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Akty prawne
EKPC

EKSL

Konstytucja
kwietniowa

Konstytucja
marcowa

Konstytucja RP

k.c.
k.p.a.

k.p.c.
k.p.k.
KPP UE

k.s.h.

nowelizacja

z 31.01.1980 r.

nowelizacja

2 9.04.2015 .

nowelizacja
2 7.04.2017 r.

WYKAZ SKROTOW

—Konwencja o ochronie praw czlowicka i podstawowych wolnosci sporza-

dzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3,
5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284

ze zm.)

—Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu

15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607)

—ustawa konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227) — nie obo-

wiazuje

—ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.

Nr 44, poz. 267 ze zm.) — nie obowiazuje

- Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483

ze zm.)

— ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2024 r. poz. 1061 ze zm.)

—ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.

z 2024 r. poz. 572)

—ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. z 2024 r.

poz. 1568)

—ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (Dz.U. z 2024 r.

poz. 37 ze zm.)

—Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 .,

s. 389)

—ustawa z 15.09.2000 r. — Kodeks spétek handlowych (Dz.U. z 2024 r.

poz. 18)

—ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmia-
nie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8

ze zm.)

—ustawa z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sa-

dami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658)

— ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administra-

cyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935)
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0.p. —ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z I. poz.

p 29.08.199 Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2023 r. poz. 2383
ze zm.)

0.p. 21934 r. —ustawa z 15.03.1934 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 1936 r. Nr 14,
poz. 134 ze zm.)

p.o.$. —ustawa z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2024 r.
poz. 54 ze zm.)

p.p-s-a. —ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)

pt. bud. —ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2024 r. poz. 725 ze zm.)

pr. en. —ustawa z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. z 2024 r. poz. 266
ze zm.)

pr. poczt. —ustawa z 23.11.2012 r. — Prawo pocztowe (Dz.U. z 2023 r. poz. 1640 ze zm.)

pt. prok. —ustawa z 28.01.2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2024 r. poz. 390)

pr. przeds. —ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw (Dz.U. z 2024 r. poz. 236)

pr. tel. —ustawa z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. z 2024 r. poz. 34
ze zm.)

pr. wod. —ustawa z 20.07.2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2024 r. poz. 1087 ze zm.)

pr. zgr. —ustawa z 24.07.2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1389)

p.u.s.a. —ustawa z 25.07.2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U.

z 2024 r. poz. 1267)

p-u.s.p. —ustawa z 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U.
z 2024 r. poz. 334)

reg. prok. —rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 7.04.2016 r. — Regulamin we-
wnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych proku-
ratury (Dz.U. z 2023 r. poz. 1115 ze zm.)

regulamin NSA - rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 4.07.2020 r. — Regulamin Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (Dz.U. poz. 1202 ze zm.)

regulamin WSA - rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 5.08.2015 r. — Regulamin we-
wnetrznego urz¢dowania wojewddzkich sadéw administracyjnych (Dz.U.

2 2024 r. poz. 779)
rozporzadzenie  — rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.10.1932 r. o Najwyzszym

o NTA Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.)

rp.a. — rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej z 22.03.1928 r. o postgpowaniu
administracyjnem (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.)

r.p.p.a. — rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postgpowaniu
przymusowem w administracji (Dz.U. Nr 36, poz. 342 ze zm.)

u.c. —ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2024 r. poz. 769 ze zm.)

14



Wykaz skrétéw

u.d.p.p. — ustawa z 24.03.2004 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. z 2024 r. poz. 1491 ze zm.)

u.fp. —ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1530)

u.l. —ustawa z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. z 2024 r. poz. 530)

u.o.d.o. —ustawa z 10.05.2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1781)

w.0.p. —ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2024 r. poz. 1478)

u.p.e.a. —ustawa z 17.06.1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji

(Dz.U. z 2023 r. poz. 2505 ze zm.)

u.p.z.p. —ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2024 r. poz. 1130)

w.r.i.o. —ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
z 2023 r. poz. 1325 ze zm.))

u.s.g. —ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 609
ze zm.)

u.s.p. —ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107)

ustawa o ISA —ustawa z 26.03.1935 r. o Inwalidzkim Sadzie Administracyjnym (Dz.U.

Nr 26, poz. 177)

ustawa 0 KAS ~ —ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2023 r.
poz. 615 ze zm.)

ustawa 0 NSA  —ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmia-
2 1980 r. nie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8
ze zm.) — nie obowiazuje

ustawa 0 NSA  —ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U.
2 1995 r. Nr 74, poz. 368 ze zm.) — nie obowiazuje

ustawa o NTA  —ustawa z 3.08.1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U.
21922 r. z 1926 r. Nr 68, poz. 400 ze zm.) — nie obowiazuje

ustawa o RMiSP  — ustawa z 6.03.2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsigbiorcéw
(Dz.U. 2 2023 r. poz. 1668)

ustawa o RPD  —ustawa z 6.01.2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. z 2023 r. poz. 292)

ustawa 0 RPO  —ustawa z 15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1264 ze zm.)

u.s.u.s. —ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczeti spotecznych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 497 ze zm.)

u.s.w. — ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojew6dztwa (Dz.U. z 2024 r. poz. 566)

ud.ud.e. —ustawa z 18.07.2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna (Dz.U.

z 2024 r. poz. 1513)

’5)
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u.t.k. —ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 697 ze zm.)

u.u.is. — ustawa z 3.10.2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczefistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na $rodowisko (Dz.U. z 2024 r. poz. 1112)

U.W.a.IZ.W. —ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddz-

twie (Dz.U. z 2023 r. poz. 190)

VwGO — Verwaltungsgerichtsordnung — ustawa z 21.01.1960 r. o ustroju sadéw ad-
ministracyjnych i postgpowaniu przed nimi (BGBI. I 1991, s. 686, ze zm.)
ZPO — Zivilprozessordnung — ustawa federalna z 12.09.1950 r. (BGBL. I 2005,

s. 3202, ze zm.)

ZTP — rozporzadzenie Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie , Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283)

Czasopisma i publikatory

ABR — Archiv des 6ffentlichen Rechts

ATDP — Administracja. Teoria, Dydaktyka, Prakcyka

AUL FI — Acta Universitatis Lodziensis — Folia Turidica

AUMCS — Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska

AUWr — Acta Universitatis Wratislaviensis

AUWr PPiA — Acta Universitatis Wratislaviensis Przeglad Prawa i Administracji
Biul. SN — Biuletyn Sadu Najwyzszego

CzPKiNP — Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych

DOV — Die Offentliche Verwaltung

Dz.P.P.P. — Dziennik Praw Paristwa Polskiego

Fin. Kom. — Finanse Komunalne

GSP — Gdanskie Studia Prawnicze

GSP-Prz. Orz. - Gdariskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa

JZ — Juristen Zeitung

KritV — Kiritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft
KSP — Krakowskie Studia Prawnicze

M. Pod. — Monitor Podatkowy

M. Praw. — Monitor Prawniczy

NP — Nowe Prawo

NZS —Nowe Zeszyty Samorzadowe
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ONSAIWSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadéw
administracyjnych

OSNAPiUS — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpie-
czell Spotecznych

osp — Orzecznictwo Sadéw Polskich

OTK — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A

OwSS — Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

PiP — Panistwo i Prawo

POP — Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

PPC — Polski Proces Cywilny

PPK — Przeglad Prawa Konstytucyjnego

PPP — Przeglad Prawa Publicznego

Prob. Praw. — Problemy Praworzadnosci

Pr. Spétek — Prawo Spétek

Prz. Leg. — Przeglad Legislacyjny

Prz. Pod. — Przeglad Podatkowy

Prz. Sejm. — Przeglad Sejmowy

R.Pr. —Radca Prawny

RPEiS — Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

SIL — Studia Iuridica Lublinensia

SP KUL — Studia Prawnicze KUL

SP-E — Studia Prawno-Ekonomiczne

SpP — Studia Prawa Publicznego

ST — Samorzad Terytorialny

St. Praw. — Studia Prawnicze

ZN WPIiA UG - Zeszyty Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego

ZNSA — Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
ZNUJ — Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego
ZNUL — Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lédzkiego
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—jednostka samorzadu terytorialnego

— miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
— Rzecznik Matych i Srednich Przedsi¢biorcéw

— Rzecznik Praw Dziecka

— Rzecznik Praw Obywatelskich



WSTEP

Szczegblna wihasciwoscia sadownictwa administracyjnego jest rozstrzyga-
nie sporéw o prawo pomi¢dzy podmiotami indywidualnymi oraz organami
administracji publicznej. Kazdorazowym zadaniem sadu administracyjnego
kontrolujacego dziatalno$¢ (albo bezczynnos¢) wladzy wykonawczej jest wy-
wazenie racji przemawiajacych za udzieleniem ochrony interesowi indywidual-
nemu przy jednoczesnym poszanowaniu interesu publicznego. Zagadnieniom
tym po$wigcone sa rozwazania w ramach 11 tomu Systemu Prawa Sqdownictwa
Administracyjnego. Obejmuja one swoim zakresem zaréwno akty oraz czyn-
nosci poddane weryfikacji, z uwzglednieniem ich istoty oraz sadowej kontroli,
jak i podmioty, ktére biorg udzial w postgpowaniu sadowoadministracyjnym,
na czele z sadem, na ktérym spoczywa obowiazek sformutowania zwrotu sto-
sunkowego w przedmiocie zgodnosci (niezgodnosci) z prawem zaskarzonego
przejawu dzialania (zaniechania) administracji publiczne;j.

Chociaz znaczenie II tomu Systemu wykracza poza aktualnie obowiazujaca
regulacj¢ Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, to warto odno-
towad, ze 1.01.2024 r. mingta 20. rocznica od wejécia w zycie tego aktu prawnego.
Przez ten czas przepisy dotyczace struktury przedmiotowo-podmiotowej poste-
powania sadowoadministracyjnego zdazyly obrosna¢ bogatym orzecznictwem
sadowym, ktére zostalo uwzglednione w ramach przeprowadzonych rozwazan.

Chcieliby$my w tym miejscu podzickowaé wszystkim Autorkom i Auto-
rom, ktérzy wzigli udziat w pracy nad II tomem Systemu Prawa Sgdownictwa
Administracyjnego. Dzigkujemy Panu Profesorowi Romanowi Hauserowi za
trud przygotowania recenzji. Wydawnictwu Wolters Kluwer Polska dzickujemy
za sprawng wspolprace oraz zaangazowanie w prace redakcyjne i edytorskie.

Ufamy, ze II tom Systemnu przyczyni si¢ do usystematyzowania wiedzy
na temat sagdownictwa administracyjnego w obszarze tematycznym, ktdéry
zostal w nim poruszony.

Prof dr hab. Grzegorz Laszczyca
Prof: dr hab. Wojciech Pigtek
Katowice, Poznan, 2 stycznia 2025 r.
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Rozdzial 1. Ramy konstrukcyjne postgpowania sqdowoadministracyjnego
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ogdlne, Warszawa 1924; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje
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obrony swoich praw w postgpowaniu przed sqdem administracyjnym, sprawa administra-
cyjna, prerogatywa Prezydenta RP, akt prawa ustrojowego. Glosa do postanowienia NSA
z 7.12.2017 r., I OSK 857/17, OSP 2018/5; Z. Kmieciak, Pregydent RP jako organ ad-
ministrujgcy a pojecie jego prerogatyw, PiP 2023/7; J.S. Langrod, Nowe prady w sqdow-
nictwie administracyjnem (na marginesie ustawy o Inwalidzkim Sgdzie Administracyj-
nym), Lwéw 1936; ].S. Langrod, Problemy sqdownictwa administracyjnego, Krakéw 1928;
G. Laszczyca, Kierunki rozszerzenia wiasciwosci rzeczowej sqdéw administracyjnych,
w druku; D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922—1939 w swietle wiasnego
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[w:] Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania
Administracyjnego, Warszawa—Dgbe, 23—25 wrzesnia 2002 r., red. Z. Niewiadomski,
Z. Cieslak, Warszawa 2003; R. Mikosz, Skutki prawne nwzglednienia przez organ ad-
ministracji publicznej skargi wniesionej do sqdu administracyjnego, ZNSA 2007/5—6;
S. Mrévincsics, Postgpowanie administracyjno-sporne z uwzglgdnieniem ustawodawstwa
i orzecznictwa polskiego, Poznani 1928; T. Nowicki, Zagadnienie instancyj w sqdownictwie
administracyjnem, Poznan 1937; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cz¢s¢ 0gdlna,
Torur 2002; A. Okolski, O sporach administracijnych, Warszawa 1867; J. Panejko,
Z zagadniets sqdownictwa administracyjnego (na tle projektu ustawy o sgdownictwie ad-
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1.1. Uwagi wprowadzajgce

ministracyjnem), ,Gazeta Administracji i Policji Paristwowej” 1932/1; W. Piatek, Kon-
trola sgdowa w sprawach z zakresu ubezpieczets spotecznych, ATDP 2009/4; W. Piatek,
Powaga rzeczy osqdzonej wyroku sqdu administracyjnego, Warszawa 2015; W. Piatek,
W. Sawczyn, Wilasciwos¢ sqdu administracyjnego ustalana na podstawie art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., ZNSA 2023, nr specjalny; K. Sobieralski, Uprawnienia samokontrolne
organu w postgpowaniu sqgdowoadministracyjnym, PiP 2004/1; R. Suwaj, Dopuszczalnosé
skargi w przedmiocie niepowolania przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do petnie-
nia urzedu sgdziego. Glosa do postanowienia WSA z 23.01.2008 r., 1 SA/Wa 2139/07,
GSP-Prz.Orz. 2009/2; J. Szreniawski, Znaczenie doswiadczert Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego dla tworzenia nowej struktury i zasad dziatania sqdownictwa admini-
stracyjnego [w:] Polski model sqdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczy-
poruk, S. Fundowicz, Lublin 2003; J. Swiatkiewicz, Zakres kontroli Naczelnego Sqdu
Administracyjnego (w swietle orzecznictwa sgdowego), RPEIS 1984/1; Ustawa o samorzq-
dzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021; B. Wasiutynski, Z po-
wodu wtasciwosci Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, RPEiIS 1923/3; R. Wia-
trowski, Wybrane aspekty sqdowej kontroli indywidualnych interpretacji podatkowych,
ZNSA 2010/2; .M. Wyszomirski, Sgdowa kontrola innych niz decyzje i postanowie-
nia aktéw i czynnosci z zakresu administracji publicznej, Warszawa 2018; A. Zielinski,
Pig¢ lat dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego, NP 1985/9; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2008; ]. Zimmermann, Projekt ustawy o sqdownictwie
administracyjnym z 1958 r., ST 1993/1-2; P. Zidtkowski, jaki sqd powinien rozstrzygacé
w sprawach ZUS?, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 14.01.2021 r.

1.1. UWAGI WPROWADZAJACE

Podstawowymi elementami konstrukcyjnymi kazdego z postgpowari
prawnych jest regulacja jego zakresu przedmiotowego i podmiotowego. Pierw-
szy z nich wyznaczany jest w ustawie procesowej wskazaniem rodzaju sprawy,
rzadziej sporu, drugi za$ — okresleniem grupy podmiotéw uczestniczacych
w postgpowaniu, w réznym charakterze i o réznym statusie procesowym.
Modelowa regulacja zakresu przedmiotowego przyjmuje zasadniczo formule:
yustawa (kodeks/Prawo) normuje postgpowanie przed (...) w sprawach (...)"
czy tez ,normuje postgpowanie sadowe w sprawach (...)”. Unormowanie za-
kresu podmiotowego rzadko uzyskuje wymiar zwarty. Ustalenie struktury
podmiotowej zwykle rekonstruowane jest w oparciu o grupy norm prawnych
wynikajacych z poszczegdlnych fragmentéw aktu normatywnego, obejmuja-
cego przepisy o stronie/stronach, uczestnikach czy samym organie badz sa-
dzie i ich uwarunkowaniach procesowych. Oba wskazane zakresy wymagaja
pozytywnego wyznaczenia normami prawa, co nie wyklucza ich wyrazenia,
zwlaszcza w czgéci przedmiotowej, takze za pomoca pojeé niedookreslonych.
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Rozdzial 1. Ramy konstrukcyjne postgpowania sqdowoadministracyjnego

Jest to konieczne z uwagi na fundamentalng zasad¢ demokratycznego paristwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP), a w odniesieniu do postgpowan sadowych
wymog taki wynika takze z prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP). Brak
sprecyzowania, czy niedookreslenie tych zakreséw moze prowadzi¢ do ogra-
niczenia konstytucyjnych praw i wolnoéci obywatelskich.

Przedmiotem rozwazan w ramach pierwszej czesci II tomu Systemu
Prawa Sgdownictwa Administracyjnego bedzie nakreslenie ram podmiotowych
i przedmiotowych postgpowania sgdowoadministracyjnego z uwzglednieniem
uwarunkowan natury historycznej oraz konstrukcyjnej. W dalszych dwéch
czg$ciach rozwazania o istocie ram podmiotowych i przedmiotowych zostang
dopetnione analiza dogmatycznoprawna obowiazujacej regulacji prawnej.

1.2. UKLAD PODMIOTOWY
1.2.1. GENEZA

Konstrukejg oddziatujaca na zakres podmiotowy postgpowania sagdowo-
administracyjnego jest okreslajaca jego istot¢ zasada kontradyktoryjnosci
(spornosci), nieraz podkreslana w stosowanej terminologii (sadownictwo ad-
ministracyjne postrzegane jako rozstrzyganie w postgpowaniu administra-
cyjno-spornym’). To dwie strony procesowe tocz ze soba spér, ktdrego roz-
strzygniecie nalezy do niezawistego sadu administracyjnego jako swoistego
arbitra. Tak wyznaczona struktura podmiotowa na wymiar podstawowy
i jednoczesnie obligatoryjny. Nie wyklucza to udziatu w postgpowaniu in-
nych podmiotéw procesowych, o réznym charakterze, nieraz tylko fakulta-
tywnym, ktére mozna w ogélnosci nazwaé¢ podmiotami uzupetniajacymi.
Dopuszczalno$¢ i granice ich wystgpowania majg zwykle na celu zapew-
nienie badZ wzmocnienie ochrony okreslonych wartosci (np. interesu spo-
lecznego). Zarysowany model podmiotowy w wymiarze podstawowym jest
charakterystyczny dla polskiego postgpowania sadowoadministracyjnego juz
od okresu mi¢dzywojennego. Zmienno$¢ dotyczyta natomiast terminologii.
Poczatkowo nawigzywata w czgsci do rozwiazan procedury cywilnej (wska-
zywano na ,przydzielenie wladzy administracyjnej w postgpowaniu przed
sadami administracyjnemi roli strony procesowej — na traktowaniu jej na po-

' S. Mrdvincsics, Postgpowanie administracyjno-sporne z nwzglgdnieniem ustawodawstwa
i orzecznictwa polskiego, Poznan 1928, s. 7. Zob. takze rozwazania A. Okolskiego, O sporach
administracijnych, Warszawa 1867, s. 9 i n.
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1.2. Uktad podmiotowy

dobieristwo pozwanego w procesie cywilnym”™), nastgpnie za$ uzyskala sa-
modzielno§¢, wlasciwa dla postgpowania sadowoadministracyjnego.

Ustawa o NTA z 1922 r.? nie uregulowala w sposéb zwarty struktury
podmiotéw procesowych. Wprowadzila pojecie stron, wykorzystujac w tym
zakresie formule nawiasowa. Uzytym w art. 31 ustawy okresleniem ,kazda
ze stron” objeto skarzacego (nazywanego takze ,interesowanym” — art. 4),
wladz¢ administracyjng (nieraz dookreslang jako ,pozwana wtadza admi-
nistracyjna’ — art. 15) oraz przypozwanego. Ustawa nie regulowata wprost
zdolnosci sadowej. W nauce przyznawano ja osobom fizycznym i prawnym,
cho¢ w niektérych aspektach ustawa eksponowatla osoby fizyczne (np. co
do wymogéw skargi przepis art. 12 pke 1 stanowit wprost, ze powinna ona
zawiera¢ imi¢, nazwisko i dokladne miejsce zamieszkania skarzacego i pet-
nomocnika). Do zaskarzenia (zarzadzenia lub orzeczenia) uprawniony byt
kazdy, kto twierdzil, ze naruszono jego prawa lub obciazono go obowiazkiem
bez podstawy prawnej (art. 9). Podkre§lano w tym zakresie, ze potrzebne
jest twierdzenie o naruszeniu praw podmiotowych wzglednie o nalozeniu
obowiazku bez podstawy prawnej, natomiast ,,nie jest konieczne wykazanie
w skardze rzeczywistego naruszenia praw podmiotowych, bo dopiero w wy-
niku postgpowania sadowo-administracyjnego bedzie mégt sad rozstrzygad,
czy decyzja zaskarzona istotnie narusza prawo podmiotowe. Skarga musi za-
wiera¢ tylko to twierdzenie i uprawdopodobni¢, ze decyzja jest réwnoczes-
nie naruszeniem praw podmiotowych™. Wskazywano, ze ,istnienie podmio-
towego prawa, rzekomo naruszonego, wzglednie obciazenie obowiazkiem,
rzekomo nieuzasadnionym prawnie, jest zatem warunkiem tej legitymacji;
o istnieniu warunku tego decyduje materialne prawo; kogo ono uznaje w sto-
sunku do wtadzy administracyjnej za mozliwy podmiot praw lub obowiaz-
kéw, komu w pewnych warunkach przyznaje uprawnienia podmiotowe lub
kogo w pewnym kierunku poddaje zwierzchnictwu, rozkazodawstwu, tej
wiadzy — ten, w razie twierdzonego przekroczenia przez wladzg granic prawa
wzglednie obowiazku, bedzie mégt zali¢ si¢ do NTA™. Legitymacji do wnie-
sienia skargi odmawiano wtadzom administracji rzadowej, nieposiadajacym
podmiotowosci prawnej, bedacym w zakresie spraw nalezacych do ich kom-

2 A. Chmurski, Reforma Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 1934, s. 12.

> Ustawa z 3.08.1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. z 1926 r.
Nr 68, poz. 400 ze zm.).

4 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czg$¢ ogélna (stenogram wykladéw uniwersyteckich), Lwéw
1932, s. 292-293.

