostaja poza zainteresowaniem niniej-
szego opracowania. Na marginesie warto jednak zauwazy¢, ze jej
twoércy powotali sie w uzasadnieniu na argument, zgodnie z ktérym

~projektowane rozwigzania, tworzac warunki sprzyjajace przys$pie-

szeniu zalatwienia spraw administracyjnych, koresponduja z posta-
nowieniami art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci i z art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej”"”. Potwierdza to wage zobowiazan konstytucyjnych i mie-
dzynarodowych, o ktérych wzmiankowano powyzej.

Jedna z zasadniczych zmian, jakie wprowadzila omawiana nowe-
lizacja, jest zaskarzanie postanowient wojew6dzkich sadéw admini-
stracyjnych o odrzuceniu skargi z przyczyn formalnoprawnych za
pomoca zazalenia, a nie jak dotad za pomoca skargi kasacyjnej. Zgod-
nie z art. 1 pkt 48 ustawy nowelizujacej, art. 173 § 1 p.p.s.a. otrzy-
mat nastepujace brzmienie: ,Od wydanego przez wojewo6dzki sad
administracyjny wyroku lub postanowienia koriczacego postepowa-
nie w sprawie, z wylaczeniem przypadkow, o ktérych mowa w art. 58

16 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, Sejm VII kadengji, nr druku 1633, s. 13, <http://www.sejm.
gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1633 [dostep: 29.04.2016].

17 Ibidem, s. 14.
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§ 1 pkt 2-4, art. 161 § 1 oraz art. 220 § 3, przystuguje skarga kasacyjna
do Naczelnego Sadu Administracyjnego”. Warto oméwié przedmio-
towg zmiane nieco szerzej.

Nowelizacja ogranicza zakres orzeczen, od ktérych stuzy skar-
ga kasacyjna. Ustawodawca uwzglednia fakt, ze zazalenie jest ze
swej istoty srodkiem odwotawczym daleko mniej sformalizowanym
niz skarga kasacyjna’®. Do dnia 15 sierpnia 2015 r. zasada bylo przy-
slugiwanie skargi kasacyjnej od wydanego przez wojewddzki sad
administracyjny wyroku, a takze postanowienia koriczacego poste-
powanie w sprawie (art. 173 p.p.s.a. w brzmieniu sprzed noweliza-
qgji). Art. 173 p.p.s.a. w aktualnym brzmieniu przesadza, ze w przypad-
ku niektérych postanowieri koriczacych postepowanie przed sagdem
I instancji przystugiwac bedzie zazalenie. Chodzi tu o odrzucenie skar-
gi przez WSA z powodu whniesienia jej po terminie (art. 58 § 1 pkt 2),
nieuzupelnienia w terminie jej brakéw formalnych (art. 58 § 1 pkt 3),
a takze jesli sprawa objeta skarga pomiedzy tymi samymi stronami jest
w toku lub zostata juz prawomocnie osgdzona (art. 58 § 1 pkt 4). Zaza-
lenie, a nie skarga kasacyjna, przystuguje po dniu 15 sierpnia 2015 r.
takze na postanowienia WSA o umorzeniu postepowania (art. 161 § 1)
i odrzuceniu skargi z powodu jej nieoptacenia (art. 220 § 3).

Wszystkie powyzsze przypadki majg na celu uproszczenie i przy-
spieszenie postepowania sgdowego, zgodnie z zasadniczym celem
nowelizacji. Zazalenie wnosi sie do NSA, za posrednictwem wtasci-
wego WSA, w terminie 7 dni od doreczenia postanowienia (art. 194
§ 2 p.p.s.a.), natomiast skarge kasacyjna w terminie dni 30. Zazale-
nie powinno czyni¢ zado$¢ wymaganiom przepisanym do pisma
w postepowaniu sadowym (art. 46 p.p.s.a.) oraz zawiera¢ wskazanie
zaskarzonego postanowienia i wniosek o jego zmiane lub uchylenie,
jak réwniez zwiezte uzasadnienie zazalenia. W piSmiennictwie celnie
podkresla sig, ze przepisy o skardze kasacyjnej nalezy stosowaé do
postepowania zazaleniowego jedynie ,,odpowiednio”?. W praktyce

8 1.P. Tarno, Zazalenie, [w:] W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administra-
cyjne i postepowanie przed sqadami administracyjnymi, Warszawa 2016, s. 494.