> S. Hillbricht, Glosa do wyroku NTA z 30.11.1934 r., [. rej. 5773/32, poz. 973, ,Orzecz-
nictwo Sadéw Najwyzszych w Sprawach Podatkowych i Administracyjnych” 1935, s. 75.
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petencji tylko organami, a nie podmiotami. Za uprawnione do wniesienia
skargi traktowano natomiast zwiazek samorzadowy i kazda osobg prawa pub-
licznego®. Skargg, co do ktérej istniat oczywisty zarzut braku legitymacji
do jej wniesienia, Trybunat pozostawial bez rozpoznania (art. 14). Wiadze
administracyjng (pozwana) rozumiano jako administracje w znaczeniu for-
malnym, czyli jako ogét wladz publicznych, ktére nie podpadaly pod pojecie
wiadzy ustawodawczej ani pod pojecie wladz sadowych. Co do wladz samo-
rzadowych przyjmowano, ze o pojeciu tym decyduje charakter zwigzku sa-
morzadowego, na czele ktdrego ta wladza stoi, jako osoby prawnej. Wskazy-
wano dwa rodzaje samorzadu (terytorialny i korporacyjny), ktérego decyzje
podpadaly pod pojecie orzeczen i zarzadzen wtadz samorzadowych, podle-
gajacych kontroli sadowej. Z pojecia tego wykluczano natomiast zwiazki re-
ligijne i zwiazki mniejszosci narodowych. W stosunku do administracyjnych
wiadz rzadowych przyjmowano — w oparciu o kryterium organizacyjne — ze
jest to ta ,cze$¢ administracji rzadowej, ktéra posiada samoistng kompeten-
cje na zewnatrz; natomiast cz¢sci skladowe poszczegélnych wladz nie moga
by¢ uwazane za odr¢bne «wtadze»””. Pojecie ,,przypozwanej” ustawa wigzata
z osobg trzecia, ktdra skarzacy mégt przypozwaé do sprawy z tego wzgledu,
ze na jej niekorzy$¢ zadal uchylenia orzeczenia lub zarzadzenia wiadzy ad-
ministracyjnej (art. 11). Nauka okreslata réwniez osoby przypozwane jako
osoby zainteresowane®. Ustawa przyznawatla takze osobie trzeciej prawo —
i to bez przypozwania — do domagania si¢ dopuszczenia jej do uczestniczenia
w sprawie i do obrony swoich praw. Nawet jesli skarga nie byta zwrécona
wyraznie przeciw osobom trzecim, obowigzkiem Trybunatu byto ,baczy¢,
by w postgpowaniu, ktére ma by¢ przed nim przeprowadzone, mogty by¢
wystuchane wszystkie osoby, ktérych praw dotyka¢ moze wyrok i by dana
im byta sposobnos¢ obrony tych praw”.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.10.1932 r. o Najwyz-
szym Trybunale Administracyjnym’ wprowadzilo osobny rozdziat o stronach,
co uznawano za korzystna innowacj¢'’. Przepis art. 48 rozporzadzenia nie

¢ T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna..., s. 292.

7 T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925,
s. 112. Zob. takze s. 110, 129-131.

8 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna..., s. 307.

? Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.

1 M. Baumgart, H. Habel, Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym i prawo
0 postgpowaniu administracyjnem. Teksty praw (co do prawa o Trybunale — tekst obowiqzujgcy
od 15.X1.1932 r. i tekst poprzedni). Szczegdtowe orzecznictwo Tryb. Admin. co do jego kompetencyi
i postgpowania oraz postgpowania administracyjnego. Przepisy wykonawcze i zwiqzkowe. Komentarz
i skorowidz, Warszawa 1933, s. 54.
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zmienit katalogu stron, uznajac, ze w postgpowaniu przed Trybunalem sg
nimi skarzacy, wladza pozwana oraz osoba przypozwana. Prawo do zaskar-
zenia orzeczenia lub zarzadzenia przyznano kazdemu, kto twierdzil, ze na-
ruszono jego prawa lub obciazono go obowiazkiem bez podstawy prawnej
(art. 49)"'. Wiadza pozwang byta wladza, ktéra wydata zaskarzone orzeczenie
lub zarzadzenie (art. 50). Status osoby przypozwanej przystugiwat za$ oso-
bie, na ktdrej niekorzy$¢ skarzacy zadat uchylenia zaskarzonego orzeczenia
lub zarzadzenia (art. 51), o ile zostala ona dopuszczona do udzialu w spra-
wie na podstawie decyzji przewodniczacego izby lub postanowienia kole-
gium orzekajacego. Inicjatywa w zakresie dopuszczenia przystugiwata skarza-
cemu, wladzy pozwanej, osobie przypozwanej, dopuszczenie moglo nastapié
takze z urzgdu. Przyznanie tej inicjatywy wladzy publicznej oceniano jako
spowazne uzupetnienie dotychczasowych przepiséw, skoro skarzacy nieraz
zaniedbujg przypozwania oséb interesowanych, ktérych zaskarzona decyzja
bezposrednio dotyczy i przeciwko ktérym skierowana jest skarga; same osoby
interesowane za$ moga nie wiedzie¢ o wytoczeniu sporu przed Trybunafem.
Natomiast wladza pozwana jest zainteresowana, by w sprawie uczestniczyly
osoby, na korzys¢ ktdrych zapadta zaskarzona decyzja, i z natury swych funk-
cyj jest ona szczegélnie powolana do tego, by zada¢ od Trybunatu przypo-
zwania tych o0séb™'2. Przypozwanie z urzedu przez Trybunal ujmowane byto
jako prawo Trybunatu (,0soba przypozwana moze by¢ (...) z urzgdu dopusz-
czona”), a nie jako jego ustawowy obowiazek'. Rozporzadzenie uregulowato
zagadnienie zdolnosci procesowej strony skarzacej i osoby przypozwanej, na-
kazujac jej ocenianie wedtug przepiséw Kodeksu postgpowania cywilnego
z 29.11.1930 . (art. 53). W stosunku do skarzacego i osoby przypozwanej
jako zasade przyjeto przymus adwokacki (art. 54 ust. 1), czyniac wyjatek
na rzecz adwokatéw, sedzidéw, prokuratoréw, profesoréw i docentéw prawa
polskich szkét akademickich, jak réwniez statych urzednikéw referendarskich
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej i majacych kwalifikacje
sedziowskie lub adwokackie notariuszy (ust. 2). Wtadze mogly by¢ zaste-
powane przez swoich urzednikéw lub przez urzgdnikéw witadz nadzorczych
(art. 55), co nie zwalnialo z przymusu adwokackiego w zakresie wniesienia
skargi (art. 58 ust. 1).

" J. Panejko, Z zagadniet sqdownictwa administracyjnego (na tle projekiu ustawy o sqdowni-
ctwie administracyjnem), ,Gazeta Administracji i Policji Paristwowej” 1932/1, s. 14.

12 M. Baumgart, H. Habel, Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym..., s. 57.

¥ M. Baumgart, H. Habel, Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym..., s. 57.

4 Dz.U. z 1950 r. Nr 43, poz. 394 ze zm.
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Przepisy cz¢éci Il rozporzadzenia o Najwyzszym Trybunale Admini-
stracyjnym z 1932 r. znalazly odpowiednie zastosowanie w postgpowaniu
przed Inwalidzkim Sadem Administracyjnym (ISA), powotanym ustawa
226.03.1935 r. o Inwalidzkim Sadzie Administracyjnym®. Sad ten, cho¢ utwo-
rzony przy Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, miat status sadu szcze-
gblnego, whasciwego do orzekania o legalnosci orzeczelt wydanych w sprawach
zaopatrzen inwalidéw wojennych i wojskowych oraz oséb pozostatych po tych
inwalidach, po poleglych, zaginionych i zmartych w zwiazku ze stuzbg woj-
skowa (art. 15 ustawy). Ustawa wprowadzita jedno charakterystyczne rozwia-
zanie w ukladzie podmiotowym dotyczacym Sadu. Przyjela, ze w jego sklad
wchodzi ,potrzebna liczba fawnikéw” (art. 3 ust. 1), powotywanych na okres
roczny przez Prezesa Rady Ministréw w dwéch grupach: w grupie urzedni-
kéw (sposréd posiadajacych ukoriczone wyksztatcenie prawnicze urzednikéw/
pracownikéw kontraktowych, podleglych wymienionym ministrom i za ich
zgoda) i w grupie inwalidéw (na wspéSlny wniosek Ministréw: Skarbu i Opieki
Spotecznej, z listy kandydatéw przedstawionych przez stowarzyszenia inwa-
lidéw, rozciagajace swa dziatalno$¢ na obszar calego paristwa, spetniajacych
okreslone prawem wymagania — art. 3 ust. 3 i art. 4 ustawy). Ustawa gwaran-
towala, ze tawnicy sa w sprawowaniu swego urz¢du niezawisli (art. 5 ust. 1),
niemniej dopuszczata mozliwo$¢ odwotania tawnika przed uptywem czasu,
na ktéry zostal powotany, w tym dla dobra wymiaru sprawiedliwosci (art. 7
ust. 1 ustawy). Rozwigzanie to ocenione zostalo w nauce prawa jako ,w za-
sadzie stuszne, a symbioza elementu s¢dziowskiego, urzedniczego i inwalidz-
kiego moze wyda¢ dodatnie skutki”, z zastrzezeniem, ze ,niepodobna stosowaé
recepgji tego przepisu do ogdlnego postgpowania sadowo-administracyjnego
jako postanowienia niewatpliwie wyjatkowego™.

Powojenna propozycja regulacji sadownictwa administracyjnego (pro-
jekt ustawy — Prawo o sadownictwie administracyjnym z 1958 r.) wyrazne
akcentowata aspekt podmiotowy postepowania sadowoadministracyjnego.
W projekcie wydzielono osobne rozdziaty dotyczace sadéw i ich wihasciwo-
$ci (rozdziat 2 dziatu pierwszego) oraz stron (rozdziat 2 dzialu drugiego).
W tym ostatnim wprowadzono takze pojecie uczestnika postgpowania, jed-
nak mieszczace si¢ w zakresie pojeciowym stron w postgpowaniu przed sa-

5 Dz.U. Nr 26, poz. 177.

16 1.S. Langrod, Nowe prady w sqdownictwie administracyjnem (na marginesie ustawy o In-
walidzkim Sqdzie Administracyjnym), Lwow 1936, s. 8-10.

7 Zob. szerzej . Zimmermann, Projekt ustawy o sqdownictwie administracyjnym z 1958 r.,

ST 1993/1-2,s. 108 i n.
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dem administracyjnym. Zaktadano bowiem (art. 23 § 1 projektu ustawy),
ze stronami beda:

1) skarzacy;

2) organ administracyjny, ktéry wydat zaskarzona decyzj¢ (organ pozwany),
z zastrzezeniem, ze organ nadrz¢dny lub sprawujacy nadzér nad organem
pozwanym mdgl wstapi¢ do sprawy w miejsce lub obok organu pozwa-
nego jako strona (art. 23 § 4);

3) prokurator, jesli zglosi wstapienie do sprawy (a byto to mozliwe w kaz-
dym czasie az do rozstrzygnigcia — art. 22 projektu);

4) osoby, na ktérych niekorzy$¢ skarzacy zada uchylenia decyzji (uczestnicy
postepowania).

Do tej ostatniej grupy nie nalezata osoba, ktérej dotyczyta decyzja zaskar-
zona przez prokuratora, jednak byta ona strong postgpowania (art. 23 § 3).
Prawo do zaskarzenia decyzji oparto w projekcie na kryterium subiektywnym.
Proponowany art. 13 § 1 projektu stanowit, ze stuzy ono temu, kto twierdzi,
ze decyzja narusza jego uprawnienia lub naktada na niego obowiazek bez pod-
stawy prawnej, oraz temu, kto twierdzi, ze organ administracyjny nie wydat
w przepisanym terminie decyzji rozstrzygajacej jego roszczenie prawne. Row-
niez prawo prokuratora do zaskarzenia decyzji skonstruowano z wykorzysta-
niem twierdzenia, ze decyzja narusza przepisy prawa (art. 13 § 2).

Uchwalona 31.01.1980 r. ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego'® uregu-
lowata uktad podmiotowy postgpowania sadowoadministracyjnego w doda-
nych do Kodeksu postgpowania administracyjnego przepisach o zaskarzaniu
decyzji do sadu administracyjnego. Przyjete rozwigzania, nie zawsze precy-
zyjne, uwarunkowane byly przedmiotem zaskarzenia, ktéry w istocie ogra-
niczono do decyzji administracyjnej. Z tresci art. 150" § 1 k.p.a. wynikato,
ze w postgpowaniu sagdowym strong przeciwnag w stosunku do skarzacego
jest organ administracji panistwowej, ktory wydat decyzje. Prawo do wnie-
sienia skargi na decyzj¢ Kodeks post¢gpowania administracyjnego przyznawat
natomiast:

1) stronie;

2) organizadji spotecznej, ktéra brata udzial w postgpowaniu administracyj-
nym;

3) prokuratorowi (art. 150% k.p.a.).

Obok strony Kodeksowi znana byta takze osoba na prawach strony, czyli
osoba, ktérej praw dotyczyt wynik postgpowania (art. 150" § 2 k.p.a.). Poste-

8 Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.
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powanie w sprawach skarg na decyzje administracyjne toczylo si¢ z udziatem
prokuratora, gdy prokurator wnidst skarge, brat udziat w postgpowaniu ad-
ministracyjnym albo zglosit swoj udziat w postgpowaniu przed sadem admi-
nistracyjnym (art. 150" § 1 k.p.a.). Tak uksztattowany zakres podmiotowy
postgpowania sadowoadministracyjnego nie ulegt zmianie w wyniku nowe-
lizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego z 1990 r. mimo zmiany za-
kresu przedmiotowego.

Przepisy ustawy z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym"
uksztaltowaly zakres podmiotowy post¢gpowania sadowoadministracyjnego
przez wskazanie skarzacego jako jednej ze stron postgpowania, w stosunku
do ktdrego strong przeciwna byl organ, ktérego dziatanie lub bezczynnosé
jest przedmiotem skargi (art. 41 ust. 1 ustawy). Uprawnionym do whniesienia
skargi byt kazdy, kto miat w tym interes prawny, a takze prokurator, Rzecz-
nik Praw Obywatelskich oraz organizacja spoleczna w zakresie jej statuto-
wej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb
(art. 33 ust. 2 ustawy). Charakterystycznym elementem tej regulacji byto
zdefiniowanie w art. 20 ust. 2 — ,w rozumieniu ustawy” — pojecia organu ad-
ministracji publicznej z zastosowaniem tak kryterium ustrojowego (naczelne
i centralne organy administracji paristwowej, terenowe organy administracji
rzadowej, organy jednostek samorzadu terytorialnego), jak i funkcjonalnego
(inne organy w zakresie, w jakim zostaly powolane z mocy prawa do zata-
twiania spraw z zakresu administracji publicznej). Ustawa wyodrebnita takze
kategori¢ 0séb na prawach strony. Udziat w postgpowaniu w takim charakte-
rze mogly wzia¢ osoby, ktérych interesu prawnego dotyczyt wynik postgpo-
wania sadowego (art. 41 ust. 2 ustawy). Ustawa przewidywata takze udziat
prokuratora w tych przypadkach, gdy wniést on skarge albo zglosit swéj
udziat w postgpowaniu przed sadem (art. 43 ust. 1 ustawy).

1.2.2. STAN OBECNY
1.2.2.1. ZRODEA REGULAC]I

Obowiazujace Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
wyraznie uregulowalo zakres podmiotowy post¢gpowania sadowoadministra-
cyjnego, cho¢ nie uczynito tego w sposéb zwarty. W systematyce wyodreb-
niono dziat II zatytutowany ,,Strony”, a w kolejnych rozdziatach unormowano
zagadnienia zdolnosci sadowej i procesowej (rozdziat 1), stron i uczestnikéw

¥ Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.
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postgpowania (rozdzial 2) oraz petnomocnikéw (rozdziat 3). Zarzut braku
zwarto$ci regulacji zwiazany jest z umieszczeniem w dziale I rozdziale 1
kilku przepiséw okreslajacych status prawny i granice udzialu w postgpowa-
niu sadowoadministracyjnym prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich,
Rzecznika Praw Dziecka, Rzecznika Matych i Srednich Przedsigbiorcéw
(art. 8), organizacji spolecznej (art. 9) oraz normujacych status uczestnika
postgpowania (art. 12). Materia ta powinna by¢ kompleksowo ujgta w prze-
pisach o stronach i innych podmiotach postgpowania.

1.2.2.2. UKLAD PODSTAWOWY

Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi przyjeto kon-
strukcje podstawowego ukladu podmiotowego postgpowania sgdowo-
administracyjnego, ktdry to uktad w okreslonych uwarunkowaniach rozszerza
(z mocy prawa) badz pozwala rozszerzy¢ (w wyniku czynnosci okreslonego
podmiotu, w tym czynnosci sadu). Uktad podstawowy obejmuje sad admini-
stracyjny oraz strony postepowania. Te ostatnie okresla art. 32 p.p.s.a. Z tresci
przepisu wynika, ze w postgpowaniu w sprawie sgdowoadministracyjnej stro-
nami s skarzacy oraz organ, ktérego dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekte
prowadzenie postgpowania jest przedmiotem skargi. Status skarzacego przy-
stuguje podmiotowi, ktéry spetnia w istocie dwa warunki: wnidst skarge
do sadu administracyjnego i nalezy do grupy oséb uprawnionych do jej wnie-
sienia w rozumieniu art. 50 p.p.s.a. Do tej ostatniej nalezy kazdy, kto ma
w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik
Praw Dziecka, organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci,
w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb, jezeli brata udziat
w postgpowaniu administracyjnym, a takze inny podmiot, ktéremu ustawy
przyznaja prawo do wniesienia skargi. Pojecie organu nie zostalo w ustawie
zdefiniowane. W nauce i judykaturze przyjmuje sig, ze ,ustalenia pojecia
strony przeciwnej nalezy szuka¢ w oparciu o kryterium konstytucyjne «kon-
troli dzialalno$ci administracji publicznej», a zatem kryterium dziatalnosci
administracji publicznej, a przez to podmiotéw wykonujacych administracj¢
publiczna™®. O statusie organu przesadza wlasciwo$¢ do podejmowania ak-
tow lub czynnosci z zakresu administracji, objgtych kontrolg sadowa?'.

20 B. Adamiak, O podmiotowosci organdw administracji publicznej w postgpowaniu sqdowo-
administracyjnym, PiP 2006/11, s. 45.

2 Zob. wyrok NSA z 21.06.2012 r., IT OSK 905/12, LEX nr 1216782; postanowienie NSA
2 21.08.2013 r., I OZ 698/13, LEX nr 1360883.
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Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi wyznaczyto sze-
rokie granice zdolnosci sadowej, nie ograniczajac jej czy modyfikujac z uwagi
na rodzaj strony procesowej. Status skarzacego moze zatem przystugiwaé
tak osobie fizycznej, osobie prawnej czy jednostce organizacyjnej nieposia-
dajacej osobowosci prawnej (paristwowej, samorzadowej, innej), jak i orga-
nowi administracji publicznej. To ostatnie rozwiazanie charakterystyczne
jest w szczegdlnosci w odniesieniu do sadowej kontroli aktéw nadzoru nad
dzialalnoscia organéw jednostek samorzadu terytorialnego®”. Ustawa w petni
zatem dopuszcza taki uktad, w ktdrym stronami sa wylacznie organy — or-
gan administracji publicznej jako strona skarzaca i organ, ktdrego dziatanie,
bezczynnos¢ lub przewlekto$é jest przedmiotem skargi, jako strona przeciwna
(wedlug uprzedniej terminologii). Zwykle relacja ta przyjmuje posta¢ zwiazku
skarzacego jako podmiotu ze sfery niepublicznej oraz organu administracji
publicznej, jednak tym ostatnim moze by¢ takze organ administracji pub-
licznej rozumiany funkcjonalnie, czyli takze podmiot niepubliczny dziatajacy
w formie prawnej objetej kontrola sadowa.

Charakterystycznym elementem relacji stron w postgpowaniu sgdowo-
administracyjnym jest cecha jednosci (pojedynczosci) organu, ktdrego za-
chowanie jest przedmiotem skargi, natomiast skarzacych moze by¢ wielu
(o ,kilku uprawnionych do wniesienia skargi” stanowi m.in. art. 51 p.p.s.a.).
Organ, na ktérego dziatanie (indywidualne badz generalne) wniesiono skarge,
mogl je zrealizowa¢ w ramach wspéldziatania z innym organem administra-
cji publicznej, lecz jesli przepis szczegblny nie stanowi inaczej, status strony
przystuguje tylko organowi ,kodcowemu”, temu, ktéry ostatecznie podjat ake
lub wykonat okreslong prawem czynnosé.

1.2.2.3. UKLAD ROZSZERZONY

W granicach wskazanych w art. 33 § 1 i la p.p.s.a. uktad podstawowy
podlega z mocy prawa modyfikacji rozszerzajacej o kategori¢ uczestnikéw
postgpowania na prawach strony. Na skutek czynnosci procesowych (o réz-
nym charakterze, np. zgloszenie i odpowiadajaca mu czynno$¢ orzecznicza

22 Zob. np. poglady nauki i judykatury w zakresie szerokiego rozumienia art. 98 ust. 3 u.s.g.
(postanowienie NSA z 6.03.2008 r., II GSK 410/07, LEX nr 466177). W wyroku z 19.12.2013 r.,
IT OSK 1414/13, LEX nr 1438667, NSA wskazal, ze w przypadku rozstrzygnigcia nadzorczego
o0 zawieszeniu organdéw gminy do wystepowania ze skarga do sadu administracyjnego w imieniu
gminy uprawnieni s zaréwno rada gminy, jak i wéjt gminy, jezeli organy te podejma stosowna
uchwale lub zarzadzenie o zaskarzeniu rozstrzygnigcia nadzorczego. W literaturze proponuje si¢
rozciagniecie tego stanowiska takze na inne akty nadzoru (A. Matan [w:] Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 98).
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sadu; ztozenie o$wiadczenia o przystapieniu do postgpowania) moze on zas
podlegad rozszerzeniu o grupe innych uczestnikéw postgpowania lub pod-
miotéw na prawach strony®.

Status procesowy uczestnikéw postgpowania jest zasadniczo réwny po-
zycji procesowej strony. Z treéci art. 12 p.p.s.a. wynika, ze ilekro¢ w ustawie
jest mowa o stronie, rozumie si¢ przez to réwniez uczestnika post¢gpowania.
Zasada ta nie ma jednak charakteru nieograniczonego. Nie dotyczy przy-
padkéw, gdy przepis Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
okreslone uprawnienie lub obowiazek wiaze z okreslonym tylko rodzajem
strony, np. skarzacym (tylko skarzacy moze cofnaé skarge — art. 60; to skar-
zacy moze ztozy¢ wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub
czynnosci — art. 61 § 2 i 3), albo z organem, ktérego zachowanie jest przed-
miotem skargi (organ moze wstrzymaé wykonanie aktu — art. 61 § 2).

Sama regulacja uczestnikéw postgpowania (art. 33 p.p.s.a.) pozwala wy-
rézni¢ uczestnikéw postgpowania na prawach strony oraz innych uczestnikéw
postgpowania. Status uczestnika postgpowania na prawach strony przystuguje
osobie, ktéra brata udzial w postgpowaniu administracyjnym, a nie wniosta
skargi, jezeli wynik postgpowania sadowego dotyczy jej interesu prawnego.
Co do zasady, osoba ta uzyskuje wskazany status z mocy prawa. Ogranicze-
nie wprowadzone nowelizacja z 2015 r. dotyczy natomiast administracyjnych
postgpowant masowych. W przypadku gdy przepis szczegdlny przewiduje,
ze strony postgpowania przed organem administracji publicznej sg zawiada-
miane o aktach lub innych czynnosciach tego organu przez obwieszczenie lub
w inny sposdéb publicznego oglaszania, osoba, ktéra brata udziat w postgpo-
waniu i nie wniosta skargi, a wynik post¢gpowania sadowego dotyczy jej inte-
resu prawnego, jest uczestnikiem tego post¢gpowania na prawach strony, jezeli
przed rozpoczgciem rozprawy ztozy wniosek o przystapienie do postgpowania
(art. 33 § 1a p.p.s.a.). Ustawa wymaga zatem aktywnosci strony w tym zakre-
sie. Wyraznie podkresla, ze bezwzglednym wymogiem udziatu osoby w po-
stgpowaniu sadowoadministracyjnym w charakterze uczestnika na prawach
strony jest jej interes prawny. Jesli wynik postgpowania sadowego nie dotyczy
interesu prawnego takiej osoby, a zada ona dopuszczenia do udziatu w poste-
powaniu, sad w formie zaskarzalnego postanowienia odmawia dopuszczenia
do udzialu w sprawie (art. 33 § 1b). Status innego uczestnika postgpowania
moze uzyska¢ osoba, ktéra nie brata udzialu w postgpowaniu administracyj-
nym, jezeli wynik tego postgpowania dotyczy jej interesu prawnego, a takze

2 Szerzej zob. P. Janiak, Uczestnicy postgpowania sqdowoadministracyjnego, Warszawa 2021,
s. 131 i n.
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organizacja spoleczna (takze niemajaca osobowosci prawnej) w sprawach in-
nych oséb, jezeli sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dziatalnosci (art. 33
§ 2). Dopuszczenie do udziatu w postgpowaniu w tym charakterze nastgpuje
na zadanie osoby (,zgloszenie”). Sad wydaje w tej kwestii postanowienie.
Na orzeczenie o odmowie dopuszczenia do udziatu w sprawie przystuguje
zazalenie. Przepis art. 33 p.p.s.a. nie wskazuje wprost statusu innych uczest-
nikéw postgpowania, w szczeg6lnosci nie wiaze z nimi ,praw strony’.

1.2.2.4. ZAKRES WYLACZONY (NIEZNANY)

Z uwagi na ramy postgpowania dowodowego w postgpowaniu sadowo-
administracyjnym jego zakres podmiotowy nie obejmuje 0séb, ktére w innych
postgpowaniach prawnych, w tym sadowych, uczestnicza w czynnosciach
dowodowych, np. $wiadkéw, bieglych, oséb dysponujacych przedmio-
tem ogledzin czy bioracych udziat w przeprowadzaniu $rodkéw dowodo-
wych nienazwanych. Z przepisu art. 106 § 3 p.p.s.a. wynika, ze sad moze
z urzgdu lub na wniosek stron przeprowadzi¢ jedynie dowody uzupelniajace
z dokumentéw, jezeli jest to niezbgdne do wyjasnienia istotnych watpliwosci
i nie spowoduje nadmiernego przedluzenia postgpowania w sprawie. W po-
stepowaniu przed sagdem administracyjnym niedopuszczalne jest zatem prze-
prowadzenie dowodéw z zeznan $wiadkéw? czy tez z opinii bieglego®.

1.2.3. PERSPEKTYWY ZMIAN

Aktualny ukfad podmiotowy postgpowania sadowoadministracyjnego,
odniesiony do ram konstytucyjnych sadowej kontroli administracji publicz-
nej, oceni¢ nalezy pozytywnie. Spetnia on wymég uktadu wywazonego, czyli
gwarantujacego udzial w postgpowaniu w charakterze stron podmiotom , rze-
czywiscie” zainteresowanym (wydzielonym wedlug okreslonych kryteriéw,
np. interesu prawnego albo naruszenia interesu prawnego), a ograniczajacego
(nie za$ wylaczajacego) udziat takich podmiotéw, ktérych zaangazowanie jest
luzniejsze przy spelnieniu okreslonego kryterium. Poza podmiotami podsta-
wowymi ustawa przewiduje bowiem udzial innych podmiotéw, zapewniajac
im taki udzial (z mocy prawa) badz stwarzajac taka mozliwos¢ (mechanizm
dopuszczenia). W kontekscie mechanizmu wywazonego judykatura prezen-
tuje trafny kierunek, wskazujac, ze ,poszerzenie przyjetego uktadu podmio-

2 Wyrok NSA z 13.04.2023 r., II OSK 1282/22, LEX nr 3558608.
» Wyrok NSA z 12.03.2024 r., IT FSK 2025/23, LEX nr 3698230.
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towego w postgpowaniu przed sadem administracyjnym przez przyznanie
prawa do udzialu w tym postgpowaniu innym podmiotom niz skarzacy
i organ administracji publicznej prowadzi do ingerencji w prawa podmio-
towe stron danego postgpowania [powinno by¢ raczej: w prawa podmiotowe
skarzacego], dlatego jakakolwiek rozszerzajaca wyktadnia przepisu art. 33
§ 2 p.p.s.a. jest niedopuszczalna™®.

Sformutowana ogélna ocena pozytywna nie wyklucza mozliwosci zgto-
szenia kilku uwag szczegétowych dotyczacych zakresu podmiotowego po-
stgpowania sagdowoadministracyjnego. Jedna z nich dotyczy m.in. zagadnie-
nia zdolnosci sadowej. Problem odnosi si¢ nie tyle do podmiotéw, ktérym
zdolno$¢ ta przystuguje w pewien sposéb ,naturalnie”, ile do podmiotéw
pozostatych, tj. jednostek organizacyjnych oraz organizacji spotecznych.
Juz same pojecia jednostki organizacyjnej i organizacji spolecznej nasuwajg
istotne watpliwosci interpretacyjne, a poglebiajg je dodatkowo dookreslenia
odnoszace si¢ do tych jednostek w postaci wymogdw, by byly to jednostki
ypanistwowe” lub ,samorzadowe”. W braku ustawowego wskazania cech
charakteryzujacych te jednostki, przy jednoczesnie zréznicowanych elemen-
tach administracyjnego stosunku materialnoprawnego, powstajg pytania,
czy zdolno$¢ sadowa ma np. Skarb Paristwa, czy panistwowa jednostka or-
ganizacyjna albo czy przystuguje ona jednostce samorzadu terytorialnego,
czy tez samorzadowej jednostce organizacyjnej. Konieczne jest takze zasyg-
nalizowanie problemu pojecia organizacji spotecznej oraz granic jej udziatu
w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym. Brak ustawowego wyznaczenia
elementéw konstytutywnych pojecia organizacji spotecznej uwidocznit sig
m.in. w pogladach o traktowaniu badZ odmowie uznania fundacji za organi-
zacje spoteczna?. Watpliwosci moze nasuwaé takze wprowadzone w art. 50
§ 1 p.p.s.a. ograniczenie prawa do wniesienia skargi przez organizacjg spo-
teczng przez wymég jej udziatu w post¢gpowaniu administracyjnym, co ogra-
nicza zaskarzalnos$¢ przez nia tylko aktéw i czynnosci wydanych w poste-
powaniu administracyjnym?®®. Zasygnalizowania wymaga réwniez problem
regulagji art. 33 § la p.p.s.a., wymagajacej aktywnosci strony (postgpowa-
nia przed organem administracji publicznej) dla udziatu w postgpowaniu
sadowoadministracyjnym w charakterze uczestnika postgpowania na prawach
strony. Nasuwa ona watpliwosci, jako réznicujaca w istocie status procesowy

26 Wyrok NSA z 9.06.2017 r., I OSK 2597/15, LEX nr 2340021.

¥ Zob. poglady prezentowane m.in. w: wyroku NSA z 22.10.2004 r., OSK 731/04,
LEX nr 837720; uchwale NSA (7) z 12.12.2005 r., IT OPS 4/05, ONSAiWSA 2006/2, poz. 37;
wyroku WSA w Gliwicach z 4.11.2020 r., I SA/GI 621/20, LEX nr 3084111.

28 Zob. wyrok NSA z 31.01.2018 r., Il OSK 1558/17, LEX nr 2466812.
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w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym w zaleznosci od ukfadu podmio-
towego postgpowania przed organem administracji publicznej. Zapewnia bo-
wiem wigksza ochrong w tych przypadkach, gdy w postgpowaniu admini-
stracyjnym krag stron jest mniejszy, a ogranicza ja — przez wprowadzenie
dodatkowego wymogu — w odniesieniu do postgpowan administracyjnych
z udziatem wickszej liczby stron (postgpowari masowych). Moze to uzasad-
nia¢ pytanie o realizacj¢ zasady réwnosci procesowej. W uzasadnionych przy-
padkach, takze zwigzanych z uwarunkowaniami organizacyjnymi, ta ostatnia
zasada nie sprzeciwia si¢ wprowadzeniu dodatkowych wymogéw dla podmio-
téw procesowych, o ile nie zostanie naruszona istota samej réwnosci.

1.3. UKLAD PRZEDMIOTOWY
1.3.1. GENEZA

Regulacja zakresu wlasciwosci rzeczowej sadéw administracyjnych moze
mie¢ albo charakter generalny, polegajacy na ogélnym wskazaniu zakresu
spraw, w ktdrych sa one wlasciwe, albo tez szczegdlny, kiedy to ustawodawca
decyduje si¢ na wyliczenie kategorii aktéw i czynnosci podlegajacych sadowej
kontroli. Nie bez znaczenia dla obu wariantéw pozostaje katalog wylaczen,
ktéry przybiera posta¢ mniej albo bardziej rozbudowanej regulacji ze wska-
zaniem szczegtowych obszaréw, w ktérych ustawodawca rezygnuje z drogi
sadowoadministracyjne;j.

Siegajac do czasu, w ktérym tworzony byt Najwyzszy Trybunat Admi-
nistracyjny, ustawodawca zdecydowal si¢ na zastosowanie pierwszego, ge-
neralnego wariantu. W doktrynie zostal on oceniony jako racjonalniejszy
ze wzgledu na szersza mozliwo$¢ ochrony praw podmiotowych obywateli®.
O ile jednak art. 73 Konstytucji marcowej®” stanowit o orzekaniu przez sady
administracyjne o legalnosci aktéw administracyjnych w zakresie administra-
cji rzadowej i samorzadowej, o tyle art. 1 ustawy o NTA z 1922 r. stanowit
o rozpoznawaniu przez Trybunat skarg na zarzadzenia i orzeczenia wydane
w ostatniej instangji przez wladze rzadowe i samorzadowe. Brzmienie ustawy
poddawane byto w doktrynie krytyce ze wzgledu na brak utrwalonego znacze-

» S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946,
s. 172. Zob. tez T. Nowicki, Zagadnienie instancyj w sqdownictwie administracyjnem, Po-
znan 1937, s. 27.

30 Ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,
poz. 267 ze zm.).
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nia sformutowania ,zarzadzenia i orzeczenia” w przeciwienistwie do aktéw ad-
ministracyjnych, o ktérych stanowita Konstytucja®'. Powody wprowadzenia tej
réznicy nie zostaly wyjasnione w uzasadnieniu ustawy o NTA z 1922 r. Zwra-
cano uwagg, ze nieznane dotagd w nauce sformutowanie ma swoje Zrédto w au-
striackiej ustawie o Trybunale Administracyjnym, stanowiacej pierwowzor dla
polskich rozwiazan®*. Wskazywano takze na dazenie do ujednolicenia przez
ustawodawce terminologii ustawy o NTA z 1922 r., ktéra w kolejnych arty-
kutach stanowita wtasnie o ,orzeczeniach i zarzadzeniach”®. Sformutowanie
to utozsamiano takze z aktami administracyjnymi w $cistym rozumieniu tego
pojecia, zréwnujac je z decyzja*. Prébujac nadaé tre$¢ tym dwoém pojeciom,
wskazywano, ze kryja si¢ za nimi akty administracyjne, ktére w przypadku
zarzadzen wynikaja z wladczego uprawnienia organéw do stanowienia o spra-
wach publicznych, a w odniesieniu do orzeczen sg aktami wydanymi z ini-
cjatywy osob majacych interes prawny w sprawach, o ktére toczy si¢ sp6r®.
To jednak, czy ,zarzadzenia i orzeczenia” nalezalo zréwnac z konstytucyjnym
pojeciem aktu administracyjnego i czy wobec tego nie istnialy innego rodzaju
akty niebedace zarzadzeniami i orzeczeniami, ktére podlegaty sadowej kon-
troli, pozostawalo kwestig sporng®®. Z biegiem lat i wraz z powickszajacymi
si¢ zaleglosciami Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego coraz ostrozniej
ksztattowat granice swojej whasciwosci®.

3 D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922—1939 w swietle wiasnego orzecznic-
twa, Warszawa—Krakdéw 1999, s. 66-75 oraz podana tam literatura.

2 W. Binder, Ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (z dnia 3 sierpnia 1922)
z uwzglednieniem zmian wprowadzonych nowelq z dnia 25 marca 1926 i pokrewne ustawy. Komen-
tarz, Warszawa 1926, s. 24. Zdaniem T. Hilarowicza ,zarzadzenia lub orzeczenia” odpowiadaly
analogicznemu wyrazeniu ustawy austriackiej ,,Entscheidung oder Verfiigung” (zob. T. Hilaro-
wicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny..., s. 73). ].S. Langrod wskazal wrecz na ,niewolni-
czy” zwiazek polskiej ustawy z austriackim wzorcem (zob. J.S. Langrod, Problemy sqdownictwa
administracyjnego, Krakéw 1928, s. 65).

% W. Binder, Ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym. .., s. 27-28.

3% ]. Szreniawski, Znaczenie doswiadczeri Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego dla
tworzenia nowej struktury i zasad dziatania sqdownictwa administracyjnego [w:] Polski model
sqdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003,
s. 229-330.

% W. Binder, Ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym..., s. 28-29.

3¢ W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924,
s. 69-70.

% D. Malec zauwazyta, ze NTA zawezal swoja whasciwos¢ w sprawach dotyczacych samo-
rzadu innego anizeli terytorialny (szerzej zob. D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny
1922-1939..., s. 73). Z kolei J. Szreniawski wskazal, ze ograniczenia dotyczyly decyzji wyda-
wanych na innej podstawie anizeli przepisy rozporzadzenia o postgpowaniu administracyjnym
z 1928 r., w tym w sprawach podatkowych czy celnych (zob. J. Szreniawski, Znaczenie doswiad-
cze..., s. 330).
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Katalog wylaczen spod whasciwosci Najwyzszego Trybunatu Administra-
cyjnego zostal zamieszczony w art. 3 ustawy o NTA z 1922 r.%® Obejmowat on
zaréwno kategorie spraw o charakterze oczywistym, jak i nalezace do whasciwosci
sadéw zwyczajnych i szczegdlnych, dotyczace reprezentacji paristwa i obywateli
wobec panistw i wladz obcych, dzialai wojennych, ustroju sity zbrojnej i mobi-
lizacji, z wyjatkiem spraw zaopatrzenia i uzupetnienia armii, czy tez odnoszace
si¢ do rozstrzygnie¢ opartych na swobodnym uznaniu, w granicach pozosta-
wionych wladzom administracyjnym przez ustawodawce®. Z zakresu katego-
rii mniej oczywistych wylaczeniu podlegaty sprawy mianowania na publiczne
urzedy i stanowiska, z wyjatkiem pogwalcenia ustawowego prawa do ich obsa-
dzania lub przedstawiania kandydatéw, a takze sprawy dyscyplinarne.

Generalny sposéb wyznaczenia zakresu wlasciwosci Najwyzszego Trybu-
nalu Administracyjnego zostal utrzymany w rozporzadzeniu Prezydenta RP
z 1932 1%, kedre w art. 1 stanowito ogdlnie o orzekaniu przez Trybunat o le-
galnosci zarzadzen i orzeczen wchodzacych w zakres administracji rzadowej i sa-
morzadowej. Katalog spraw wytaczonych spod zakresu przedmiotowego, o kté-
rym stanowit art. 6 rozporzadzenia, pozostawat mocno zblizony do tego, ktéry
obowiazywal na mocy ustawy z 1922 r. Nowoscia bylo wyrazne odestanie do in-
nych spraw, o ktérych stanowia przepisy szczegélne. Generalny zakres whasci-
wosci Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego zostat nastgpnie powtérzony
wart. 70 lit. b Konstytucji kwietniowej*!, ktéry stanowit o orzekaniu przez NTA
o legalnosci aktéw administracyjnych. Dychotomia pomiedzy brzmieniem Kon-
stytucji oraz rozporzadzenia zostata w dalszym ciagu utrzymana.

Na uwage zastuguje powotanie do istnienia w 1935 r. Inwalidzkiego
Sadu Administracyjnego, ktérego zakres whasciwosci zostal uregulowany
w art. 1 ustawy*?, stosownie do ktdrego utworzony on zostal do orzekania
o legalnosci orzeczenn wydanych w sprawach zaopatrzen inwalidéw wojennych

38 Jak wskazata D. Malec, takze i on wzorowany byl na odpowiedniku z ustawy o wie-
dedskim Trybunale Administracyjnym (zob. D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny
1922-1939..., 5. 75).

3 B. Wasiutyriski uwazal ten przepis za zbyteczny, argumentujac, ze skoro wladza nie jest
zwigzana my$la ustawodawcy, to rozstrzygniecie w tej materii z natury rzeczy wylaczone jest spod
sadowej kontroli (zob. B. Wasiutytiski, Z powodu wiasciwosci Najwyzszego Trybunatu Admini-
stracyjnego, RPELS 1923/3, s. 590). Jak jednak zauwazyt J. Borkowski, NTA badat przestrzeganie
przez organy granic uznania (zob. J. Borkowski, Model normatywny sqdowej kontroli administracji
panstwowej w Polsce, SP-E 1988/41, s. 11). Zob. tez ].S. Langrod, Problemy sqdownictwa. .., s. 60.

4 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.10.1932 r. o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.).

4 Ustawa konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227).

4 Ustawa z 26.03.1935 r. o Inwalidzkim Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 26,
poz. 177).
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i wojskowych oraz 0séb pozostatych po tych inwalidach, po poleglych, za-
ginionych i zmartych w zwiazku ze stuzbg wojskowa. Wtasciwos¢ tego sadu
szczegblnego takze zostata oparta na klauzuli generalnej, aczkolwiek w od-
niesieniu do okreslonej kategorii spraw zaopatrzeri inwalidéw wojennych.
Byla ona wylomem we wlasciwosci rzeczowej Najwyzszego Trybunatu Ad-
ministracyjnego®. Jednym z celéw utworzenia tego sadu szczeg6lnego byto
odciazenie od orzekania Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego®.

Po zakoriczeniu drugiej wojny $wiatowej i wieloletniej przerwie w funkcjo-
nowaniu s3déw administracyjnych® doszto do zmiany sposobu okreslania wtas-
ciwosci utworzonego w 1980 r. jednoinstancyjnego Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego®. Zamiast klauzuli generalnej zdecydowano si¢ na enumeratywne,
poczatkowo mocno ograniczone, wyliczenie kategorii aktéw podlegajacych
sadowoadministracyjnej kontroli. W art. 2 ustawy o NSA z 1980 r. postano-
wiono, ze sad ten wlasciwy byt do orzekania w sprawach skarg na decyzje ad-
ministracyjne w zakresie i w trybie okreslonym w Kodeksie postgpowania ad-
ministracyjnego oraz w przepisach odr¢bnych?”. W doktrynie trafnie wskazano,
ze wlasciwos¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego w tamtym czasie ,krojona
byla na miar¢ mozliwosci tego okresu™®. Stan ten nie stanowil przeszkody
do poszerzania przez Naczelny Sad Administracyjny zakresu swojej wiasciwo-
$ci dzigki rozcigganiu domniemania formy decyzji administracyjnej na akty,
ktére materialnie spetnialy kryteria uznania ich za rozstrzygniecia skierowane
do indywidualnego adresata i kreujace jego prawa badZz obowiazki w oparciu
o regulacj¢ prawa powszechnie obowiazujacego®. Z biegiem lat zakres whasci-

# ].S. Langrod, Nowe prady..., s. 4.

4 Jak zauwazyt ]. Borkowski, w ten sposéb doszto do zapoczatkowania sadowej kontroli
w sprawach ubezpieczeniowych (zob. J. Borkowski, Model normatywny..., s. 21).

% Szerzej zob. rozwazania w Systemie Prawa Sgdownictwa Administracyjnego, t. 1, s. 200-202.

4 Ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

7 W art. 196 § 2 k.p.a. ustawodawca wymienit rodzaje spraw, w ktérych zapadte decyzje
podlegaty zaskarzeniu do NSA.

# R. Hauser, Sgdownictwo administracyjne w przyszlej konstytucji, RPEiS 1995/2, s. 59.

® Jak zauwazyt A. Zielinski, NSA juz na poczatku dzialalnosci orzeczniczej wyjasnil, ze nie
ma znaczenia nazwa nadana danemu aktowi. Do uznania, ze dany akt jest decyzja i podlega kon-
troli sadowej, wystarczy niezb¢dne minimum elementéw formalnych (szerzej zob. A. Zieliniski,
Pigé lat dziatalnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego, NP 1985/9, s. 9). Zob. tez J. Swiatkiewicz,
Zakres kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego (w swietle orzecznictwa sqdowego), RPEIS 1984/1,
s. 19 i n; J. Borkowski, Sgdowa kontrola administracji publicznej — NSA przed dwudziestoleciem
dziatalnosci [w:] Administracja publiczna u progu XXI wicku. Prace dedykowane Prof. zw. dr. hab.
Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewiadomski, J. Bucz-
kowski, J. Eukasiewicz, J. Postuszny, J. Stelmasiak, Przemy$l 2000, s. 116-124. W tym samym
opracowaniu A. Zielifiski postulowal poszerzenie zakresu wtasciwosci NSA.
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wosci Naczelnego Sadu Administracyjnego ulegat stopniowemu poszerzeniu
dzigki dziatalnosci ustawodawcy™. Istotne zmiany nastapity w 1990 r.%', kiedy
to doszto do wprowadzenia w art. 196 § 2 k.p.a. klauzuli generalnej, podda-
jacej kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego wszystkie decyzje z wyjat-
kiem nielicznych, wyraznie wyltaczonych w art. 196 § 4 k.p.a. Kontroli sagdowe;
w art. 196 § 3 k.p.a. poddane zostaly postanowienia wydawane w toku poste-
powania administracyjnego, egzekucyjnego w administracji i zabezpieczajacego.
Liczne uprawnienia do zainicjowania postgpowania sadowoadministracyjnego
przewidziane zostaly w ustawach reformujacych strukeure terytorialng panistwa,
w tym tworzacych samorzad terytorialny na szczeblu gminnym’?. Potrzeba two-
rzenia koncepcji uzasadniajacych sprawowanie kontroli zgodnosci z prawem
stopniowo tracifa na aktualnosci na rzecz dokonywania wyktadni przepiséw
przy braku spéjnosci obowigzujacej regulacji®.