S, Babiarz, K. Arominski, Postgpowanie sqdowoadministracyjne w praktyce, War-
szawa 2015, s. 234.
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zwalnia to z koniecznosci oparcia podnoszonych w zazaleniu zarzu-
téw na ustawowych podstawach zastrzezonych dla skargi kasacyjnej®.
Ponadto, o ile skarge kasacyjna NSA rozpoznaje co do zasady na

rozprawie, o tyle zazalenie podlega rozpoznaniu na posiedzeniu nie-
jawnym (art. 197 § 1 p.p.s.a.). Bezposrednig konsekwencja tego sta-
nu rzeczy jest rozpoznawanie zazalenia w skladzie jednoosobowym

(art. 182 § 3 w zw. z art. 197 § 2 p.p.s.a.). Wpis sadowy od zazalenia

jest staly i wynosi 100 z1, co stanowi najnizszq mozliwa stawke kosz-
tow sadowoadministracyjnych?. Wysokos$¢ wpisu od skargi kasa-
cyjnej uksztalttowana zostata w sposéb stosunkowy i zalezy od war-
tosci przedmiotu sporu, co oznacza, ze moze dojs¢ nawet do kwoty
100 000 zI*.

Wszystko to przesadza o znaczaco prostszym trybie sktadania

i rozpatrywania zazaleri. Ustawodawca, majac na celu przyspieszenie

i odformalizowanie postepowania, uznat, ze nalezy odejs¢ od skarze-
nia kasacyjnego postanowieni odrzucajacych skargi z przyczyn formal-
nych. W uzasadnieniu nowelizacji celnie zauwazono, iz postanowie-
nia wydawane w sytuacjach nieoplacenia skargi czy wniesienia jej po

terminie, mimo Ze koricza postepowanie, maja charakter $cisle proce-
sowy, a w praktyce zasadzaja si¢ na stosunkowo tatwo identyfikowal-
nych okolicznosciach faktycznych i prawnych. Stad ich zaskarzanie

za pomocg wysoce sformalizowanej skargi kasacyjnej nie jest celowe?®.
Nieco wiecej watpliwosci budzi¢ moze natomiast wprowadzenie try-
bu zazaleniowego na postanowienia odrzucajace skargi z przyczyny

% Zgodnie z art. 174 p.p.s.a. skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujacych
podstawach: (1) naruszeniu prawa materialnego przez bledng jego wykladnie lub
niewlaéciwe zastosowanie badz (2) naruszeniu przepiséw postepowania, jezeli uchy-
bienie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Zob. B. Gruszczyriski, Komen-
tarz do art. 197, [w:] B. Dauter i in., Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjny-
mi. Komentarz Lex, Warszawa 2013, s. 660.

2 Zob. § 2 pkt 7 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 16 grudnia 2003 r. w spra-
wie wysokosci oraz szczegétowych zasad pobierania wpisu w postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. nr 221, poz. 2193), dalej: Rozporzadzenie.

2 Zob. § 1 pkt 4 Rozporzadzenia.

# Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, s. 25.
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wskazanej w art. 58 § 1 pkt 4 p.p.s.a., a wiec posiadania przez kon-
kretng sprawe cechy res iudicata. Ze wzgledu na przedmiot rozwa-
zan niniejszej glosy nalezy w tym miejscu jedynie zasygnalizowag,
ze kwestia oceny spraw juz osadzonych jest najczesciej duzo bardziej
skomplikowana niz proste przypadki nieoplacenia skargi czy wnie-
sienia jej po terminie.

Wraz z przedmiotowq zmiang art. 173 p.p.s.a., na mocy art. 1 pkt 57
ustawy nowelizujgcej dokonano odpowiedniej korekty w art. 194
p-p-s.a. zawierajacym katalog postanowien wojewé6dzkich sadow
administracyjnych, od ktérych przystuguje zazalenie*.

4. Srodek odwotawczy przystugujacy
w oKkresie przejsciowym

Podstawowq staboscia komentowanej ustawy nowelizujacej
z dnia 9 kwietnia 2015 r. jest niejasne, a nawet mylace, sformutowa-
nie przepiséw intertemporalnych w zakresie poruszonej problematy-
ki srodkéw odwolawczych przystugujacych od postanowient sadow
I instancji odrzucajacych skargi. Art. 3 nowelizacji stanowi, Ze wcho-
dzi ona w zycie po uptywie trzech miesiecy od daty ogloszenia. Usta-
wa zostata promulgowana w Dzienniku Ustaw z dnia 14 maja 2015 .,
co oznacza, iz weszla w zycie z dniem 15 sierpnia 2015 r. Stosunkowo
dtugie vacatio legis spowodowalo, Zze w ustawie zawarto przepis przej-
Sciowy (art. 2). Zgodnie z nim znowelizowany art. 194 p.p.s.a. stosu-
je sie takze do postepowan wszczetych przed dniem wejécia noweli-
zacji w zycie. Ustawodawca popelnit w tym miejscu bardzo powazny
btad, poniewaz wsréd przepiséw, ktére maja by¢ stosowane do juz
prowadzonych postepowan, nie wymienit znowelizowanego art. 173
p-p-s.a. W wyniku tego w sprawie wszczetej przed dniem 15 sierpnia
2015 r. réwnolegle stosowac nalezalo znowelizowany art. 194 p.p.s.a,

# Na mocy nowelizacji art. 194 § 1 p.p.s.a., zawierajacy katalog zaskarzalnych
postanowier, rozszerzono o dwa punkty, tj. dodano pkt 1a - odrzucenie skargi w przy-
padkach, o ktérych mowa w art. 58 § 1 pkt 2-4 oraz art. 220 § 3, a takze pkt 1b - umo-
rzenie postepowania.
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zgodnie z ktérym od postanowienia odrzucajacego skarge stuzy zaza-
lenie, i art. 173 p.p.s.a. w jego ,starej” wersji, zgodnie z ktérym od
wyrokow i postanowien koniczacych postepowanie stuzy skarga kasa-
cyjna. W tej sytuacji NSA stanat przed powaznym wyzwaniem odpo-
wiedniej interpretacji przedmiotowej regulacji.

W komentowanej sprawie skarzaca spétka wniosta skarge na posta-
nowienie prezesa URE w przedmiocie zarzutéw w postepowaniu egze-
kucyjnym w kwietniu 2015 r. Doszlo zatem do wszczecia postepowania
sadowego przed dniem wejscia w zycie nowelizacji (co miato miejsce
dnia 15 sierpnia), a to zmusilo sad do odpowiedzi na pytanie o cha-
rakterze podstawowym: jaki srodek odwotawczy nalezalo wnie$¢ na
postanowienie warszawskiego WSA z dnia 20 sierpnia odrzucajace
skarge z przyczyny nieuzupelnienia jej brakéw formalnych w odpo-
wiednim terminie. Nalezy pamietad, ze skutkiem wniesienia niewlas-
ciwego srodka odwolawczego jest jego odrzucenie, co niesie za soba
powazne konsekwencje dla strony. Zreszta owa koniecznos¢ wyboru
sposréd dwoch, w zasadzie przeciwstawnych, rozwigzan zauwaza sam
orzekajacy sad, ktory stwierdza: ,,odnosnie do srodka odwotawcze-
go od postanowienia o odrzuceniu skargi z powodu nieuzupelnienia
w wyznaczonym terminie braku formalnego (art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a.)
w sprawie wszczetej przed 15 sierpnia 2015 r. potencjalnie zastosowa-
nie moglby znalez¢ zaréwno art. 173 § 1 p.p.s.a. w brzmieniu sprzed
nowelizacji (przewidujacy mozliwos¢ wniesienia skargi kasacyjnej), jak
inowy przepis art. 194 § pkt 1a p.p.s.a. (okreslajacy zazalenie jako wta-
Sciwy srodek odwotawczy w takim przypadku)”. Na aprobate zastu-
guje dalsza konstatacja NSA, zgodnie z ktora nie jest mozliwe, by od
okreslonego rozstrzygniecia przystugiwaly dwa rézne srodki odwo-
tawcze. Poglad ten przewaza wyraznie w piSmiennictwie®.