Kolejnym etapem poszerzania zakresu przedmiotowego orzekania przez
Naczelny Sad Administracyjny byly postanowienia rozdziatu 2 ustawy o NSA
z 1995 r. W art. 16 ustawy o NSA z 1995 r. zamieszczony zostat katalog ak-
tow i czynnosci podlegajacych sadowej kontroli, poczawszy od decyzji admi-
nistracyjnych, przez poszczegdlne kategorie postanowien wydanych w poste-
powaniu administracyjnym oraz egzekucyjnym w administracji, skonczywszy
na aktach prawa miejscowego oraz aktach nadzoru nad dziatalnoscig jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Na mocy art. 17 ustawy o NSA z 1995 r. Na-
czelny Sad Administracyjny zostal upowazniony do orzekania w sprawach
skarg na bezczynno$¢ organéw w odniesieniu do decyzji, postanowieni oraz
innych aktéw i czynnosci z zakresu administracji publicznej. W kolejnym
artykule zostal uprawniony do orzekania w sprawach sporéw o whasciwosé
miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz miedzy organami
tych jednostek a organami administracji rzadowej, a takze migdzy samorza-
dowymi kolegiami odwotawczymi (art. 18 ust. 1 ustawy o NSA z 1995 r.),
a ponadto do udzielania odpowiedzi na pytania prawne przedstawiane do roz-
strzygnigcia przez samorzadowe kolegia odwotawcze, izbg skarbows lub mi-

%0 Jak wskazywat R. Hauser, wlasciwo$¢ NSA ulegata stopniowemu zwigkszeniu w ustawach
szczegolnych o sprawy podatkowe, celne, dewizowe, dotyczace przedsigbiorstw paristwowych. Wyste-
powaly tez ograniczenia wlasciwosci, a niekiedy rozszerzenie miato charakter pozorny (zob. R. Hau-
ser, Ksztaltowanie sig pozycji i ustroju Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ZNSA 2010/5-6, s. 158).

5! Zmiany zostaly dokonane mocg art. 1 pkt 22 ustawy z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 34, poz. 201).

52 Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95); obecnie:
ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 609 ze zm.). Szerzej na ten
temat zob. R. Hauser, Ksztattowanie sig..., s. 158—159.

% J. Borkowski, Sgdowa kontrola administracji publicznej..., s. 124.
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nistra wlasciwego do spraw finanséw publicznych w sprawach podatkowych
(art. 18 ust. 2 ustawy o NSA z 1995 r.). Katalog wytaczen spod zakresu wias-
ciwoéci Naczelnego Sadu Administracyjnego zawierat art. 20 ustawy o NSA
2 1995 r. Dotyczyly one m.in. spraw nalezacych do wlasciwosci innych sadéw,
sfery wewngtrznej administracji publicznej, a takze spraw dyscyplinarnych.
Podejmujac po wejsciu w zycie Konstytucji RP prac¢ nad przygotowaniem
nowej ustawy o postepowaniu sadowoadministracyjnym’®, przyjeto zalozenie
braku potrzeby zmiany wtasciwosci sadéw administracyjnych”. Katalog ak-
téw i czynnosci podlegajacych sadowej kontroli, o ktérym stanowia przepisy
art. 3 § 2 p.p.s.a., w znacznym zakresie powiela postanowienia ustawodawcy
2 1995 r.® Uwaga ta odnosi si¢ takze do odestania przez ustawodawce do prze-
piséw szczegblnych” oraz do przepiséw wylaczajacych wlasciwos¢ sadéw ad-
ministracyjnych®®. W ciagu ponad 20 lat obowiagzywania Prawa o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi katalog ten ulegat dalszemu poszerzaniu.
W 2007 r. zostal uzupetniony o pisemne interpretacje przepiséw prawa podat-
kowego” wydawane w indywidualnych sprawach. W 2011 r. obok bezczynnosci
sady administracyjne zaczgly weryfikowad brak zgodnego z prawem dzialania
administracji publicznej pod katem przewleklego prowadzenia postgpowania®.

>4 Obowiazek taki wynikat z art. 236 ust. 2 Konstytucji z uwagi na koniecznos¢ rozciag-
nigcia na sagdownictwo administracyjne wynikajacej z art. 176 ust. 1 zasady dwuinstancyjnosci
postepowania sadowego.

% R. Hauser, Zatozenia reformy sqdownictwa administracyjnego, PiP 1999/11, s. 23.

¢ Nieliczne zmiany, jak w przypadku brzmienia art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. wzgledem
brzmienia art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA z 1995 r., mialy charakter doprecyzowujacy.
Zob. W. Pigtek, W. Sawczyn, Wiasciwos¢ sqdu administracyjnego ustalana na podstawie art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a., ZNSA 2023, nr specjalny poswigcony granicom wiasciwosci sadéw admini-
stracyjnych, s. 105-106. Por. M. Masternak, Kontrola czynnosci materialno-technicznych admini-
stracji publicznej przez sqd administracyjny (w:] Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjaz-
du Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, Warszawa—Dgbe, 23-25 wrzesnia 2002 r.,
red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 141-142; £.M. Wyszomirski, Sgdowa
kontrola innych niz decyzje i postanowienia aktéw i czynnosci z zakresu administracji publicznej,
Warszawa 2018, s. 136.

7 R. Hauser, A. Kabat, Wiasciwos¢ sqdéw administracyjnych, RPEIS 2004/2, s. 28.

%8 Na réznice w tej materii oraz ich niewielkie znaczenie zwrécili uwage R. Hauser, A. Ka-
bat, Wiasciwosé. .., s. 30-31.

* Art. 3 § 2 pkt 4a zostat dodany do art. 3 § 2 p.p.s.a. na mocy art. 3 pke 1 lit. a ustawy
z 16.11.2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 217, poz. 1590) z dniem 1.07.2007 r.

% Art. 3§ 2 pket 8 p.p.s.a. zostat poszerzony o druga formg inercji w dzialaniu administracji
publicznej na mocy art. 2 pkt 1 ustawy z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. 2011 r. Nr 6, poz. 18), zmieniajacej Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyj-
nymi z dniem 11.04.2011 r.
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W 2015 r. do art. 3 § 2 p.p.s.a. dodano nowy pkt 9, poszerzajac wlasciwosé
sadéw administracyjnych o skargi na bezczynnos¢ i przewlekle prowadzenie
postgpowania w odniesieniu do aktdéw i czynnosci podejmowanych w postepo-
waniu administracyjnym i podatkowym®. W 2016 r. kontrola sadowa zostata
wzbogacona o opinie zabezpieczajace®. W 2017 r. sady administracyjne uzy-
skaly kompetencj¢ do orzekania w sprawach sprzeciwéw od decyzji®®. Ostat-
nia zmiana miata miejsce w 2023 r. i dotyczyta objecia sadowa kontrolg opinii
w zakresie transgranicznego przeksztalcenia, potaczenia albo podziatu spotki®.
Wyliczone zmiany §wiadcza o istnieniu tendencji do poszerzania zakresu wias-
ciwosci sadéw administracyjnych.

Na uwagg zastuguje znaczna liczba ustaw szczegélnych, w kedrych prze-
widziana zostata sadowa kontrola administracji publicznej. Niecelowe bytoby
wyliczenie w tym miejscu wszystkich aktéw prawnych. Warto zwréci¢ uwage
na to, ze dotycza one zrdznicowanych materii, poczawszy od spraw dyscy-
plinarnych pracownikéw stuzb mundurowych®, przez postanowienia ustaw
samorzadowych dotyczace srodkéw nadzorczych stosowanych wzgledem po-
szczegblnych jednostek®, skoficzywszy na materiach wysoce szczegétowych
i specjalistycznych®”. Trudno o uchwycenie jednej spéjnej strategii ustawo-
dawcy w kreowaniu drogi postgpowania przed sadami administracyjnymi.

' Art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a. zostal dodany przez art. 1 pke 1 lit. ¢ ustawy z 9.04.2015 r.
o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658)
z dniem 15.08.2015 r. Szerzej na temat porzadkujacych zmian dotyczacych wiasciwosci, dokona-
nych moca tej ustawy nowelizujacej zob. R. Hauser, Witgpne zatozenia nowelizacji ustawy — Prawo
0 postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, PiP 2013/2, s. 29-30.

2 Art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a. zmieniony przez art. 2 pkt 1 ustawy z 13.05.2016 r. o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 846), zmieniajacej
niniejsza ustaw¢ z dniem 15.07.2016 r.

6 Art. 3 § 2a p.p.s.a. dodany przez art. 9 pke 1 ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 935), zmie-
niajacej Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi z dniem 1.06.2017 r.

¢4 Art. 3 § 2 pkt 4b p.p.s.a. dodany przez art. 7 pkt 1 ustawy z 16.08.2023 r. o zmianie
ustawy — Kodeks spétek handlowych oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 1705), zmienia-
jacej Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi z dniem 15.09.2023 r.

% Tytulem przykladu zob. art. 124j ustawy z 24.08.1991 r. o Pasistwowej Strazy Pozarnej
(Dz.U. 2 2024 1. poz. 127) w odniesieniu do strazakéw.

66 Zob. art. 81, 85 ust. 1 i art. 87 ust. 1 ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. z 2024 r. poz. 107).

¢ W art. 20 ust. 2 ustawy z 15.09.2022 r. o medycynie laboratoryjnej (Dz.U. z 2023 r.
poz. 2125) kontrola sadowa objeto uchwale w sprawie zawieszenia prawa wykonywania zawodu
diagnosty laboratoryjnego. Z kolei w art. 60 ust. 6 ustawy z 17.05.1989 r. o stosunku Padstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2023 r. poz. 1966) kognicja sadow
administracyjnych zostata rozciagnieta na decyzje o stwierdzeniu przejécia wtasnosci nieruchomosci
pozostajacych w dniu wejicia w zycie ustawy we wladaniu koscielnych 0séb prawnych na ich rzecz.
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Jednoczesnemu poszerzeniu ulegat tez zakres wytaczen spod zakresu
obowiazywania przepiséw Prawa o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi. W 2005 r. do katalogu zamieszczonego w art. 5 dodany zostat
pkt 4, wylaczajacy spod sadowej kontroli wizy wydawane przez konsuléw*®.
W 2005 r. wylaczono spod sadowej kontroli zezwolenia na przekraczanie
granicy w ramach malego ruchu granicznego wydawane przez konsuléw®.

1.3.2. STAN OBECNY

Pomimo ze ustawodawca do dzis nie zdecydowat si¢ na ustanowienie gene-
ralnej klauzuli dotyczacej sadowej kontroli dziatania i zaniechania administracji
publicznej, w rzeczywistosci jej zakres jest bardzo szeroki i zréznicowany. Obej-
muje on akty indywidualne i konkretne w postaci decyzji i postanowieri, inne
akty oraz czynnosci niebedace rozstrzygnigciami w indywidualnych sprawach
administracyjnych, interpretacje indywidualne i opinie zabezpieczajace majace
znaczenie wylacznie prospektywne, akty prawa miejscowego bedace aktami
generalnymi, akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego i wresz-
cie brak dzialania administracji w sytuacji, gdy bylo ono prawnie nakazane.

Zrébznicowanie poddanych kontroli sadowej aktéw i czynnosci nie
przektada si¢ na regulacje procesowa, ktéra jest ogélna, a wrecz stosun-
kowo skapa. Analiza poszczegdlnych przepiséw uprawnia do postawie-
nia tezy, ze byly one tworzone z mysla o kontroli aktéw indywidual-
nych i konkretnych. Regulacja procesowa niejednokrotnie nie uwzglednia
w zwigzku z tym daleko szerszej specyfiki tego, co stanowi przedmiot sa-
dowej kontroli administracji’®. Jaskrawym tego przyktadem jest brzmienie

% Art. 5 pkt 4 p.p.s.a. dodany przez art. 13 ustawy z 22.04.2005 r. o zmianie ustawy
o cudzoziemcach i ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 94, poz. 788) z dniem 14.06.2005 r. Od prze-
pisu tego wprowadzono nastgpnie wyjatki. Jego aktualne brzmienie zostalo ustalone na podsta-
wie art. 1 pke 1 ustawy z 9.11.2018 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 11), zmieniajacej Prawo o post¢powaniu przed sada-
mi administracyjnymi z dniem 4.03.2019 r., oraz art. 5 pkt 1 ustawy z 21.01.2021 r. o zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 159), zmieniajacej Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi z dniem 9.02.2021 r.

® Art. 5 pke 5 p.p.s.a. dodany przez art. 8 ustawy z 24.10.2008 r. o zmianie ustawy o cu-
dzoziemcach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 216, poz. 1367) z dniem 1.01.2009 r.

7 Jedynym wyjatkiem sa uprawnienia orzecznicze saddéw pierwszej instancji, ktére
w art. 145-151 p.p.s.a. uregulowano osobno w stosunku do kazdego rodzaju przejawu dziatania
albo zaniechania administracji publicznej.
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art. 134 § 1 p.p.s.a., ktéry stanowi o granicach przedmiotowych weryfi-
kacji legalnosci dziatania albo zaniechania administracji publicznej przez
sad pierwszej instancji. Zwigzly i pozornie jasny w swojej tresci przepis
byl przedmiotem licznych rozbieznosci odnoszacych si¢ do granic przed-
miotowych skargi na akty prawa miejscowego’”'. Z kolei w odniesieniu
do skarg na interpretacje indywidualne i opinie zabezpieczajace ustawo-
dawca wprost wylaczyl jego zastosowanie’, jednocze$nie dodajac nowy
art. 57a p.p.s.a.”?, w ktérym na podmiot wnoszacy skarge w tych rodza-
jach spraw zostal natozony obowiazek wyraznego wskazania zarzutéw.
Tym samym ustawodawca po raz pierwszy zdecydowat si¢ na wyrazne
wprowadzenie wyjatku od ogélnego przebiegu postgpowania sadowo-
administracyjnego, motywujac to specyfika kontroli sadowej pisemnych
interpretacji i opinii zabezpieczajacych™. Dzialanie to powinno by¢ konty-
nuowane w odniesieniu do innych rodzajéw aktéw i czynnosci poddanych
sadowej kontroli, w tym przede wszystkim aktéw generalnych. Zaréwno
na etapie wnoszenia skargi na te akty, w tym prawa do autokontroli”,
jak i na etapie juz wspomnianego ustalenia jej granic przedmiotowych’
zachodza istotne rozbieznosci.

Sporo watpliwosci w praktyce wywotuje ustalenie zakresu whasciwosci
w odniesieniu do art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Sady administracyjne niejedno-
krotnie staja przed koniecznoscig udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy dany
akt jest tym, ktéry podlega sadowej kontroli”’. Sformutowane dotad w dok-

71 Wyrok NSA z 4.06.2008 r., II OSK 1883/07, CBOSA; wyrok NSA z 17.10.2011 r.,
IT OSK 1244/11, CBOSA; postanowienie NSA z 13.11.2008 r., IT OSK 1644/08, CBOSA.
Zob. tez D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 340.

72 Stalo si¢ to na mocy art. 1 pkt 33 ustawy z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).

7> Nastapito to na podstawie art. 1 pkt 18 wymienionej wyzej ustawy nowelizujacej
22015 r.

74 Zob. uzasadnienie projektu ustawy z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postgpo-
waniu przed sadami administracyjnymi, VII kadencja, druk sejm. nr 1633.

7> K. Sobieralski, Uprawnienia samokontrolne organu w postgpowaniu sqdowo-
administracyjnym, PiP 2004/1, s. 67-68; R. Mikosz, Skutki prawne uwzglednienia przez organ
administracji publicznej skargi wniesionej do sqdu administracyjnego, ZNSA 2007/5-6, s. 17.
Zob. tez wyrok NSA z 18.09.2019 r., IT OSK 2630/17, LEX nr 2743067.

76 . Piatek, Powaga rzeczy osqdzonej wyroku sqdu administracyjnego, Warszawa 2015,
s. 251-253 oraz podana tam literatura.

77 Wyrazem tego sa m.in. uchwaly, ktére zapadly w oparciu o art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Zob. uchwata NSA (7) z 13.04.2015 r., I OPS 5/14, ONSAiWSA 2015/5, poz. 81; uchwata NSA
(7) 2 4.02.2008 r., I OPS 3/07, ONSAiWSA 2008/2, poz. 21.

44 GRZEGORZ LASZCZYCA, WOJCIECH PIATEK



1.3. Uklad przedmiotowy

trynie’® i orzecznictwie” kryteria nie sa na tyle precyzyjne, aby w kazdym
przypadku bez zadnej watpliwosci udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy w sto-
sunku do konkretnego aktu badZ czynnosci droga sadowa powinna zosta¢
otwarta. Z jednej strony wydaje si¢, ze w sytuacjach watpliwych lepszym
rozwigzaniem jest udzielenie ochrony sadowej. Z drugiej strony w ten spo-
s6b tatwo moze doj$¢ do zarzucenia sadéw niekontrolowang liczbg skarg®,
co negatywnie przekladaloby si¢ przynajmniej na standard czasowy rozpo-
znawania wszystkich spraw, w tym takich, co do ktérych ochrona sgdowa nie
budzi jakichkolwiek watpliwosci®'. Zwazywszy na ciagla ewolucj¢ prawnych
form dzialania administracji publicznej, nalezatoby nie ustawa¢ w podejmo-
waniu refleksji nad mozliwie precyzyjnym ustaleniem zakresu wlasciwosci sa-
déw administracyjnych, przy jednoczesnym realistycznym zatozeniu odnosnie
do mozliwos$ci zaproponowania takiego brzmienia art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,
ktére bytoby wolne od jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych. Ewolucja
tego przepisu powinna zmierza¢ niewatpliwie w kierunku zapewnienia oby-
watelom prawa do sadu, bedacego kluczowym sktadnikiem tworzacym pan-
stwo prawa®?, a przez to gwarantem przestrzegania przez organy administracji
publicznej porzadku prawnego®.

Watpliwosci wzbudza brak kontroli sadowej niektérych aktéw urzedo-
wych Prezydenta RP, w tym dotyczacych odmowy powotania do petnienia
urzedu na stanowisku sedziego czy tez bezczynnosci w przedmiocie powotania
do petnienia urzedu na stanowisku sedziowskim. Orzecznictwo sadéw admi-
nistracyjnych jest w tym zakresie jednolite. Wskazuje si¢ w nim, ze indywi-
dualne akty urzedowe glowy paristwa stanowia jego prerogatywe, rozumiang
jako uprawnienie osobiste bgdace wyrazem autonomicznej i dyskrecjonalnej
sfery dziatania®®. Poglad ten nie jest przyjmowany bez zastrzezen w doktrynie.

78 Opréez licznych opracowan o charakterze przyczynkarskim na uwage zastuguja mono-
grafie L.M. Wyszomirskiego, Sgdowa kontrola..., oraz M. Masternaka, Czynnosci materialno-
-techniczne jako prawna forma dziatania administracji publicznej, Torusi 2018.

7 Zob. uzasadnienie uchwaly NSA (7) z 3.09.2013 r., I OPS 2/13, ONSAiWSA 2014/1,
poz. 2.

80 \¥. Piatek, W. Sawczyn, Wiasciwos¢ sqdu administracyjnego..., s. 120.

81O ile argument wigkszego obciazenia sadéw liczba rozpoznawanych spraw nie moze staé
naprzeciw objeciu kontrolg sadows akeéw i czynnosci wplywajacych na sytuacj¢ prawng jednostek,
o tyle warto poszukiwa¢ rozwigzan, ktére by ja racjonalizowaly i pozwalaty przyktadowo obja¢
zasi¢giem kontroli jednego aktu uprzednie rozstrzygnigcia, ktére prowadzity do jego wydania.

8 Wyrok TK z 8.11.2001 r., P 6/01, OTK 2001/8, poz. 248.

8 Wyrok NSA z 2.02.2023 r., IT OSK 2869/21, LEX nr 3515397.

8 Postanowienie NSA z 27.02.2023 r., IT GSK 1520/22, LEX nr 3516669. Zob. tez postano-
wienie NSA z 7.12.2017 r., I OSK 858/17, LEX nr 2804297; postanowienie NSA z 16.10.2012 r.,
I OSK 1880/12, LEX nr 2204392.
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Wskazuje sig, ze akty indywidualne Prezydenta bedacego organem administra-
cji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym nie powinny by¢ wyjete spod jakiej-
kolwiek kontroli sadowej®. Niezaleznie od rozwazari na temat statusu ustrojo-
wego Prezydenta RP% w paristwie prawa nie powinna zachodzi¢ sytuacja, gdy
akty administracyjne kierowane do konkretnych adresatéw wytaczone sa spod
jakiejkolwiek zinstytucjonalizowanej formy kontroli, w tym przede wszystkim
sadowej. Tak samo szczegdlna pozycja ustrojowa Prezydenta RP wzgledem
sadéw administracyjnych nie usprawiedliwia daleko posunigtej wstrzemigzli-
wosci w kontroli legalno$ci podejmowanych przez ten podmiot aktéw.
Przedstawione powyzej akty i czynnosci sa przedmiotem orzecznictwa
sprawowanego przez 16 wojewddzkich sadéw administracyjnych oraz Na-
czelny Sad Administracyjny. W 2023 r. ogétem wniesiono 62 386 skarg
do sadéw pierwszej instancji oraz 7998 skarg na bezczynno$¢ i przewle-
kie prowadzenie postgpowania. W minionym roku wniesionych zostato
19 492 skarg kasacyjnych do Naczelnego Sadu Administracyjnego. W 2021 r.
wplyw do sadéw pierwszej instancji zmniejszyt si¢ 0 9146 spraw w stosunku
do 2022 r. W 2023 r. byt on takze mniejszy anizeli w 2022 r. o 6734 skargi.
Wida¢ ksztattujaca si¢ w tej materii tendencje, ktéra powinna sktania¢ do re-
fleksji. Z kolei liczba skarg kasacyjnych zmniejszyta si¢ w 2022 r. w poréw-
naniu z rokiem poprzednim o 8952. Natomiast w 2023 r. liczba ta ulegta
wzrostowi w poréwnaniu do 2022 r. o 1666 skarg kasacyjnych. W 2023 r.
wojewédzkie sady administracyjne wyeliminowaty z obrotu prawnego
31,75% aktdw i czynnosci z zakresu administracji publicznej. Wspétezynnik
ten w 2022 r. wyniést 30,95%, a w 2021 r. 31,07%. We wczesniejszych la-
tach byt jednak nizszy, nie przekraczajac 30%. Z kolei Naczelny Sad Admi-
nistracyjny uwzglednit 19,31% wniesionych skarg kasacyjnych®. Wszystkie

8 R. Suwaj, Dopuszczalnosé skargi w przedmiocie niepowolania przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej do petnienia urzedu sedziego. Glosa do postanowienia WSA z 23.01.2008 r.,
1 SA/Wa 2139/07, GSP-Prz.Orz. 2009/2, s. 25-26; Z. Kmieciak, Powolanie na stanowisko s¢-
dziego, niemoznosé obrony swoich praw w postgpowaniu przed sqdem administracyjnym, sprawa
administracyjna, prerogatywa Prezydenta RP, akt prawa ustrojowego. Glosa do postanowienia NSA
z7.12.2017 r., I OSK 857/17, OSP 2018/5, poz. 54, s. 135-139; A. Jakubowski, Prezydent Rzeczy-
pospolitej Polskiej jako organ administrujqcy (organ administracji publicznej), PiP 2023/2, s. 27-28;
Z. Kmieciak, Pregydent RP jako organ administrujacy a pojecie jego prerogatyw, PiP 2023/7,s. 13.

8 A. Jakubowski zaproponowat oznaczenie Prezydenta RP mianem ,wyjatkowego organu
administrujacego” (zob. A. Jakubowski, Prezydent..., s. 28). Zob. tez E. Ochendowski, Prawo
administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2002, s. 246-247; . Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2008, s. 240-241.

8 Dane zostaly przygotowane przez NSA i pochodza z Informacji o dziatalnosci sqdéw
administracyjnych w 2022 r., Warszawa 2023 oraz z Informacji o dziatalnosci sqdéw administra-
cyjnych w 2023 r., Warszawa 2024
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te liczby $wiadcza o praktycznej doniostosci poszczegdlnych przejawdw dzia-
tania i zaniechania administracji publicznej, ktére przekladaja si¢ na rzeczy-
wiste obciazenie orzecznicze sadéw administracyjnych.

1.3.3. PERSPEKTYWY ZMIAN

Spogladajac ku przysztosci, warto si¢ zastanowi¢, jakie zmiany moga czy
wrecz powinny nastapié w zakresie wlasciwoscei sadéw administracyjnych.
Chociaz zazwyczaj wskazuje si¢ na zasadno$¢ dalszego poszerzenia katalogu
spraw podlegajacych sadowoadministracyjnej kontroli, to warto rozwazyé
obie opcje — zaréwno poszerzenie, jak i zawezenie ram sadowej kontroli.

Od wielu juz lat zglaszane sa w doktrynie postulaty przekazania sa-
dom administracyjnym spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych®. Wskazuje
si¢ na ich publicznoprawny charakter, w tym na pozycj¢ ustrojowa organu
administracji publicznej, jakim jest Prezes ZUS wydajacy decyzje admini-
stracyjne w sprawach ZUS-owskich, oraz sama materi¢ nalezaca do prawa
publicznego®. Jednoczesnie jednak dostrzega si¢ specyfike spraw cywilnych
i sadowoadministracyjnych w kontekscie drogi postgpowania sadowego
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych®. Przeniesienie spraw z tego
zakresu do sadéw administracyjnych powodowatoby koniecznos¢ przepro-
wadzenia istotnych zmian strukturalnych w obrebie sadownictwa admini-
stracyjnego, a takze nowego spojrzenia na materi¢ postgpowania sadowo-
administracyjnego’. Pytanie, jakie powstaje, dotyczy rzeczywistej potrzeby

8 Ostatnio zob. P. Zidtkowski, Jaki sqd powinien rozstrzygac w sprawach ZUS?, ,Dzien-
nik Gazeta Prawna” z 14.01.2021 r., https://praca.gazetaprawna.pl/artykuly/8068248,jaki-sad-
-powinien-rozstrzygac-w-sprawach-zus.html (dostgp: 8.02.2024 r.).

8 S. Gajewski, Postgpowanie o swiadczenia emerytalno-rentowe. Studium z zakresu postepo-
wania administracyjnego, Warszawa 2020, s. 402—-403.

% Jak zauwazyla M. Gajda-Durlik, istnieje okreslona kategoria spraw z tego zakresu, ktdre
podlegaja kognicji sadéw administracyjnych. Zob. M. Gajda-Dutlik, Postgpowanie administracyj-
ne szczegdlne w sprawach ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2020, s. 203-204.

7 Sady administracyjne powinny wowczas w szerszym zakresie czyni¢ ustalenia natury
faktycznej oraz podejmowac rozstrzygnigcia co do istotny sprawy poddanej kontroli, zapewniajac
tym samym podmiotom uprawnionym $wiadczenia niezbedne do ich finansowej egzystencji. Sze-
rzej zob. W. Piatek, Kontrola sqdowa w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, ATDP 2009/4,
s. 284-286. A. Gora-Blaszczykowska wskazata, ze znacznemu zwigkszeniu powinna ulec liczba
etatéw sedziowskich w sadach administracyjnych, od ok. 300 obecnie do 1000. Zob. A. Géra-
-Blaszczykowska, O mozliwosci praekazania spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych do wytgcz-

nego rozpoznania sqdom administracyjnym — glos w dyskusji, ,Ubezpieczenia Spoleczne. Teoria
i Praktyka” 2021/2, s. 14.
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dokonywania tych zmian zaréwno od strony teoretycznej, jak i praktycznej,
w tym nakfadéw finansowych i organizacyjnych, jakie by si¢ z tym taczyty.

W ostatnim czasie podjgto prébe przekazania sadom administracyjnym
spraw dyscyplinarnych dotyczacych sedziéw wszystkich galezi sadownictwa’.
O ile powierzenie Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu rozpoznawania
spraw dyscyplinarnych s¢dziéw sadéw administracyjnych dotychczas nie bu-
dzito watpliwosci natury konstytucyjnej, o tyle uwagi takie zgtaszane byly
w stosunku do przekazania mu orzekania w sprawach dyscyplinarnych se-
dziéw pozostalych sadéw?. Chociaz w doktrynie taka ewentualnos¢ nie zo-
stata zupelnie wykluczona™, to jednak podobnie jak w przypadku spraw
z zakresu ubezpieczen spolecznych wiazataby si¢ ona ze zmianami o charakte-
rze ustrojowym i proceduralnym. Nalezaloby wéwczas rozwazy¢ poszerzenie
aktualnej regulacji ustawy z 25.07.2002 r. — Prawo o ustroju sadéw admini-
stracyjnych®” stanowiacej o sprawach dyscyplinarnych sedziéw przynajmniej
o materi¢ dotyczacy tych spraw, uregulowana w ustawie z 8.12.2017 r. o Sa-
dzie Najwyzszym®, ustawie z 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sadéw po-
wszechnych’ i ustawie z 21.08.1997 r. — Prawo o ustroju sadéw wojsko-
wych?. Warto by si¢ takze zastanowi¢ nad takim zorganizowaniem odestani
do ustawy z 6.06.1997 r. — Kodeks postgpowania karnego”, ktére z prak-
tycznego punktu widzenia rodzitoby jak najmniej watpliwosci interpreta-
cyjnych. Przede wszystkim jednak uzasadnione jest pozostanie przy obecnie
obowiazujacej regulacji, polegajacej na rozdzieleniu kompetencyjnym pionu
sadownictwa powszechnego i pionu sagdownictwa administracyjnego, w co
powinny wpisywac si¢ takze sprawy dyscyplinarne s¢dziéw.

92 Uchwalona 13.01.2023 r. ustawe o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niekt6-
rych innych ustaw Prezydent RP skierowat do TK w trybie kontroli prewencyjnej. Wyrokiem
z 11.12.2023 r., Kp 1/23, M.P. 2 2023 r. poz. 1468, TK zmiany polegajace na przyznaniu sadom
administracyjnym uprawnied w zakresie rozpoznawania spraw dyscyplinarnych s¢dziéw sadéw
powszechnych oraz SN uznat za niezgodne z art. 183 ust. 1 i art. 184 Konstytucji RP.

% M. Wiacek, Projekt ustawy o SN nie rozwigzuje problemu polskiego sqdownictwa [wy-
wiad], ,Dziennik Gazeta Prawna” nr 245 (5907) z 20.12.2022 r., s. A2—A3. Zob. tez uzasad-
nienie wniosku Prezydenta RP z 20.02.2023 r. o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg ustawy
z 13.01.2023 r., hteps://www.prezydent.pl/storage/file/core_files/2023/2/21/4d942be93b8bbe2b
elebd4f63fbl0e4e/ Wniosek%20TK.pdf, s. 56-85.

¢ R. Hauser, W. Piatek, A. Skoczylas, Naczelny Sqd Administracyjny jako sqd dyscyplinarny
w sprawach s¢dzidw Sqdu Najwyzszego, sqdéw powszechnych i wojskowych, PiP 2023/7, s. 32.

% Dz.U. z 2022 r. poz. 2492 ze zm.

% Dz.U. z 2024 r. poz. 622.

77 Dz.U. z 2024 1. poz. 334.

% Dz.U. z 2022 r. poz. 2250.

? Dz.U. z 2024 r. poz. 37.
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1.3. Uklad przedmiotowy

Uzasadnione byloby zastanowienie si¢ nad obje¢ciem sadowg kontrola
czterech obszaréw i zwigzanych z nimi form dzialania administracji publicz-
nej. Opowiedzie¢ nalezy si¢ za poddaniem kontroli:

1) ,rozstrzygnie¢” (takze bezczynnosci) organéw administracji publicz-
nej w przedmiocie powierzania (zlecania) realizacji zadani publicznych
i zwigzanego z tym przyznawania srodkéw publicznych (dotacji) w trybie
otwartych konkurséw ofert;

2) wewngtrznych aktéw planowania badz aktéw ich zatwierdzenia lub odmowy
zatwierdzenia, o ile odr¢bne przepisy nie przewiduja juz kontroli sadowej;

3) wewngetrznych aktdw normatywnych organéw administracji rzadowej,
podjetych w sprawach z zakresu administracji publiczne;j;

4) wewnetrznych aktéw normatywnych innych podmiotéw wykonujacych
zadania z zakresu administracji publicznej (np. organéw samorzadu za-
wodowego), dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw prawa (np. w zakresie ksztaltujacym czy ograniczajacym
prawo wykonywania zawodu)'*’.

Na chociazby zasygnalizowanie zastuguje w tym miejscu zakres przed-
miotowy udzielanej przez sady administracyjne ochrony tymczasowej''.
Z uwagi na ogélng zasad¢ wyrazong w art. 61 § 1 p.p.s.a., stosownie do ktd-
rej wniesienie skargi do sadu nie wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci,
a ponadto brzmienie przestanek udzielenia ochrony tymczasowej przez sad,
o ktérych stanowi art. 61 § 3 p.p.s.a., z instytugji tej czyniony jest uzy-
tek w odniesieniu do aktéw i czynnosci podlegajacych wykonaniu w trybie
egzekucyjnym'®?. Otwarte pozostaje rozciagnigcie zastosowania tej regula-
¢ji na innego rodzaju akty i czynnosci, a takze poszerzenie zakresu pod-
miotéw uprawnionych do ubiegania si¢ o udzielenie tej ochrony'®”. Tytu-

190 Szerzej G. Laszczyca, Kierunki rozszerzenia wiasciwosci rzeczowej sqdéw administracyj-
nych (artykut w druku).

101 Potrzeba wyposazenia sadu w kompetencje do przyznania srodkéw ochrony tymczasowej
na czas trwania postgpowania sagdowego wynika z pkt 5.d. rekomendacji Komitetu Ministréw
Rady Europy z 15.12.2004 r. Rec(2004)20 o sadowej kontroli aktéw administracyjnych. Zob. tez
rekomendacje R (89) 8 z 13.09.1989 r. o sadowych $rodkach ochrony tymczasowej w sprawach
administracyjnych.

192 Postanowienie NSA z 11.01.2023 r., III FSK 1450/21, CBOSA. Zob. tez postanowienie NSA
2 8.03.2024 r., I OZ 62/24, CBOSA, postanowienie NSA z 4.08.2010 r., IT FZ 360/10, CBOSA.

19 Warto zauwazy¢, ze w innych europejskich porzadkach prawnych zastosowanie ochrony
tymczasowej (interim relief) przybiera szersze ramy zaréwno przedmiotowe, jak i podmiotowe.
Zob. materiaty z seminarium ACA Europe, Techniques for the protection of private subjects in con-
trast with public authorities: actions and remedies — liability and compliance, Rzym, 23.05.2022 r.,
odpowiedzi w ramach sekgji I11, heeps://www.aca-europe.eu/index.php/en/seminars/928-seminar-
-in-rome-on-23-may-2022 (dostgp: 10.02.2024 r.).
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Rozdzial 1. Ramy konstrukcyjne postgpowania sqdowoadministracyjnego

tem przyktadu: w orzecznictwie sadowym odméwiono udzielenia ochrony
tymczasowej w odniesieniu do decyzji o warunkach zabudowy'”, zarzadze-
nia o odwotaniu skarzacej ze stanowiska wicedyrektora szkoly'® czy tez de-
cyzji w przedmiocie wygasnigcia prawa ochronnego na znak towarowy'*.
Nalezatoby jednak rozwazy¢, czy skutki prawne wynikajace z tych roz-
strzygnie¢ nie powinny zosta¢ wstrzymanie na czas trwania postepowania
sadowoadministracyjnego. Innymi stowy, czy kontrola sadowa pozbawiona
jakiegokolwiek zabezpieczenia w wymienionych przypadkach spetni swéj cel
w postaci zapewnienia podmiotowi skarzacemu realnej ochrony prawne;j.

W niedalekiej przyszlosci staniemy przed koniecznoscig udzielenia od-
powiedzi na pytanie o kontrolg sadowa aktéw automatycznych podejmowa-
nych przez administracj¢ publiczng. Juz dzi§ warto by podjaé refleksje nad
jej ksztattem. Wydaje si¢, Ze ramy prawne stworzone w Prawie o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi moga si¢ okaza¢ niewystarczajace,
poniewaz dotyczg jedynie kontroli nastgpczej. Akty automatyczne podejmo-
wane sg z kolei w oparciu o stworzone uprzednio systemy automatycznego
decydowania. Ich konstrukcja oraz funkcjonowanie nie powinny by¢ spod
sadowej kontroli wylaczone.

Przy skupieniu uwagi na zawgzeniu kontroli sadowej watpliwosci wzbu-
dza objecie jej zakresem interpretacji indywidualnych i opinii zabezpieczaja-
cych. Kontrola w tych sprawach nie polega na sprawowaniu wymiaru spra-
wiedliwosci, poniewaz nie dotyczy rozstrzygania sporéw o prawo zaistnialych
na tle konkretnego stanu faktycznego, a jedynie oceny prawnej zdarzen przy-
sztych!'””. Proces ten wydaje si¢ jednak zmierza¢ w odwrotnym kierunku,
czego wyrazem jest dodanie w 2023 r. do art. 3 § 2 p.p.s.a. nowego pkt 4b,
stanowigcego o szczegblnym rodzaju opinii w zakresie transgranicznego prze-
ksztalcenia, potaczenia albo podziatu sp6tki'®s.

Reasumujac, tematyka wiasciwosci sadéw administracyjnych w sposéb
naturalny bedzie stanowita przedmiot dociekan zaréwno natury teoretycz-
nej, jak i prakeycznej. W $cisty sposdb laczy si¢ ona z tak doniostymi za-

104 Postanowienie NSA z 22.05.2024 r., II OZ 249/24, CBOSA.

105 Postanowienie NSA z 8.03.2024 r., II OZ 96/24, CBOSA.

106 Postanowienie NSA z 27.06.2024 r., IT GZ 271/24, CBOSA.

17 R. Wiatrowski trafnie podkresla informacyjny charakter interpretacji, a takze brak za-
stosowania do nich przepiséw o nadzwyczajnych trybach postgpowania podatkowego (szerzej
zob. R. Wiatrowski, Wybrane aspekty sqdowej kontroli indywidualnych interpretacji podatkowych,
ZNSA 2010/2, s. 66).

1% Art. 3 § 2 pkt 4b p.p.s.a., dodany przez art. 7 pkt 1 ustawy z 16.08.2023 r. o zmianie
ustawy — Kodeks spotek handlowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1705), zmienia-
jacej Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi z dniem 15.09.2023 r.
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1.3. Uklad przedmiotowy

gadnieniami ustrojowymi jak sama struktura sagdéw administracyjnych oraz
kwestiami proceduralnymi, jak przebieg postgpowania dowodowego czy tez
uprawnienia orzecznicze sadéw administracyjnych. Wszelkie propozycje mo-
dyfikacji wlasciwosci, a tym bardziej zmiany prawodawcze powinny by¢ do-
konywane z daleko idaca $wiadomosciag konsekwencji rzutujacych finalnie
na jako$¢ udzielanej obywatelom ochrony prawnej. Objecie ochrong sadowa
wszystkich mozliwych aktéw i czynnosci z zakresu administracji publicznej,
niezaleznie od ich rzeczywistego wptywu na sytuacj¢ prawng jednostki, nie
tylko mogtoby negatywnie wplynaé na sprawno$¢ funkcjonowania sadéw
administracyjnych. Rezultatem takiego zabiegu mogloby si¢ sta¢ uwiktanie
stron i uczestnikéw postgpowania w niekoficzace si¢ procesy sadowe, co takze
nie przektadatoby si¢ na poziom udzielanej ochrony sadowej.
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2.1. Pojecie sprawy sqdowoadministracyjnej

2.1. POJECIE SPRAWY
SADOWOADMINISTRACYJNE]

Literatura: B. Adamiak, Przestanki tozsamosci sprawy sqdowoadministracyjnej,
ZNSA 2007/1; B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2000; B. Adamiak, ]. Borkowski, Postgpowanie ad-
ministracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2008; O. Bachof, Anmerkung zu:
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2.1.1. GENEZA POJECIOWA
SPOROW ADMINISTRACYJNYCH
(ADMINISTRACYJNOPRAWNYCH) I SPRAW
SPORNOADMINISTRACYJNYCH

2.1.1.1. UWAGI WPROWADZAJACE

Genetyczny zwiazek koncepcji sadownictwa administracyjnego z poje-
ciami procesu administracyjnego (sadowoadministracyjnego) lub postgpowania
spornoadministracyjnego' nie budzi watpliwosci. Niezaleznie od przyjecia sa-
dowego, administracyjnego lub sadowoadministracyjnego modelu ustrojowego
legalnosciowej kontroli administracji publicznej zalozeniem fundamentalnym
kazdego wariantu modelowego byto nadanie postgpowaniu kontrolnemu
formy postgpowania spornego (procesowego). Ta zasadnicza cecha sadowej
kontroli (w szerokim rozumieniu tego stowa) administracji byta konsekwen-
cja pogladu, ze ochrona prawna w sferze stosunkéw administracyjnoprawnych
ma — na wzér ochrony karnoprawnej lub cywilnoprawnej — zmierza¢ do roz-
strzygnigcia sporu prawnego mi¢dzy podmiotami tych stosunkéw (posrednio
przyjeto zatem takze w tym obszarze zasade nemo iudex sine actore) przez sto-
jacy poza sporem, zewnetrzny i niezalezny od stron postgpowania sad, bedacy
formalnym kryterium wymiaru sprawiedliwosci. Z takiego ujecia wynikato
takze materialne kryterium wymiaru sprawiedliwo$ci — ,,stosowanie prawa
w celu rozstrzygnigcia sporu prawnego”. Jednoczesnie sprawujacy wymiar
sprawiedliwosci sad, jako niepowigzany normatywnie ze sprawg — w przeci-
wienistwie do organu administragji, ktéry jest strong we wlasnej sprawie — oraz
zadaniami i celami administracji (gdyz sad administracyjny nie jest adresatem

! Zob. wczesniejsze rozwazania w t. I (cz. 3 ,,Prawo procesowe sadowoadministracyjne”).

2 E. Friesenhahn, Uber Begriff und Arten der Rechtsprechung unter besonderer Beriicksich-
tigung der Staatsgerichtsbarkeir nach dem Grundgesetz und den westdentschen Landesverfassungen
[w:] Festschrift fiir Richard Thoma, red. E. Friesenhahn, Tiibingen 1950, s. 21 i n., 27 i n.
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norm celowych i zadaniowych)’, ma zapewni¢ jedynie zgodne z prawem roz-
strzygniecie sporu’, a wigc orzec, co jest prawem dla konkretnego przypadku
stojacego u podstaw danej sprawy. W $wietle kryterium funkcjonalnego sad
administracyjny — jako sad administracji i prawa administracyjnego — jest
wigc zawsze ,ustrojowo bezstronny™.

Ustrojowa niezalezno$¢ i bezstronnos¢ sadu nie byly jednak wystarczaja-
cym warunkiem zagwarantowania wasciwego dla paristwa praworzadnego mo-
delu wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach administracyjnych. Konieczne bylo
jeszcze powigzanie poddanego rozstrzygnicciu sadowemu sporu administracyj-
nego (administracyjnoprawnego) z odpowiednio skonstruowanym normatyw-
nie postgpowaniem spornym (procesowym) i jego cechami strukturalnymi oraz
z wlasciwoscig i kompetencjami kontrolno-rozpoznawczymi i orzeczniczymi
sadéw administracyjnych. Sam sposéb rozumienia pojecia sporu z zakresu sto-
sunkéw administracyjnoprawnych przesadzat z kolei o przyjmowanej explicite
albo implicite koncepcji przedmiotu postgpowania przed sadem administracyj-
nym, a wigc sprawy sporno-(sadowo)-administracyjne;j.

Wspétczesnie w teorii prawa administracyjnego i sadowoadministra-
cyjnego zaproponowano, aby spory powstajace na tle stosunkéw administra-
cyjnoprawnych sensu largo (w tym stosunkéw materialnoprawnych, egze-
kucyjnych, procesowych lub nadzorczych) i dotyczace legalnosci zachowan
kompetencyjnych organéw administracji publicznej oraz ich rezultatéw w po-
staci aktéw konkretyzacji norm prawa administracyjnego wyzszego stopnia
okresla¢ jednolicie mianem ,,sporéw administracyjnoprawnych™. Wskazuje
si¢ przede wszystkim, ze uzywany w przedwojennej nauce polskiego prawa
administracyjnego termin ,spory administracyjne” nie uwzglednia ich zasad-
niczej cechy (niezaleznie od historycznych reminiscencji zwigzanych z admini-
stracyjnym modelem sadownictwa administracyjnego) zwiazanej z ustrojowa
niezaleznoscia i odrgbnoscia organéw wiladzy sadowniczej dziatajacych jako
sady administracyjne. W zwigzku z tym teoretycznie uzasadnione jest twier-
dzenie, ze spér prawny przed sadem administracyjnym dotyczy w istocie
legalnosci konkretyzacji norm prawa administracyjnego, a nie samej ad-
ministracji publicznej (bedacej jedynie jedna ze stron tego rodzaju sporu). Juz

> M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 85-86, 101-102.