W glosowanym postanowieniu sagd zdecydowat sie uznac za nie-
dopuszczalne wniesienie skargi kasacyjnej. Przyjeto wiec rozwigzanie
~nowe”, honorujac dyspozycje art. 194 p.p.s.a. w jego wersji uwzgled-
niajacej nowelizacje. NSA przyjat w tym miejscu rozstrzygniecie nega-
tywne dla strony. Podkreslenia wymaga to, ze w pisémie przewodnim
warszawskiego WSA dotgczonym do doreczanego postanowienia

% S. Babiarz, K. Aromiriski, op. cit., s. 229, i powolana tam literatura.
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o odrzuceniu skargi wskazano, iz mozliwym do wniesienia srodkiem
odwolawczym jest skarga kasacyjna. Nastepnie sad I instancji konse-
kwentnie traktowat pismo wniesione przez pelnomocnika strony jako
skarge kasacyjna. Cho¢ od doreczenia postanowienia do chwili jego
zaskarzenia minely prawie cztery tygodnie, WSA uznal, Zze zachowa-
no termin do skutecznego odwotania. Takze wysokos¢ wpisu sado-
wego zostala ustalona na podstawie przepiséw dotyczacych optaca-
nia skarg kasacyjnych?®. Strona, co catkowicie zrozumiale, stosowata
sie do zalecen sadu.

W tym zakresie postanowienie NSA zasluguje na krytyke. Sad
II instancji uznal, ze wlaéciwym Srodkiem zaskarzenia od postano-
wienia WSA o odrzuceniu skargi jest zazalenie. Jest to rozwigzanie
korzystne dla strony, jesli chodzi o wysoko$¢ wpisu naleznego od
tego érodka zaskarzenia”, zdecydowanie za$ negatywne w zakresie
terminu, w jakim nalezy wnieé¢ zazalenie®. W prezentowanej spra-
wie wniesienie przez strone skargi kasacyjnej skutkowato jej odrzu-
ceniem. Nalezy tu poczyni¢ dwie uwagi.

Po pierwsze, powazne watpliwosci budzi¢ moze argumentacja, na
podstawie ktorej NSA orzekt o niedopuszczalnosci wniesienia skargi
kasacyjnej w niniejszej sprawie. Powyzej zostalo wskazane, ze prze-
pisy, na podstawie ktérych rozstrzygac musiat sad, wskazuja w zasa-
dzie na dwa, catkowicie r6zne, rozwigzania. Wydaje sie, iz mozna sku-
tecznie broni¢ zaréwna stanowiska o wlasciwosci skargi kasacyjnej,
jak i zazalenia. Skromne uzasadnienie dokonanego wyboru, co wazne,
niekorzystnego dla strony, jest podstawowym mankamentem orze-
czenia NSA, ktéry nie wykorzystal sposobnosci do zaprezentowania
obszerniejszej i bardziej poglebionej wyktadni przepiséw przejscio-
wych i w konsekwencji rozstrzygniecia sporu.