4 S. Smid, Rechtsprechung: zur Unterscheidung von Rechtsfiirsorge und Prozess, Koln—Ber-
lin—-Bonn—Miinchen 1990, s. 156 i n., 167 i n.

> M. Kaufmann, Untersuchungsgrundsatz und Verwaltungsgerichtsbarkeit, Tiibingen 2002,
s. 201.

¢ M. Kamisiski, Mechanizm i granice weryfikacji sqgdowoadministracyjnej a normy prawa
administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 325 i n., 328 i n., 337 i n.

7 Zob. np. ].S. Langrod, Kontrola administracji. Studia, Warszawa—Krakéw 1929, s. 39 i n.

MARCIN KAMINSKI 61



Rozdziat 2. Struktura przedmiotowa sqdownictwa administracyjnego

bowiem w klasycznej teorii prawa administracyjnego zauwazono, ze naczel-
nym celem sadownictwa administracyjnego jest — w nastgpstwie dokonywanej
w postgpowaniu procesowym kontroli legalnosci wykonywania administracji
publicznej — autorytatywne i ostatecznie wigzace stwierdzanie, co jest lub
co powinno by¢ prawem w konkretnym przypadku w stosunkach pomiedzy
panistwem reprezentowanym przez organy administracyjne a podmiotami ze-
wnetrznymi wzgledem tych organéw (,was zwischen Staat und Untertan in
einem konkreten Falle Rechtens ist oder Rechtens sein soll”®).

2.1.1.2. FRANCUSKA TEORIA SPOROW
ADMINISTRACYJNYCH

Zasadnicze znaczenie do rozwoju koncepcji sporu administracyjnego
miaty stanowiska pogladowe wypracowane we francuskiej i niemieckojezycz-
nej teorii prawa administracyjnego.

W teorii francuskiego prawa administracyjnego kategoria pojeciowa
sporu administracyjnego (le contentieux administratif) ma znaczenie nie tylko
procesowe, lecz przede wszystkim materialne. Pojecie sporu w prawie ad-
ministracyjnym wykracza w ramach takiego ujecia poza prawo procesowe,
siggajac do materialnej istoty i zakresu praw i obowiazkéw stron sporu oraz
kompetencji samego sadu administracyjnego. Jest rzecza oczywista, ze ,zwia-
zek pomiedzy sporami administracyjnymi a prawem procesowym” przejawia
si¢ w formie ,postgpowania administracyjnego spornego” (postgpowania
sadowoadministracyjnego). W pismiennictwie rodzaje sporéw administra-
cyjnych oraz zwigzane z nimi $rodki zaskarzenia spornoadministracyjnego
rozpatruje si¢ przede wszystkim z punktu widzenia ich zrédta (sytuacji praw-
nej bedacej ich podlozeniem lub podstawa wszczecia postgpowania) lub cha-
rakteru i rodzaju kompetencji sadu administracyjnego rozstrzygajacego spor.

W ramach pierwszej kategoryzacji — w nawiazaniu do rozwazan L. Du-
guit — wyrézniono tzw. spory obiektywne i spory subiektywne.

Archetypem sporu obiektywnego (le contentieux objectif) byt pro-
ces karny inkwizycyjny, ktéry uznawano za rodzaj sporu publicznopraw-
nego'. Silne zwiazki ustrojowego i procesowego prawa administracyjnego
oraz geneza i organizacyjne zakotwiczenie w strukturach administragji fran-

8 F. Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechss, Ttbingen 1928, s. 267.

? L. Duguit, Les transformations du droit public, Paris 1913, s. 181 i n., 187 i n.

1 F. Tommaseo, I processi a contenuto oggettivo (II), ,Rivista di Diritto Civile” 1988/5,
s. 680, cyt. za: S. Schmitt, La nature objective du contentieux constitutionnel des normes: les exem-
ples frangais et italien, ,Revue francaise de droit constitutionnel” 2007/72, s. 719-720.
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cuskich sadéw administracyjnych sprawity, ze spory administracyjne byly
od poczatku ujmowane przede wszystkim w plaszczyznie obiektywnej jako
problem oceny zgodnosci dziatania lub zaniechania kontrolowanych organéw
administracji z przedmiotowym porzadkiem prawnym. Podejscie tego typu
skutkowalo przyznaniem prawa do zaskarzenia okreslonego aktu administra-
cyjnego kazdemu obywatelowi, ktéry podniést w drodze niesformalizowane;j
pisemnej skargi zadanie jego kontroli, dysponujac jedynie ,,zwyktym” (a wigc
nie materialnoprawnym, jednak osobistym i bezposrednim)" interesem w za-
skarzeniu (intérét pour agir)'*. W rezultacie postgpowanie sporne o uchyle-
nie (uniewaznienie) toczylo si¢ ,przeciwko aktowi” (procés faitr a un acte),
a skarga miata charakter jedynie inicjujacego postgpowanie ,doniesienia”.
Typowa forma sporu obiektywnego bylo postgpowanie ze skargi na przekro-
czenie wladzy (le recours pour excés de pouvoir), ktéra jako twér orzecznictwa
Rady Stanu zostata ostatecznie uksztattowana i normatywnie potwierdzona
przez ustawe z 24.05.1872 r. Zrédlem konstrukeji powyzszej skargi byto od-
wotanie hierarchiczne (le recours hiérarchique) whasciwe dla administracyjnych
postgpowani niespornych®. Z jednej wigc strony Rada — sama bgdac ustro-
jowo organem administracji — nawiazala do odwotania administracyjnego
i jego cech (m.in. co do dziatania z urzedu w postgpowaniu odwolawczym),
z drugiej za$ — uwzgledniajac niezaleznos¢ i odrgbnos¢ od tzw. administra-
¢ji czynnej oraz wykonywanie funkgji sadu administracyjnego — ograniczyta
zakres swoich kompetencji orzeczniczych w zakresie uwzglednienia skargi
jedynie do uniewaznienia (/znnulation) zaskarzonego aktu, bez mozliwosci
reformaciji jego tresci (stad okreslenie tych srodkéw jako ,skarg o uniewaz-
nienie” — les recours en annulation). W tym wymiarze ,,obiektywnos$¢ sporu”
nakazywata wigc powsciagliwo$¢ w sankcjonowaniu naruszenia zasady legal-
no$ci. Réwniez podstawy uniewaznienia aktu byly poczatkowo ograniczone
do wad kompetencyjnych (’incompétence) i formalnych (le vice de forme) oraz
»bezposrednich naruszed” przepiséw prawa (la violation de la loi). Dopiero
w 1864 r. Rada wprowadzita uzupelniajaca podstawe kontroli pod postacia
wady naduzycia wladzy (le détournement de pouvoir)**. Prawnoprzedmiotowe

" E. Laferritre, Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux, t. 2, Pa-
ris 1887, s. 437 i n.

2 D. Capitant, Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Frankreich [w:] Handbuch der
Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und Europa, Band 2, red. K.-P. Sommer-
mann, B. Schaffarzik, Berlin 2019, s. 1356.

3 A. Uhler, Review of Administrative Acts. A Comparative Study of the Doctrine of the Se-
paration of Powers and Judicial Review in France and the United States, Chicago 1942, s. 31 i n.

' E. Laferri¢re, Traité de la juridiction. .., s. 496 i n.; M. Hauriou, Precis de droit admini-
stratif et de droit public, Paris 1933, s. 424 i n.; A. Uhler, Review of Administrative Acts..., s. 34.
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ujecie wyzej wskazanych sporéw administracyjnych zostalo w péZniejszym
czasie dodatkowo ostabione przez polaczenie skargi na przekroczenie wladzy
z funkcjonujaca juz wezesniej ,skarga subiektywna” na naruszenie prawa
przedmiotowego i podmiotowych praw nabytych (le recours pour violation
de la loi et des droits acquis), ktéra mogta by¢ wnoszona przeciwko aktom in-
dywidualnym wydanym w wykonaniu kompetencji zwiazanej®. Do innych
typéw sporéw obiektywnych zaliczono natomiast spory ze skarg o interpre-
tacj¢ i oceng legalnosci (les recours en interprétation et en appréciation de la
légalité) oraz niektdre spory ze skarg na sankcje administracyjne (les recours
contre les sanctions administratives).

Inny charakter miat tzw. spér subiektywny (le contentieux subjectif),
ktéry wynikat z dazenia skarzacego do uznania wlasnego prawa podmio-
towego lub uzyskania odszkodowania za naruszenie tego prawa. W tym
wypadku samodzielno$¢ wykonywania kompetencji przez tzw. czynng ad-
ministracj¢ publiczng nie wymagala tak intensywnej ochrony, jak w przy-
padku sporéw anulacyjnych. Okolicznos$¢ ta pozwolita na skonstruowanie
wzglednie szerokich sadowych kompetencji orzeczniczych. Sad administra-
cyjny — podobnie jak sad cywilny'® — orzekat zatem co do istoty praw lub
obowiazkéw, jednak nie przez wzruszanie aktéw lub czynno$ci administra-
cyjnych (zasadniczo niewladczych, a jedynie wyjatkowo wladczych), lecz
przez bezposrednie ksztaltowanie sytuacji prawnej skarzacego. Dlatego spory
subiektywne byly inicjowane przez skargi tzw. petnej jurysdykeji, co do kt6-
rych sad administracyjny orzekal merytorycznie.

Z powyzszym podzialem koresponduje, zaproponowany przez
E. Laferriere’a, znany podziat sporéw administracyjnych na cztery podsta-
wowe grupy: spory anulacyjne (contentieux de annulation), spory pelnej
jurysdykgcji (contentieux de pleine juridiction), spory interpretacyjne (conten-
tieux de [’interpretation) oraz spory represyjne (contentieux de la repression)'®.
Wspétczesnie poddziat ten ma znaczenie przede wszystkim historyczne®, jed-
nak nadal prawidlowo identyfikuje trzy kluczowe kryteria definiujace istotg

5 D. Capitant, Geschichte..., s. 1356-1358.

16 M. Hauriou, Precis de droit..., s. 459.

7" M. Rousset, O. Rousset, Droit administratif; t. 2, Le contentieux administratif, Grenoble
2004, s. 108 i n.

18 E. Laferritre, Traité de la juridiction. .., s. 115 i n. Zob. takze J.S. Langrod, Zarys sgdow-
nictwa administracyjnego ze szczegdlnym wwzglednieniem sqdownictwa administracyjnego w Polsce,
Warszawa 1925, s. 101 i n.

¥ Por. np. R. Chapus, Droit du contentieux administrative, Paris 2007, s. 203 i n.;
H. Lepetit-Collin, La distinction des recours contentieux en matiére administrative. Nouvelles per-
spectives, ,Revue francaise de droit administratif” 2011/4, s. 813 i n.
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spraw spornoadministracyjnych: typ kompetencji orzeczniczych sadu admini-
stracyjnego (kasatoryjny albo merytoryczny), rodzaj sprawy administracyjnej,
na tle ktérej powstat spér, lub rodzaj zadania procesowego uruchamiajacego
kontrole sadu administracyjnego.

2.1.1.3. NIEMIECKA TEORIA SPOROW
ADMINISTRACYJNYCH I JE] RECEPCJA

Niemiecka teoria sporéw administracyjnych (administracyjnoprawnych)
powstala z jednej strony jako wynik oddziatywan koncepciji francuskich i —
w mniejszym zakresie — angielskich, z drugiej za$ — jako efekt uznanych
za wzorcowe rozwigzan normatywnych. Zasadnicze znaczenie teoretyczne
miato zalozenie, ze skoro celem ochrony prawnoadministracyjnej udzie-
lanej przez sad administracyjny jest rozstrzygnigcie sporu prawnego (die
Rechrsstreitsentscheidung) bedacego przedmiotem procesu, to koniecznym
warunkiem formalnego skonstruowania ,sprawy spornej” z obszaru regu-
lacji administracyjnoprawnej jest ustalenie struktury podmiotowej sporu,
a wiec wyznaczenie przeciwstawnych (przeciwnych) stron procesowych.
Jako ogdlne zasady procesu administracyjnego przyjeto zasade skargowosci
oraz zasad¢ kontradyktoryjnosci. Zasady te sa $cisle zwigzane ze struktura
podmiotowa sporéw administracyjnych oraz postgpowan, ktére zmierzajg
do ich rozstrzygnigcia.

Warunkiem koniecznym istnienia procesu administracyjnego jest wy-
stgpowanie strony skarzacej (czy tez szerzej — podmiotu, ktérego skuteczna
prawnie czynnos$¢ procesowa prowadzi do formalnego wszczgcia poste-
powania przed sadem administracyjnym). Od poczatku przyjmowano
wiec jako zasadg twierdzenie, ze ,bez skarzacego nie ma postgpowania
spornoadministracyjnego”. O ile wyznaczenie skarzacego (der Kliger) nie
budzito na ogét watpliwosci, o tyle okreslenie podmiotu skarzonego (der
Beklagte) napotkato wiele trudnosci konceptualnych i konstrukeyjnych.
Na tym tle wyrazano od poczatku poglad, ze skoro wladza panstwowa
(paristwo) nie moze zostaé ,zredukowana” — cho¢by tylko w ramach po-
stgpowania sadowego — do pozycji jedynie strony procesowej?’, to sam pro-
ces administracyjny powinien zosta¢ uksztaltowany tylko jako procesowa

20 . Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 306.

2 B. Schaffarzik, Die Verwaltungsgerichtsbarkeit auf ihrem Weg von der Verwaltung zur
Gerichtsbarkeit [w:] Handbuch der Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und
Europa, Band 1, red. K.-P. Sommermann, B. Schaffarzik, Berlin 2019, s. 881.
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droga realizacji ,prawa zaskarzenia” (das Beschwerderecht), ktére formalnie
zostaje ,wzmocnione” przez kontradyktoryjnosé¢ postgpowania®?. Pojecie
stron procesu administracyjnego bylo zatem pojmowane tylko jako forma
nadania postgpowaniu przed sadem administracyjnym postaci dwustron-
nego sporu o prawo>.

W péiniejszym czasie w ustawodawstwach nalezacych do tzw. mo-
delu potudniowoniemieckiego w miejsce podmiotu skarzonego (np. or-
ganu, ktéry wydal zaskarzony akt) wprowadzono zast¢pczo inny pod-
miot — przedstawiciela interesu publicznego (der Vertreter des offentlichen
Interesses)**, ktdry reprezentujac pafstwo, zasiadat przy stole sedziowskim
(np. w Bawarii byl nim prokurator). Przejawem ostabienia powyzszego za-
tozenia bylo nastgpnie przyjecie — typowego dla modelu péinocnoniemie-
ckiego — pogladu, ze strong przeciwng w procesie administracyjnym moze
by¢ — na mocy fikcji lub wyraznej regulacji ustawowej — organ admini-
stracji (die Behorde), ktéry w ten sposéb uzyskal uprawnienia procesowe,
w tym prawo do obrony swego stanowiska oraz sktadania $rodkéw zaskar-
zenia w spornoadministracyjnym toku instancji. Jezeli ustawa nie okreslata
organu administracji jako strony postgpowania, rol¢ t¢ przejmowal wyzej
wskazany przedstawiciel. Odmienne podejscie przyjeto natomiast w teo-
rii i praktyce austriackiego prawa administracyjnego. Za strong przeciwng
(skarzong) wzgledem skarzacego uznawano tam padstwo lub autonomicznag
korporacje¢ publicznoprawna, ktére byly jedynie reprezentowane przed wie-
deniskim Trybunatem Administracyjnym przez wlasciwe organy orzekaja-
cych urzedéw (die Organe der entscheidenden Behirden)®.

ZYoiona struktura podmiotowa postgpowani przed sadami administra-
cyjnymi oraz zrdznicowanie koncepcji sporéw administracyjnych skutko-
waly wprowadzaniem w teorii i prawie pozytywnym krajéw niemieckich
(od drugiej potowy XIX w.) dualistycznego podziatu sporéw publicznopraw-
nych na spory dwustronne (die Parteistreitigkeiten) i spory jednostronne

22 R. von Gneist, Der Rechisstaat und die Verwaltungsgerichte in Deutschland, Berlin 1879,
s. 274 in.

3 P. Zorn, Kritische Studien zur Verwaltungsgerichtsbarkeit, Nerwaltungsarchiv. Zeitschrift
fiir Verwaltungslehre, Verwaltungsrecht und Verwaltungspolitik” 1894, Band 2, s. 100 i n.,,
108-110.

2 Por. aktualng regulacje tej instytucji w § 35-37 niemieckiej federalnej ustawy
z 21.01.1960 r. o sadownictwie administracyjnym — Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO),
w brzmieniu wynikajacym z obwieszczenia z 19.03.1991 r. (BGBL. I S. 686 ze zm.).

» R.H. Herrnritt, Grundlehren des Verwaltungsrechtes. Mir vorzugsweiser Beriicksichtigung
der in Osterreich (Nachfolgestaaten) geltenden Rechtsordnung und Praxis dargestellt, Tiibingen 1921,
s. 521.
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(die einseitigen Streitigkeiten) prawa publicznego®. Kryterium rozstrzygajace
tego podziatu miato charakter zasadniczo formalny.

Jezeli przedmiotem zaskarzenia nie byt akt administracyjny (tym samym
strong skarzona nie byl wlasciwy organ administracji), lecz strony (podmioty
prywatne lub korporacje prawa publicznego) spieraty si¢ o roszczenia pub-
licznoprawne, postgpowanie przyjmowalo forme ,procesu stron” lub ,sporu
stron” (der Parteiprozess lub der Parteistreit), a wicc postgpowania kontradykto-
ryjnego (das Parteiverfahren lub das Parteistreitverfahren), majacego za przed-
miot publicznoprawny ,,spér dwustronny” miedzy formalnie réwnorzednymi
podmiotami. Inny charakter mialy natomiast tzw. spory jednostronne, ktére
wykazywaly pewne cechy wspélne ze sporami obiektywnymi. Postgpowanie
sporne tego rodzaju (np. das Beschwerdeverfahren lub das Klageverfahren) nie
bylo skierowane przeciwko panstwu, korporacji publicznoprawnej lub orga-
nowi administracji, lecz przeciwko kwestionowanemu aktowi administracyj-
nemu (zasadniczo orzeczeniu lub zarzadzeniu administracyjnemu).

Powyzszy dualizm postgpowan byt naturalng konsekwencja odmiennosci
rodzajowej sporéw administracyjnych bedacych ich przedmiotem. W tym
zakresie mozna dostrzec odmienng perspektywe konceptualna.

Na plan pierwszy wysuwa si¢ struktura przedmiotowa sporu, a wigc
zagadnienia zwiazane rodzajem i cechami substratu orzeczniczego sprawy
spornoadministracyjnej”’. Substrat ten moze obejmowad uprawnienia lub
obowiazki stron stosunku administracyjnoprawnego, ktére sad admini-
stracyjny jest wladny bezposrednio ksztaltowaé lub ustalaé, podobnie jak
sad powszechny (substrat materialny), albo tez moze ogranicza¢ si¢ tylko
do oceny legalnosci (lub takze celowosci) i dalszego obowigzywania (sku-
teczno$ci prawnej) zaskarzonych dziatan lub zaniechan organéw administra-
¢ji, w tym orzeczeni administracyjnych dokonujacych konkretyzacji praw lub
obowiazkéw administracyjnoprawnych (substrat formalno-materialny lub
formalny). W tej drugiej sytuacji sad orzeka jedynie posrednio w przedmio-
cie sfery uprawnien lub obowiazkéw stron stosunku, utrzymujac w mocy
ake ich konkretyzacji lub kasatoryjnie pozbawiajac go mocy obowiazujacej.
Na gruncie zaréwno modelu merytorycznego, jak i modelu kasatoryjnego

26 Zob. i por. np. O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht. Erster Band, Miinchen—Leipzig
1924, s. 139 i n.; W. Jellinek, Verwaltungsrechs..., s. 315 i n.; M. Ibler, Geschichte der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit in Wiirttemberg [w:] Handbuch der Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deu-
tschland und Europa, Band 1, red. K.-P. Sommermann, B. Schaffarzik, Berlin 2019, s. 345 i n.

¥ Por. np. S. Detterbeck, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Oﬁnt/ichm
Recht. Grundlagen des Verfabrens vor den allgemeinen Verwaltungsgerichten und vor dem Bundesver-
fassungsgericht, Tiibingen 1995, s. 6 i n., 50 i n. Zob. dalsze uwagi ponizej (pkt 2.1.2.312.1.2.4).
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orzekania sadowoadministracyjnego przedmiot sporu ma wylacznie lub
przede wszystkim znaczenie materialnoprawne. Zagadnienie to wigze si¢
immanentnie z koncepcja sprawy bedacej przedmiotem postgpowania przed
sadem administracyjnym, ktéra — niezaleznie od tzw. sprawy spornoadmi-
nistracyjnej — moze by¢ rozwazana w szerszym (materialno-procesowym)
kontekscie jako sprawa sadowoadministracyjna’.

Odnoszac powyzsze rozréznienie w ramach struktury przedmiotowej
sporu administracyjnego do kategorii postgpowan spornych w krajach nie-
mieckich, mozna od razu zauwazy¢, ze w toku Parteiverfabren sad orzekat
merytorycznie w przedmiocie spornych uprawnieni lub obowiazkéw stron sto-
sunku administracyjnoprawnego, bez uprzedniego rozstrzygniecia wlasciwego
organu administracji (w sposéb pierwotny). W tym wypadku sad zastgpowat
wigc administracj¢ publiczng w jej funkcjach orzeczniczych. Sprawy admini-
stracyjne rozpoznawane i rozstrzygane merytorycznie przez sad administra-
cyjny okreslano wigc mianem ,,pierwotnych spraw spornoadministracyjnych”
(urspriingliche Verwaltungsstreitsachen)®.

W odniesieniu do Beschwerdeverfahren przedmiotem rozpoznania i orze-
kania byl wydany juz akt administracyjny oraz powiazana z nim sprawa.
Sad administracyjny nie orzekal zatem bezposrednio co do istoty sprawy
administracyjnej, lecz dokonywat oceny legalnosci uprzedniego rozstrzygnie-
cia tej sprawy, w ktérym skonkretyzowano stosunek administracyjnoprawny.
Tego rodzaju weryfikacyjne orzekanie oraz powiazane z nim zasadniczo
kasatoryjne (aczkolwiek niektére nizsze instancje sadownictwa administra-
cyjnego — w zwiazku ze swoim ,administracyjnym” sktadem personalnym —
orzekaty takze merytorycznie)*® kompetencje nie mogty by¢ wprost poréwny-
wane z dziatalno$cig sadu odwotawczego®, albowiem przedmiotem kontroli
i rozstrzygniecia stawal si¢ akt organu odrebnej (co najmniej funkcjonalnie)
wladzy (wykonawczej), a ponadto kontrola ta odbywata si¢ poza systemem
administracyjnych $rodkéw zaskarzenia. W zwiazku z tym sprawy sadowo-
administracyjne tej kategorii uznawano za ,wtérne sprawy spornoadministra-
cyjne” (nachtrigliche Verwaltungsstreitsachen).

O ile w pierwszym przypadku sprawa nalezaca do wlasciwosci organéw
administracji staje si¢ w wyniku wszczecia postgpowania od samego poczatku
sprawa sadowoadministracyjna, o tyle w tym drugim — sprawa pierwotnie ad-

2 Por. M. Kaminski, O istocie pojecia sprawy sadowoadministracyjnej, PPP 2009/10,
s. 10 i n. Zob. dalsze rozwazania ponizej (pkt 2.1.2).

2 F. Fleiner, Institutionen..., s. 253—254.

30 Zob. np. R.-H. Herrnritt, Grundlehren des Verwaltungsrechtes.. ., s. 510 i n.

3! Por. O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht..., s. 152.
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ministracyjna ulega nastgpczo swoistej transformacji*? w sprawe sadowoadmi-
nistracyjna i zostaje co najmniej tymczasowo wyjeta z zakresu drogi admini-
stracyjnej*®. Zaleznos¢ ta ukazuje istnienie merytorycznego zwiazku miedzy
rodzajem przedmiotu sporu administracyjnego a kompetencjami orzeczni-
czymi sadu administracyjnego i jego stosunkiem do sprawy administracyj-
nej. Oczywiste w tym zakresie jest, wspomniane juz, znaczne podobieristwo
»spraw pierwotnych” i ,spraw wtérnych” do francuskiej koncepcji sporéw
administracyjnych subiektywnych i obiektywnych. Niewatpliwie proces ad-
ministracyjny dotyczacy pierwotnego uksztaltowania lub ustalenia wiasnej
sytuacji administracyjnoprawnej mial ze swej natury walor ,subiektywny”.
Z kolei proces przeciwko dokonanej juz przez organy administracji publicz-
nej konkretyzacji norm administracyjnoprawnych — niezaleznie od ztozonosci
podmiotowej tej konkretyzacji — zmierzat wraz z rozwojem sadownictwa ad-
ministracyjnego coraz bardziej (szczegdlnie w kontekscie zatozonych funkeji
kontrolnych sadu administracyjnego) w kierunku ochrony prawa przedmio-
towego. Odr¢bnym zagadnieniem bylo rozszerzenie lub ograniczenie kregu
stron skarzacych lub podstaw ich legitymacji skargowe;j.

Koncepcje niemieckie zostaty nastgpnie recypowane w szwajcarskim
systemie prawnym.

Pierwotna ochrona prawnoadministracyjna zostala powiazana z poste-
powaniem dwustronnym (das Zweiparteienverfahren), w ktérym spér toczy
si¢ w trybie tzw. bezposredniego procesu administracyjnego (der direkte
Verwaltungsprozess)** migdzy administracja a wnoszacym tzw. skarge sado-
woadministracyjna/prawnoadministracyjng (die verwaltungsgerichtliche | die
verwaltungsrechtliche Klage), bez uprzedniego rozstrzygnigcia organéw ad-
ministracji w przedmiocie spornego stosunku administracyjnoprawnego
(np. w sprawach urzedniczych roszezen finansowych, uméw administracyj-
nych, odpowiedzialnosci majatkowej podmiotéw publicznych). Paristwo (Fe-
deracja) wystepuje w postgpowaniu ze skargi (das Klageverfahren) jako strona

3 A. Merkl, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien—Berlin 1927, s. 384.

3 Zob. szersze rozwazania: M. Kaminski, Typologia merytorycznych kompetencji orzeczni-
cgych sqdéw administracyjnych. Rozwazania na tle wybranych zagranicznych porzqdkéw prawnych
[w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji administracyjnej, red. M. Szewczyk, L. Staniszewska, M. Krus,
Warszawa 2022, s. 537 i n.; M. Kaminski, Orzekanie merytoryczne sqdéw administracyjnych. Uwa-
gi na tle szwajcarskiego, austriackiego i niemieckiego systemu prawnego [w:] Przysztosé sqdownictwa
administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem tendencji europejskich, red. 1. Lipowicz, Z. Kmieciak,
Warszawa 2012, s. 120 i n.; M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji..., s. 328 i n.

% U. Hifelin, G. Miiller, F. Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, Ziirich-St. Gallen
2010, s. 426, 448; F. Gygi, Verwaltungsrechspflege und Verwaltungsverfahren im Bund, Bern
1974, s. 20.
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skarzona albo strona skarzaca (np. przeciwko krajowi zwigzkowemu lub
gminie)®. Wtérna ochrona prawnoadministracyjna, pomimo przyjecia formy
postgpowania procesowego, wykazuje natomiast do§¢ znaczaca specyfike
wzgledem typowego procesu cywilnego. Postgpowanie sporne o charakterze
zaczepiajacym (das Anfechtungsstreitverfahren) przez wniesienie Verwaltungsge-
richtsbeschwerde (zazalenia sadowoadministracyjnego) zostaje skierowane prze-
ciwko konkretno-indywidualnemu aktowi administracyjnemu (die Verfiigung),
natomiast sama administracja nie zajmuje w nim pozycji strony procesowe;j.
Jest to zatem tzw. posredni proces administracyjny. Pozbawienie organu
administracji, ktory wydal zaskarzony akt, stanowiska strony procesowej
we wtérnym postgpowaniu spornym jest przede wszystkim konsekwencja hi-
storycznie uksztattowanego i nadal aktualnego wzorca merytorycznego orze-
kania saqdéw administracyjnych w sprawach administracyjnych.

2.1.2. TYPOLOGIA KONCEPCJI SPRAW
SADOWOADMINISTRACYJNYCH

2.1.2.1. UWAGI WPROWADZAJACE

Pojecie sprawy sadowoadministracyjnej moze podlegaé kategoryzaciji ty-
pologicznej w $wietle zréznicowanych kryteriéw teoretycznych. Moga mie¢
one zwigzek z réznymi modelami sadownictwa administracyjnego w sensie
ustrojowym i proceduralnym. Istotne w tym zakresie jest rowniez zagadnie-
nie przyjetej koncepcji kompetencji orzeczniczych sadéw administracyjnych
i ich relacji do spraw z zakresu administracji publicznej. Weryfikacyjny albo
merytoryczny model kompetencji sagdéw administracyjnych w zakresie nad-
zoru orzeczniczego nad organami administracji publicznej rzutuje w sposéb
bezposredni na sposéb pojmowania sprawy sadowoadministracyjne;j*®.

Zgodnie z typologicznym charakterem podziatu (niewyczerpujacym
i nierozfacznym) sprawa sadowoadministracyjna moze by¢ przedmiotem
kwalifikacji w ramach zréznicowanych grup rodzajowych, odwotujacych si¢
do zasadniczych kryteriéw: podmiotowych, przedmiotowych, formalnych
i materialnych, procesowych, kompetencyjnych lub ztozonych.

3 R. Rhinow, H. Koller, C. Kiss, D. Thurnherr, D. Brithl-Moser, Oﬁnt[ic/ﬂes Prozessrecht.
Grundlagen und Bundesrechtspflege, Basel 2014, s. 20; F. Gygi, Verwaltungsrechispflege. .., s. 43—44.
3¢ Zob. dalsze uwagi ponizej (pkt 2.1.2.8).
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2.1.2.2. SPRAWA SADOWOADMINISTRACY]JNA
W SENSIE PODMIOTOWYM

Kryterium podmiotowe podziatu spraw sadowoadministracyjnych moze
by¢ rozwazane w sensie czynnym i biernym.

W ramach pierwszego (szerszego) ujecia sprawa sadowoadministracyjna
w sensie podmiotowym jest kazda sprawa rozpoznawana i rozstrzygana —
zgodnie z repartycjg kompetencji migdzy organami wtadzy sadowniczej —
przez sad administracyjny. Wystarczajace w tym wypadku jest spetnienie
warunku ustanowienia kompetencji sadu administracyjnego jako podmiotu
czynnego postgpowania sadowego. Sprawa sadowoadministracyjna w sensie
podmiotowym szerokim jest wigc niezalezna od kryterium przedmiotowego
lub materialnego, obejmujac takze te sprawy z zakresu kompetencji sadéw
administracyjnych, ktére nie s zwiazane ze stosunkami administracyjno-
prawnymi lub kontrola wykonywania administracji publicznej””. W sensie
podmiotowym wladciwym (waskim) sprawa sadowoadministracyjna jest
natomiast stanowiaca przedmiot postgpowania przed sadem administracyj-
nym sprawa, w ktérej podmiotem skarzonym (kontrolowanym) jest organ
administracji publicznej jako podmiot bierny tego postgpowania. Takie ujecie
jest zgodne z klasycznym podejséciem, ktére uznaje, ze sad administracyjny
jest ,sadem administracji publicznej”?®.

2.1.2.3. SPRAWA SADOWOADMINISTRACY]JNA
W SENSIE PRZEDMIOTOWO-SUBIEKTYWNYM

Rozwazanie konstrukeji sprawy sadowoadministracyjnej w sensie przed-
miotowym? jest zagadnieniem zlozonym.

Sposéb i granice ujecia sprawy z punktu widzenia jej przedmiotu na-
suwaja zazwyczaj istotne watpliwosci i pytania teoretyczne. Zasadniczym
problemem jest odgraniczenie formalno-procesowych przestanek i uwarunko-
wan wszczgcia, toku i zakoriczenia postgpowania przed sagdem administracyj-
nym (w tym przestanek formalnych i tresciowych sadowoadministracyjnego

% Zob. np. art. 4 ust. 4 ustawy z 26.01.1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1914); art. 44 ust. la ustawy z 12.05.2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz.U.
z 2021 r. poz. 269 ze zm., przepis ten utracil moc obowiazujaca na podstawie wyroku TK
2 25.03.2019 r., K 12/18, OTK-A 2019, poz. 17).

% Por. M. Kamitiski, Mechanizm i granice weryfikacji..., s. 332-336.

% Por. inne ujecia, np. J. Parchomiuk, Granice rozpoznania i orzekania sqdu administra-
cyjnego w sprawach kontroli uchwat organéw jednostek samorzqdu terytorialnego, ZNSA 2013/6,
s. 55 in.
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§rodka zaskarzenia oraz procesowych zasad i granic rozpoznania i rozstrzy-
gania sprawy przez sad) od materialno-tre$ciowych podstaw i zakreséw sporu
administracyjnoprawnego. Jest przy tym rzecza oczywista, ze okreslone mo-
delowe rozwiazania teoretyczne sg najczeéciej konkretyzowane, modyfiko-
wane lub — niekiedy — znieksztalcane przez ustawodawce.

W pierwszej kolejnoéci kryterium przedmiotowe wymaga relatywi-
zacji subiektywnej, rozumianej jako powiazanie przedmiotu sprawy z wola
podmiotéw procesowych, ktdra moze rozstrzygaé lub determinowaé proce-
sowe istnienie i zakres sprawy lub takze sposéb jej rozstrzygniecia. Przy takim
podejéciu pogladowym przedmiot sprawy objetej kompetencja sadu admini-
stracyjnego bedzie co do zasady funkejg woli podmiotu procesowego® oraz
regulacji ustawowej, ktéra wyznacza granice tej woli i dokonuje jej transpo-
zycji w ramach okreglonych instytucji procesowych. Zasadnicze znaczenie
maja w tym zakresie*! zasady skargowosci, kontradyktoryjnosci i dyspozy-
cyjnosci, skoncentrowane wokét uprawnient procesowych strony skarzacej
(wnioskujacej).

Jesli ustawodawca dokonujacy implementacji odpowiedniego modelu te-
oretycznego postgpowania przed sadem administracyjnym przyzna dominu-
jace znaczenie czynnikowi wolicjonalnemu strony inicjujacej postgpowanie
nie tylko na etapie jego wszczecia, lecz takze w odniesieniu do wyznacze-
nia i ksztaltowania zakresu rozpoznania lub orzekania sadu, to niewatpliwie
przedmiot i granice samej sprawy beda przede wszystkim pochodng rosz-
czeni, twierdzen, zarzutéw i wnioskéw tej strony. W ten sposéb wola strony
skarzacej wyrazona w formie roszczeni i twierdzeri procesowych zwigzanych
z przedmiotem zaskarzenia (odpowiednia forma dziatania lub zaniechania
kompetencyjnego organu administracji publicznej) konstytuuje — w sensie
procesowym — sprawe sgdowoadministracyjna, a nast¢pnie wyznacza jej gra-
nice lub wspétuczestniczy w ich wyznaczeniu. Takie podejscie jest — co oczy-
wiste — naznaczone jednostronnoscia, gdyz abstrahuje od obiektywnych
przestanek lub uwarunkowan prawnych i faktycznych, kedre nie tylko sg in-
tegralnym substratem sprawy, lecz przede wszystkim stanowia o jej istnieniu
w sferze normatywnej porzadku prawnego — w sensie procesowym jako za-

0 Por. np. S. Hanausek, Orzeczenie sqdu rewizyjnego w procesie cywilnym, Warszawa 1966,
s. 30 i n.; T. Wo$ Elementy ksztaltujgce zakres rozpoznania skargi [w:] Postgpowanie sqdowo-
administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 375-376.

41 Zob. na temat zasad skargowosci i dyspozycyjnosci w polskim postgpowaniu sadowo-
administracyjnym — A. Matan, Zasada skargowosci [w:] System Prawa Sgdownictwa Admini-
stracyjnego, t. 1, Zagadnienia ogdlne, red. G. Laszczyca, W. Piatek, Warszawa 2023, s. 906 i n.;
I. Niznik-Dobosz, Zasada dyspozycyjnosci [w:] System Prawa Sqdownictwa Administracyjnego, t. 1,
red. G. Easzczyca, W. Piatek, s. 967 i n.
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gadnienia potencjalnego — zanim wola podmiotu skarzacego zostanie uposta-
ciowiona w formie aktu zaskarzenia®’. Pojeciowym przejawem tego rodzaju
tendendji jest réwniez teoretyczna i normatywna identyfikacja pojecia sprawy
sadowoadministracyjnej z pojeciem sprawy spornoadministracyjnej®.
Koncepcja przedmiotowo-subiektywna zyskata uznanie i dominacje
przede wszystkim w krajach, ktére przyjety metode bezposredniej transpozy-
¢ji systemu skarg (powddztw) cywilnoprawnych i powigzania z nimi charak-
terystycznych roszczen na tle zaskarzalnych form administracyjnego dzialania
lub zaniechania kompetencyjnego. W zaleznosci od modelu merytorycznego
lub kasatoryjnego orzekania sadéw administracyjnych koncepcja ta podlegata
okreslonym modyfikacjom*.
Reprezentatywna egzemplifikacja powyzszego kierunku koncepcyjnego
jest wzorzec wypracowany w krajach niemieckiego kregu kulturowego.
Poczatkowo stopieni recepcji rozwigzan whasciwych dla procesu cywilnego
byl zréinicowany (przyktadowo bardzo wysoki w prawie pruskim, nizszy
w prawie bawarskim)®. Typy roszczen strony skarzacej byly stopniowo for-
mowane w nawigzaniu do zasadniczego tréjpodziatu skarg cywilnoprawnych:
die Feststellungsklagen (skargi o ustalenie), die Leistungsklagen (skargi o $wiad-
czenie), die Gestaltungsklagen (skargi o uksztaltowanie)*®. Zasadniczym
przedmiotem odniesienia dla roszczen skarzacego byly jednak nadal stosunek
administracyjnoprawny lub jego elementy sktadowe, natomiast w przypadku
sporéw dotyczacych juz wydanych aktéw administracyjnych konkretyzuja-
cych ten stosunek — roszczenie odnosilo si¢ bezposrednio do tresci kwestio-
nowanego aktu. Inna sytuacja miata miejsce w odniesieniu do tzw. sporéw
dwustronnych (die Parteistreitigkeiten) z zakresu prawa administracyjnego,
ktére nie byty poprzedzone wladczym rozstrzygnieciem organu ze wzgledu
na specyfike relacji prawnej stron sporu. W tym przypadku przedmiotem
roszczeni byly uprawnienia lub obowiazki wynikajace z regulacji administra-
cyjnoprawnej, ktdre sad administracyjny miat bezposrednio skonkretyzowac.
Przedtuzeniem tréjpodziatu roszczen byta triada rodzajowa wyrokéw
rozstrzygajacych spér co do istoty. Implementacja i transformacja tych ka-
tegorii orzeczed w procesie administracyjnym byta powigzana z rodzajami

42 Por. M. Kaminski, O istocie pojecia sprawy..., s. 19-27.

4 Przyktadowo przepis § 90 VwGO wyraznie stanowi, ze przez wniesienie skargi ,,sprawa
sporna” (die Streitsache) staje sig ,zawista”.

# Zob. np. M. Kaminski, Wzorce kodyfikowalnosci procedury sqdowoadministracyjnej oraz
problemy ich konkretyzacji na tle rozwigzan w wybranych zagranicznych porzqdkach prawnych
i w prawie polskim, ,Forum Prawnicze” 2021/4, s. 76 i n.

% P. Zorn, Kritische Studien...,s. 93 i n.

4 Zob. np. W. Jellinek, Verwaltungsrecht..., s. 300-302.
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rozstrzyganych skarg oraz kategoriami rodzajowymi sporéw?. Roszczenie
o wydanie wyroku ustalajacego (das Feststellungsurteil), dopuszczane wyjat-
kowo przez ustawy jako $rodek ochrony subsydiarnej, dotyczyto stwierdze-
nia istnienia albo nieistnienia spornego stosunku administracyjnoprawnego
(takze skonkretyzowanego) lub jego elementéw (np. zadanie ustalenia niewaz-
no$ci umowy administracyjnej, zadanie stwierdzenia nieistnienia obowiazku
albo istnienia uprawnienia administracyjnoprawnego). Réwniez roszczenia
o wydanie wyroku zasadzajacego $wiadczenie (das Leistungsurteil), a wigc
nakazujacego skarzonemu podmiotowi okreslone dziatanie, zaniechanie lub
znoszenie, byly poczatkowo stosowane jedynie w przypadku tzw. spordéw
dwustronnych na tle relacji administracyjnoprawnych formalnie réwnorze¢d-
nych podmiotéw. Dopiero w pdzniejszym czasie dopuszczono je w zakre-
sie sporéw z organami administracji publicznej na tle stosunkéw prawnych
niepodlegajacych konkretyzacji w drodze wydania aktu administracyjnego
(np. w sprawach o zasadzenie wydania okreslonej rzeczy lub realizacji okres-
lonego uprawnienia, jezeli obowiazek dzialania organu wynikat z mocy
ustawy). Dalsza forma rozwojowa skarg o wydanie wyroku zasadzajacego
byly skargi o zobowiazanie organu do wydania okreslonego aktu admini-
stracyjnego (die Verpflichtungsklage) w sytuacji bezczynnosci lub wadliwego
odrzucenia wniosku*®. Najbardziej rozpowszechnionym typem roszczenia
bylo jednak zadanie wydania wyroku ksztattujacego (das Gestaltungsurteil)
sporny stosunek prawny lub prawo przez ich zmiang lub zniesienie. Tres¢
oraz skutki prawne tego rodzaju orzeczenia byly w takiej sytuacji odzwier-
ciedleniem charakteru i zakresu kompetencji orzeczniczych sadu. W przy-
padku kompetencji merytorycznych sad mégt w formie wyroku doprowadzi¢
do zmiany skonkretyzowanego w drodze aktu administracyjnego stosunku
przez przyznanie spornego uprawnienia (np. pozwolenia wodnoprawnego),
natomiast w przypadku kompetencji kasatoryjnych uwzglednienie roszcze-
nia skarzacego skutkowalo zniesieniem wadliwej, negatywnej lub pozytyw-
nej, konkretyzacji prawa i zobowigzaniem organu do ponownej (tym razem
prawidlowej) konkretyzacji.

We wspétczesnym niemieckim federalnym systemie ogélnego sadowni-
ctwa administracyjnego roszczenie o uksztattowanie jest dochodzone za po-
moca tzw. skargi zaczepiajacej (die Anfechtungsklage), ktora zmierza do uchylenia
zaskarzonego aktu w catosci albo w czgdci, a jedynie wyjatkowo moze doprowa-

7 Zob. syntetyczng analize na gruncie aktualnych przepiséw VwGO — np. M. Kaminski,
O istocie pojecia sprawy..., s. 22-24; M. Kaminski, Orzekanie..., s. 128 i n.

4 Zob. § 113 ust. 5 VwGO; F.O. Kopp, W.-R. Schenke, R.P. Schenke, Verwaltungsgericht-
sordnung. Kommentar, Miinchen 2014, s. 1425 i n.
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dzi¢ do modyfikagji skonkretyzowanego stosunku prawnego przez zmiang akeu
okreslajacego lub dotyczacego ustalenia $wiadczenia pieni¢znego albo zastoso-
wanie innej formy orzekania merytoryczno-reformatoryjnego®. Roszczenia o za-
sadzenie $wiadczenia w procesie administracyjnym sg realizowane przez skarge
zobowiazujaca (die Verpflichtungsklage) oraz ogélng skarge zasadzajaca (die all-
gemeine Leistungsklage), natomiast roszczenia o ustalenie — przez kontynuacyjna
skarge ustalajacq (die Fortsetzungsfeststellungsklage), ogblng (die allgemeine Feststel-
lungsklage) i niewaznosciowa skarge ustalajaca (die Nichtigkeitsfeststellungsklage)
oraz wniosek o kontrole¢ norm (der Normenkontrollantrag)*®. Przejawem uznania
regulacji cywilnoprocesowej za wzorzec procedury sadowoadministracyjnej oraz
silnej tendencji konwergencyjnej’’ obydwu postgpowari sa réwniez szczegdlowe
przepisy dotyczace: zwigzania zakresem zadania skargi (§ 88 VwGO), wspét-
uczestnictwa procesowego (zgodnie z § 64 VwGO przepisy § 59-63 ZPO>?
znajdujg w tym zakresie odpowiednie zastosowanie), zawezwania do udziatu
w postepowaniu (die Beiladung: § 65 VwGO), skargi przeciwnej (die Wi-
derklage: § 89 VwGO), zmiany i cofnigcia skargi (§ 91 i 92 VwGO), ugody
sadowoadministracyjnej (der Vergleich: § 106 VwGO), wyrokéw wstepnych
i cze$ciowych (das Zwischenurteil ldas Teilurteil: § 109-111 VwGO), zwiaza-
nia wnioskami odwotania od wyroku pierwszej instancji (§ 128-129 VwGO),
dyskrecjonalnej prekluzji twierdzeri lub dowodéw w postepowaniu pierwszej
instancji lub nowych twierdzeri i dowodéw w postgpowaniu drugiej instancji
(§ 87b, 128a VwGO), zasad bezposredniego lub odpowiedniego stosowania
przepiséw ZPO do okreslonych instytucji procesowych lub w zakresie nieure-
gulowanym w ustawie o sadownictwie administracyjnym®.