Zdaniem NSA koronnym argumentem przemawiajacym za stusz-
noscig koncepcji stosowania zazalenia jest wynik rozstrzygniecia koli-
zji norm prawnych za pomoca zasady lex specialis derogat legi generali.

% Zob. § 3 Rozporzadzenia.

¥ Zob. przypis nr 21 w niniejszym opracowaniu.

% Jak zostalo juz wskazane, termin dla wniesienia skargi kasacyjnej wynosi 30 dni
(art. 177 § 1 p.p.s.a.), za$ dla wniesienia zazalenia tylko 7 dni (art. 194 § 2 p.p.s.a.).
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Sad uznal, ze zgodnie z art. 173 § 1 p.p.s.a. w brzmieniu sprzed wej-
$cia w zycie noweli od wydanego przez wojewo6dzki sad administra-
cyjny postanowienia koniczacego postepowanie w sprawie przystu-
guje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego, chyba
Ze przepis szczegblny stanowi inaczej. Przepis ten zawiera norme ogol-
na, zgodnie z ktéra - co do zasady - od postanowienia WSA koriczace-
go postepowanie w sprawie przystuguje skarga kasacyjna, o ile przepis
szczegdlny nie wprowadzi w tym zakresie jakiegos wyjatku. Sad orze-
kajacy uznal, Ze wlasnie takim przepisem szczegdlnym jest art. 194 § 1
pkt 1a p.p.s.a., ktéry wprowadza wyjatek od reguly wynikajacej z art. 173
§1 p.p.s.a. w brzmieniu sprzed noweli - poprzez okreslenie, ze od wyda-
nych przez WSA postanowien o odrzuceniu skargi m.in. na podstawie
art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. - mimo ze sa to postanowienia koriczace poste-
powanie w sprawie - przystuguje zazalenie, a nie skarga kasacyjna.
Argumentacje te nalezy uznac za niecelng. NSA skorzystal z pod-
stawowej reguly kolizyjnej lex specialis derogat legi generali, tyle tylko,
ze zastosowal ja pomiedzy art. 173 p.p.s.a. w jego dotychczasowym
brzmieniu i art. 194 § 1 pkt 1a p.p.s.a. w jego ,nowej” wersji. Takie-
mu wnioskowaniu mozna zarzuci¢ zbyt rygorystyczne przywigzanie
do wykladni jezykowej, szczegolnie w sytuacji, gdy interpretowane
przepisy obarczone sa powaznym btedem ustawodawcy. Faktycznie,
z formalnego punktu widzenia, w mysl art. 2 ustawy nowelizujacej do
postepowan wszczetych przed dniem wejécia ustawy w zycie stosuje
sie jednocze$nie zaréwno art. 173 p.p.s.a. w wersji dotychczasowej, jak
ijuz znowelizowany art. 194 p.p.s.a. NSA nie wzigl pod uwage faktu,
Ze przepisy te sa ze soba bezposrednio powigzane i préba ich logicz-
nej wykladni w okresie przejsciowym nie moze przynies¢ powodzenia.
Nalezy uzna¢, ze w sytuacji funkcjonowania dwoch catkowicie
przeciwnych pogladéw, z ktérych kazdy mozna obroni¢ za pomoca
odpowiednio dobranej argumentacji, sad powinien przyjac¢ stanowi-
sko korzystniejsze dla strony. Krytyka glosowanego postanowienia
oparta jest na zalozeniu, zgodnie z ktorym niewlasciwe jest przerzu-
canie na obywatela (w tym przypadku na skarzaca spotke) negatyw-
nych konsekwencji doé¢ oczywistego bledu ustawodawcy. Sad powi-
nien uwzgledni¢ wyktadnie celowosciowa i systemowa przepiséw
intertemporalnych, a takze zwréci¢ uwage na staranne zachowanie
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strony, ktoéra zastosowala sie do wskazoéwek zawartych w pismach
warszawskiego WSA. W orzecznictwie NSA poglad o stosowaniu
w podobnych stanach faktycznych zazalenia nie jest odosobniony?®,
niemniej jednoznaczne wskazanie przez sad orzekajacy, ktory sro-
dek przystuguje od postanowienia o odrzuceniu skargi, nie powin-
no zamyka¢ stronie drogi sadowej. Ponizej zaprezentowane zosta-
nie postanowienie, w ktérym NSA rozwazal prezentowany problem
i podjal decyzje o dopuszczalnosci wniesienia tylko jednego érodka
odwotawczego (skargi kasacyjnej), przy czym wyraznie zadeklarowat,
ze w sytuacji, w ktorej strona wniostaby do sadu zazalenie, dzialajac
zgodnie z pouczeniami, sad ten zobowiazany bylby do merytorycz-
nego rozpoznania tego srodka.

Po drugie, NSA stusznie skonstatowat, ze biad strony co do wybo-
ru odpowiedniego srodka odwolawczego spowodowany byt bezpo-
$rednio treécia pouczen udzielanych przez WSA, ktéry konsekwent-
nie traktowat zloZzone juz pismo odwotawcze jako skarge kasacyjna.
W glosowanym orzeczeniu wskazano wprost, iz w niniejszej spra-
wie mamy do czynienia z ,wprowadzeniem strony w blad przez Sad
pierwszej instancji”. NSA, bedac swiadomym skutkéw prawnych
odrzucenia zazalenia, wyraznie rekomenduje stronie zlozenie wnio-
sku o przywrécenie terminu do zloZenia zazalenia od postanowienia
WSA odrzucajacego skarge. Sad stwierdza, ze okolicznosé¢ btednego
pouczenia strony przez sad pierwszoinstancyjny, jak i powszechne
watpliwosci co do wlasciwego srodka odwotawczego w okresie przej-
Sciowym, sprawiaja, iz przyczyny uzasadniajace wniosek o przywro-
cenie terminu sa ,,calkowicie usprawiedliwione”.

Prezentowane rozwigzanie nalezy oceni¢ zdecydowanie krytycz-
nie. NSA przyjat poglad wyraznie niekorzystny dla strony, przy czym
sama rekomendacja zlozenia wniosku o przywrdécenie terminu nie ma,
oczywiscie, charakteru wigzacego dla sadu, ktéry rozstrzygac bedzie
o zasadnosci tegoz wniosku. Jedli nawet zostanie on rozpatrzony pozy-
tywnie, to strona straci wiele czasu, zanim sprawa zostanie prawo-
mocnie rozstrzygnieta.

» Postanowienie NSA z dnia 15 grudnia 2015 r., sygn. I GZ 852/15; postanowie-
nie NSA z dnia 10 lutego 2016 r., sygn. I GZ 51/16.
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Tymczasem na gruncie prezentowanej problematyki dotycza-
cej odpowiedniego srodka odwotawczego przystugujacego w okre-
sie przejSciowym zapadlo juz orzeczenie NSA zastugujace, wedlug
autora glosy, na pelng aprobate. W postanowieniu z dnia 1 grud-
nia 2015 r.3° NSA, orzekajac na tle podobnego stanu faktyczne-
go, wskazal, ze srodkiem wtasciwym dla skarzenia postanowien
odrzucajacych skargi w okresie przejsciowym jest skarga kasacyjna.
Kluczowe znaczenie ma nastepujaca konstatacja skladu orzekajacego:

»Sprzecznos$¢ w regulacji przepisu przejéciowego wymaga wykladni
majacej na celu zapewnienie dojécia do drogi sagdowej, a zatem
w razie gdy skarzacy wniesie zazalenie od postanowienia wydanego
w postepowaniu wszczetym przed wejsciem w Zycie ustawy o zmianie
ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
nie nalezy wyprowadza¢ negatywnych nastepstw przez odrzucenie
zazalenia. Zastosowanie nowej regulacji prawnej nie szkodzi skar-
zacemu, a tylko w przypadku regulacji godzacej w prawa jednostki
nalezy opierac si¢ na formalistycznej wykladni”. Innymi stowy, NSA,
potwierdzajac znaczaca niejasnos¢ przepiséw intertemporalnych,
wyraznie zastrzegl, ze blad ustawodawcy nie moze godzi¢ w prawa
procesowe strony. Postepowanie odwotawcze zostato zainicjowane
skarga kasacyjna, ktérg NSA uznal za wlasciwy srodek odwotawczy.
Niemniej w uzasadnieniu postanowienia znalazla sie¢ wyrazna dekla-
racja, iz takze ewentualne zlozenie zazalenia nie powinno skutkowaé
jego odrzuceniem.

Podsumowanie

W glosowanym postanowieniu NSA poprzestat na formalistycz-
nym odrzuceniu skargi kasacyjnej*', wskazujac jedynie na prawdo-
podobne powodzenie, jakim powinno zakoniczy¢ sie zlozenie przez
strone wniosku o przywroécenie terminu do ztozenia zazalenia. Takie

% Postanowienie NSA z dnia 1 grudnia 2015 r., sygn. IT OSK 2823/15.
31 Skarge te formalnie zakwalifikowano jako zazalenie (zob. sentencja postano-
wienia).
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rozwiazanie zastuguje na krytyke, poniewaz sad negatywnymi konse-
kwencjami btedu ustawodawcy, ktéry nierzetelnie sformutowat prze-
pisy przejéciowe nowelizacji p.p.s.a., obarczyl strone. Nie ma pewno-
Sci, czy spotka w istocie skorzysta z wniosku rekomendowanego przez
NSA, a nawet jesli, to postepowanie i tak zostanie opéZnione. Poza
tym w dziataniu sadu nie sposéb nie dostrzec préoby wejscia w kom-
petencje strony, ktora jest jedynym depozytariuszem swoich praw
procesowych. Tymczasem w hipotetycznej sytuacji nieztozenia przez
spotke wniosku o przywrécenie terminu orzeczenie NSA bedzie mia-
to skutek zamykajacy stronie dostep do sadowej kontroli legalnosci
postanowienia WSA odrzucajacego skarge.

Na aprobate zastuguje natomiast stanowisko NSA wyrazone
W wyzej przywolanym postanowieniu z dnia 1 grudnia 2015 r., w kto6-
rym sad jednoznacznie okredlit Srodek odwotawczy przystugujacy od
postanowienia o odrzuceniu skargi w okresie przejsciowym, nastep-
nie wskazal jednak, iz zlozenie srodka konkurencyjnego nie powinno
skutkowac jego odrzuceniem. Wrecz odwrotnie, NSA powinien doko-
na¢ merytorycznej oceny zasadnosci zarzutéw podniesionych w alter-
natywnym Srodku odwotawczym i orzec co do istoty sprawy. Nie-
stety, w glosowanym orzeczeniu nie uwzgledniono tego stanowiska.

Commentary to the ruling
of the Supreme Administrative Court
of January 13, 2016, ref. Il GZ 927 /15

Summary

In the commented ruling the Supreme Administrative Court stated
that the orders of the provincial administrative courts rejecting a complaint
due to formal reasons in the cases brought before the entry into force of the
amendment of the Law on Proceedings before Administrative Courts, which
took place on August 15, 2015, are subject to a complaint, not a cassation
appeal. This legal issue comes down to the accurate interpretation of incorrect-
ly formed intertemporal provisions. The commentary describes the essence
of the remedies in administrative court proceedings and briefly characterizes
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the last amendment to the Law on Proceedings before Administrative Courts.
The author presents a critical stand against the thesis of the ruling of the
Supreme Administrative Court, indicating that the court should decide the
case as to its merits. This view has been supported by adequate reasoning con-
sidering the competitive jurisprudence of the Supreme Administrative Court.