Powyzsze zalozenia konstrukeyjne niemieckiego postgpowania przed sa-
dem administracyjnym (procesu administracyjnego) zostaty — co oczywiste
— skorelowane ze sposobem pojmowania jego przedmiotu. Prymarnos¢ poje-
cia sporu prawnego jako Zrédla i racji uruchomienia postgpowania proceso-
wego zawazyla na wyznaczeniu przedmiotu postgpowania sadowoadministra-

¥ Zob. np. M. Kaminski, Typologia merytorycznych kompetencji orzeczniczych..., s. 547-548;
M. Kaminski, Orgekanie..., s. 132—135.

%0 Zob. np. F. Hufen, Verwaltungsprozeffrecht, Miinchen 1998, s. 232 i n.

5! Zob. np. J. Martens, Konvergenztendenzen zwischen Zivil- und Verwaltungsprozefs, KritV
1989/3, Band 4(72), s. 341-360.

52 Ustawa federalna z 12.09.1950 r. — Zivilprozessordnung (ZPO), w brzmieniu wynikaja-
cym z obwieszczenia z 5.12.2005 r. (BGBL. I 2005, s. 3202, ze zm.).

%3 Zob. np. § 98 (co do przeprowadzania dowodéw), § 153 (co do wznowienia prawomoc-
nie zakonczonego postgpowania), § 167 (co do wykonalnosci wyrokéw), § 173 (ogélna klauzula
odsylajaca do odpowiedniego stosowania ZPO) VwGO.
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cyjnego. W tym zakresie mozna zauwazy¢ stopniowalno$¢ ujecia tego rodzaju
przedmiotu.

Jezeli zasadniczym przedmiotem procesu administracyjnego (sadowo-
administracyjnego) jest spér administracyjnoprawny (der Verwaltungsrechts-
streit) o legalno$¢ dzialania lub zaniechania administracji publicznej, to tak
rozumiany przedmiot ze wzgledu na ogdélnos¢ ujecia wymaga konkretyza-
cji, przede wszystkim z prawnoprocesowego punktu widzenia. Istotne stato
si¢ zatem precyzyjne wyznaczenie przedmiotu tak rozumianego sporu
(der Streitgegenstand). To ostatnie zagadnienie nie bylo jednak i nadal nie
jest wolne od kontrowersji.

W niemieckiej teorii prawa procesowego administracyjnego pojecie
przedmiotu sporu w procesie sadowoadministracyjnym analizowano i wy-
jasniano za pomoca kolejnych koncepcji, ktére od poczatku wykazywaty ten-
dencj¢ do przenoszenia na grunt administracyjnoprawny konstrukgji i pojeé
whasciwych dla procesu cywilnego. Podejscie transpozycyjne tego rodzaju
dotyczyto takze teorii cywilnoprocesowego przedmiotu sporu™.

W pierwszej kolejnosci rozwingta si¢ koncepcja, ktora — w zakresie skarg
zaczepiajacych — uznawala, ze przedmiotem sporu jest zaskarzony akt admi-
nistracyjny (brak wydania aktu) i jego zgodno$¢ (niezgodno$¢) z prawem™.
Koncepcja ta spotkata si¢ z uzasadniong krytyka w nauce prawa administra-
cyjnego. W szczegdlnosci podniesiono, ze w sposéb pozbawiony podstaw
utozsamia ona przedmiot zaskarzenia z przedmiotem sporu®®, a ponadto nie
uwzglednia, ze w sytuacji zwiazania zadaniami skargi zgodno$¢ albo niezgod-
no$¢ z prawem przedmiotu zaskarzenia moze w ograniczonym zakresie sta-
nowi¢ przedmiot sporu”. Ponadto nie mozna nie zauwazy¢, ze w przypadku
skarg zasadzajacych i ustalajacych przedmiot sporu nie moze by¢ identyfiko-
wany z samym aktem administracyjnym®.

4 Zob. np. S. Detterbeck, Streitgegenstand..., s. 22 i n., 45 i n., 50 i n.; H.H. Mésbauer,
Der Streitgegenstand im Steuerprozeff, Betlin 1975, s. 50 i n. Por. takze A. Nikisch, Zur Lehre
vom Streitgegenstand im ZivilprozefS, ,Archiv fir die civilistische Praxis” 1955, Band 154, Heft 4,
s. 271-299.

%5 Zob. np. W. Niese, Uber den Streitgegenstand der Anfechtungs- und Vornahmeklagen im
VerwaltungsprozefS, JZ 1952/12, s. 353 i n.; O. Bachof, Die verwaltungsgerichtliche Klage auf
Vornahme einer Amtshandlung, Tiibingen 1951, s. 39 i n., 49.

3¢ Tak np. K.A. Bettermann, Wesen und Streitgegenstand der verwaltungsgerichtlichen An-
Sfechtungsklage, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 1953, 68. Jahrgang, s. 163 i n., 202.

57 Por. np. H. Miiffelmann, Die objektiven Grenzen der materiellen Rechtskraft steuerge-
richtlicher Urteile. Zugleich ein Beitrag zum Streitgegenstand im VerwaltungsprozefS- und Steuer-
prozefSrecht, Berlin 1965, s. 95 i n.

8 H.H. Mésbauer, Der Streitgegenstand. .., s. 91.
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Druga koncepcja — podazajac nadal drogg recepcji cywilnoprocesowej
— przyjmowala, ze przedmiotem sporu jest prawo podmiotowe lub roszczenie
skarzacego o uchylenie (der Rechtsfolgeanspruch) zaskarzonego aktu (zobowia-
zanie do wydania aktu)”. Podejécie to rodzi jednak istotne watpliwosci co do
sposobu rozumienia tak okre§lonego prawa (roszczenia). Przede wszystkim
powstaje zasadnicze pytanie, czy i w jakim zakresie roszczenie skarzacego
ma wymiar jedynie procesowy® (jako zadanie udzielenia ochrony prawnej
lub rozstrzygniecia sporu przez sad administracyjny), a w jakim powinno by¢
kwalifikowane takze jako skierowane przeciwko skarzonemu organowi® rosz-
czenie materialne o uchylenie wadliwego aktu w zakresie naruszenia indywi-
dualnej sfery prawnej na tle konkretnego stosunku administracyjnoprawnego
i zwigzanej z nim podstawy materialnoprawnej. W szczeg6lnosci konieczne
jest rozstrzygniecie ,ksztattujacego” wptywu zadania wzruszenia zaskarzonego
aktu na przedmiot i zakres sporu na tle zindywidualizowanej sytuacji prawnej
skarzacego, powstatej w wyniku wydania tego rodzaju aktu®. Jest przy tym
kwestia niewatpliwa, ze powyzsze zagadnienie pozostaje nierozerwalnie zwia-
zane z legitymacja materialng podmiotu skarzacego, utozsamiang z podmio-
towg strong roszczenia materialnego o wzruszenie przedmiotu zaskarzenia®.
Okreslony sposéb rozumienia przedmiotu sporu administracyjnoprawnego
rzutuje réwniez na wyznaczenie przedmiotu i zakresu prawomocnosci wyro-
kéw sadu administracyjnego oraz jej skutkdéw.

Poglad redukujacy przedmiot sporu jedynie do roszczenia procesowego
(der prozessuale Anspruch) skarzacego, ktére jest wprawdzie zakotwiczone
w okreslonym stanie faktycznym i zawiera zadanie wydania przez sad admi-
nistracyjny wyroku o okreslonej tresci®, jednak nie pozostaje w koniecznym

% Zob. np. K.A. Bettermann, Wesen und Streitgegenstand. .., s. 163 i n.; H.H. Rupp, Zur
neuen Verwaltungsgerichtsordnung: Geloste und ungeldste Probleme, 2. Teil, A6R 1960/3, Band 85,
s. 311 i n. Por. W. Grunsky, Grundlagen des Verfahrensrechts: eine vergleichende Darstellung von
ZPO, FGG, VwGO, FGO, SGG, Bielefeld 1974, s. 374, 377 i n.

 Por. np. G. Barbey, Bemerkungen zum Streitgegenstand im Verwaltungsprozef§ [w:] Sy-
stem des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes. Festschrift fiir Christian-Friedrich Menger zum
70. Geburtstag, red. H.-U. Erichsen, Kéln—-Berlin—-Bonn—Miinchen 1985, s. 181 i n.; J. Martens,
Streitgegenstand und Urteilsgegenstand der Anfechtungsklage, DOV 1964, 17. Jahrgang, s. 365 i n.;
J. Martens, Die Klagearten im Verwaltungsprozefs, DOV 1970, 23. Jahrgang, s. 476 i n.

6! Por. S. Detterbeck, Streitgegenstand. .., s. 64—65.

2 Por. m.in. P. Lerche, Zum Stand der Lehre vom Streitgegenstand im Verwaltungsprozefs,
»Bayerische Verwaltungsblitter. Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht und éffentliche Verwaltung”
1956, 87. Jahrgang, s. 295-296; H.H. Rupp, Zur neuen..., s. 312-313.

% Por. np. G. Liike, Die Abgrenzung der Klagebefugnis im Verwaltungsprozef§, A6R 1959/2,
Band 84, s. 200 i n.; H.H. Rupp, Zur neuen..., s. 313.

¢ Por. np. G. Haustein, Der Streitgegenstand im Verwaltungsprozeff, Miinchen 1954,
s. 268 i n.; K. Rennert [w:] E. Eyermann, L. Fréhler, M. Happ, M. Hoppe, I. Kraft, K. Ren-
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zwigzku z materialnoprawng podstawg sporu lub zadania skarzacego (nawet
jesli sad nie jest zwiazany — zgodnie z § 88 VwGO lub art. 134 § 1 p.p.s.a.
— podstawami prawnymi i faktycznymi twierdzen, zarzutéw i wnioskéw
skargi), budzi powazne watpliwosci teoretyczne. Nie jest w tym zakresie wy-
starczajace odwotanie si¢ — w opozycji do czysto procesowej koncepcji jedno-
litego przedmiotu sporu (eingliedriger Streitgegenstand) — do pojecia dwudziel-
nego/dualistycznego przedmiotu sporu (zweigliedriger Streitgegenstand), ktére
ma obejmowac¢ nie tylko zadanie procesowe skarzacego, lecz takze podstawe
faktyczna tego zadania lub stojacy u jego podstaw stan faktyczny®.

Nalezy réwniez dostrzec, ze w systemach prawnych, ktére wiaza ka-
tegorie roszczen procesowych z okre§lonymi ustawowo rodzajami $rod-
kéw zaskarzenia (np. skargami lub powddztwami sagdowoadministracyj-
nymi), przedmiot sporu przed sadem administracyjnym jest ksztattowany
przez rodzaj tego $rodka, a zatem zmiana rodzaju skargi w toku postgpo-
wania (bezposrednia i formalna w drodze wyraznego o$wiadczenia skarza-
cego albo posrednia w wyniku sadowej oceny celu zaskarzenia) musi pro-
wadzi¢ do zmiany przedmiotu sporu®®. Zagadnienie to jest rozwiazywane
odmiennie w tych systemach prawnych, w ktérych przedmiot sporu jest
konkretyzowany nie przez rodzaj §rodka zaskarzenia, lecz przez kategorie
zaskarzalnych form dziatania lub zaniechania kompetencyjnego organéw
administracji publicznej oraz powiazane z nimi podstawy materialnoprawne
(np. w systemie prawa polskiego lub austriackiego). Zmiana przedmiotu
sporu odbywa si¢ w takiej sytuacji nie przez zmiang rodzaju skargi lub rosz-
czenia, lecz przez zmiang przedmiotu zaskarzenia.

Trzecia koncepcja — w przeciwieristwie do dwoch poprzednich — kta-
dzie nacisk na bezposredni zwiazek subiektywnej i obiektywnej ptaszczyzny
przedmiotu sporu®. Istotne s zatem nie tylko roszczenia procesowe i sposoby
ich uwzgledniania przez sad administracyjny w wyroku, lecz takze obiek-

nert, I. Schiibel-Phister, Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, Miinchen 2019, s. 977-978;
F.O. Kopp, W.-R. Schenke, R.P. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung. .., s. 1132-1133.

© Zob. np. S. Detterbeck, Streitgegenstand..., s. 34 i n., s. 86-87; F. Hufen, Verwal-
tungsprozefSrecht, Miinchen 2021, s. 140. Por. takze N. Kaniess, Der Streitgegenstandsbegriff in
der VwGO, Berlin 2012, s. 18 i n.

6 Zob. np. G. Barbey, Bemerkungen...,s. 187 i n.; F.O. Kopp, W.-R. Schenke, R.P. Schen-
ke, Verwaltungsgerichrsordnung. .., s. 1133 i n.

¢ Por. np. C.-F. Menger, System des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes: eine verwal-
tungsrechtliche und prozefSvergleichende Studie, Tiibingen 1954, s. 158 i n.; O. Bachof, Die
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwGE Band 13—19): B. Verfahrensrecht: VIII.
Anfechtungs- und Verpflichtungsklage, JZ 1966/11-12, s. 396; C.H. Ule, Verwaltungsprozessrecht.
Ein Studienbuch, Miinchen 1971, s. 156-157.
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tywna wadliwos¢ (sprzeczno$é z prawem) przedmiotu zaskarzenia, zrelatywi-
zowana do indywidualnej sfery praw i obowiazkéw skarzacego®. Poglad ten
miesci si¢ jednak nadal w grupie koncepcji przedmiotowo-subiektywnych,
albowiem zachowane zostaje zatozenie, ze przedmiotem sporu pozostaje be-
dace przejawem woli skarzacego twierdzenie prawne (die Rechtsbehauptung),
ze zaskarzony akt (jego niewydanie®) jest sprzeczny z prawem (wzglednie
ze sporny stosunek prawny albo niewazno$¢ aktu istnieje albo nie istnieje),
a sam skarzacy zostal przez niego (brak jego wydania) naruszony w swoich
prawach’®, co jest réwnowazne z twierdzeniem skarzacego, ze zachodzi pod-
stawa do wzruszenia wadliwego aktu (die Rechrsfolgebehauprung)’™. W ten
sposob zarzuty wadliwosci, ktérymi sad — zgodnie z § 88 VwGO — nie jest
zwigzany, oraz zagadnienie zgodnosci aktu (niewydania aktu) z obiektywnym
porzadkiem prawnym i przestanka legitymacji materialnej (naruszenie przez
stwierdzone wady prawne indywidualnej sfery praw i obowiazkéw skarza-
cego) staja si¢ tacznie zasadniczym przedmiotem sporu.

Powyzsze koncepcje staly si¢ przedmiotem ograniczonej i niepoglebio-
nej recepcji w polskiej teorii prawa administracyjnego i sagdowoadministra-
cyjnego.

Niezaleznie od podejscia procesowego (eksponujacego przede wszystkim
»moc konstytutywng” aktu zaskarzenia i jego wytworu — skargi’?, ktdra kre-
uje przedmiot postgpowania przed sadem administracyjnym, stajac si¢ przed-
miotem rozpoznania i rozstrzygnigcia tego sadu)’”®, w literaturze krajowej
zaproponowano réwniez typowe przedmiotowo-subiektywne ujecia sprawy
sadowoadministracyjnej. W szczegélnosci podniesiono, ze istota sprawy
sadowoadministracyjnej powinna by¢ wiazana z przedstawionym przez
skarzacego roszczeniem procesowym o przeprowadzenie przez sad admini-
stracyjny kontroli legalnosci dziatania lub zaniechania organu administracji

8 Takie podejscie stanowilo podstawe regulacji normatywnej wynikajacej z § 113 ust. 1
zdanie pierwsze VwGO.

® Zob. § 113 ust. 5 VwGO.

7 Por. O. Bachof, Der mafigebliche Zeitpunkr fiir die gerichtliche Beurteilung von Verwal-
tungsakten, JZ 1954/13-14, s. 421. Autor ten pisat o naruszeniu ,prawnoobiektywnie chronio-
nych intereséw”.

"' O. Bachof, Rezension: System des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes. Eine verwal-
tungsrechtliche und prozefSvergleichende Studie von Christian-Friedrich Menger (Tiibingen 1954),
JZ 1955/10-11, s. 359.

72 Zob. np. W. Piatek, Powaga rzeczy osqdzonej wyroku sqdu administracyjnego, Warsza-
wa 2015, s. 17-19.

73 Zob. dalsze uwagi ponizej (pkt 2.1.2.7).
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publicznej™, akcentujac réwniez, ze tego rodzaju roszczenie, rozumiane jako
zadanie obalenia zaskarzonego aktu (czynnosci) lub nakazania organowi pod-
jecia okreslonego dziatania, wraz z okoliczno$ciami je uzasadniajacymi, jest
odnoszone do sprawy administracyjnej (stosunku administracyjnoprawnego),
keérej dotyczy skarga™. Na uwage zastuguje rowniez stanowisko definiu-
jace sprawe sadowoadministracyjng jako ,rozpoznanie i rozstrzygniecie sporu
0 zgodnos¢ z prawem dziatania lub bezczynnosci organu wykonujacego admi-
nistracj¢ publiczng”’®. Zaprezentowano takze poglad, ze przedmiotem poste-
powania sadowoadministracyjnego jest weryfikacja twierdzenia procesowego
skarzacego o niezgodnosci z prawem zaskarzonego dzialania lub zaniechania
organu administracji publicznej’”.

Nawigzaniem do zalozen rozwazanej grupy koncepcyjnej sg réwniez roz-
wigzania przyjete we wloskim procesie administracyjnym.

Reforma sagdownictwa administracyjnego w 1889 r. utrwalila kasatoryjny
model kompetencji orzeczniczych wloskiej Rady Stanu, jednak w postepo-
waniach ze skarg na niewykonanie wyroku sadu administracyjnego (giudizio
di ottemperanza) organ ten mogt orzekaé merytorycznie w sprawie admini-
stracyjnej, zastgpujac w ten sposob administracj¢ publiczna’®. Po drugiej woj-
nie $wiatowej oraz ustanowieniu w 1971 r. regionalnych trybunatéw admi-
nistracyjnych (w miejsce orzekajacych wczesniej jako sady administracyjne
pierwszej instancji organéw administracji zwanych ,komisjami administra-
cyjnymi prowincji”) nastapil dalszy rozwéj systemu skarg w procesie admi-
nistracyjnym. W kluczowej grupie skarg w tzw. procesie rozpoznawczym
(le azioni nel processo di cognizione), obok skarg o uchylenie (uniewaznienie)
aktu (azione di annullamento), pojawily si¢ skargi o zasadzenie (azione di
condanna) od organéw administracji Swiadczen pieni¢znych. W aktualnym
stanie prawnym wystepuja takze skargi przeciwko milczeniu administracji

74 Zob. np. K. Sobieralski, Z problematyki sprawy sqdowoadministracyjnej [w:] Koncepcja
systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Admini-
stracyjnego Zakopane 24—27 wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 607-609.

7> Tak np. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpowanie administra-
cyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2000, s. 330-333.

76 B. Adamiak, Przestanki tozsamosci sprawy sqdowoadministracyjnej, ZNSA 2007/1, s. 14.
Por. takze K. Sobieralski, Wznowienie postgpowania sqdowoadministracyjnego, Krakéw 2003, s. 65.

77 K. Defeciniska-Tomaczak [w:] Polskie sadownictwo administracyjne, red. Z. Kmieciak,
Warszawa 2006, s. 123.

78 C. Fraenkel-Haeberle, D.U. Galetta, Verwaltungsgerichtsbarkeit in Italien [w:] Handbuch
Tus Publicum Europaeum, Band 8, Verwaltungsgerichtsbarkeit in Europa: Institutionen und Verfah-
ren, red. A. von Bogdandy, P.M. Huber, L. Marcusson, Heidelberg 2019, s. 278 i n.
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(azione avverso il silenzio) oraz zadania stwierdzenia niewaznosci (declara-
toria di nullita)”.

Odrgbnie nalezy wspomnie¢ o specyfice angielskiej koncepcji roszczeri
procesowych w ramach systemu judicial review.

Roszczenia te — jako subsydiarne $rodki prawne wzgledem odwotan usta-
wowych (statutory appeals) od rozstrzygnie¢ administracyjnych — zmierzaja
do wyznaczenia przez sad granic prawnych wykonywania kompetencji admi-
nistracyjnych i w zwiazku z tym ze swej istoty maja charakter zasadniczo®
weryfikacyjny. Nie przystuguja one jednak z mocy prawa stronie skarzacej,
lecz sa przyznawane w drodze uznaniowej decyzji sadu podmiotom wnio-
skujacym o udzielenie ochrony prawnej (applying for leave for judicial review),
ktére zasadniczo nie moga (juz albo w ogéle) skorzysta¢ z innych srodkéw
prawnych oraz ktére wykazg wystarczajaco istotny interes (a sufficient interest
zwany standing albo locus standi) w uzyskaniu ochrony sadowej. Ocena sadu
w zakresie potrzeby udzielenia ochrony prawnej jest ponadto wynikiem waze-
nia interesu skarzacego i interesu publicznego zwiazanego z efektywna i nie-
zakl6cong realizacja zadan przez administracje publiczna, takze w kontekscie
potencjalnego wplywu przyznania srodka prawnego na zmiang sytuacji praw-
nej skarzacego, wstgpnej oceny stusznosci roszczenia o przyznanie ochrony
prawnej oraz koniecznosci zabezpieczenia swobody dziatania administracji®'.
Srodki prawne w angielskim systemie judicial review dzielono tradycyjnie
na dwie zasadnicze grupy: the public law remedies i the private law remedies®.

Srodki grupy pierwszej (prerogative orders) wywodza sie z dawnych pre-
rogatyw monarszych do wydawania nakazéw (prerogative writs) innym or-
ganom panstwa (w tym sadom), majg zatem charakter typowo publiczno-
prawny. Srodki te przyjmuja posta¢ wnioskéw o przyznanie ochrony sadowej
i s sktadane w imieniu Korony (chociaz ,na zlecenie” i w interesie podmiotu
skarzacego — in the name of the Crown on behalf of the applicant) przeciwko
skarzonemu organowi (7he King/The Queen, on the application of (name of appli-
cant), versus, the public body)®. Moga one zmierza¢ do uzyskania: uchylenia

7 Zob. art. 29-31 dekretu legislacyjnego z 2.07.2010 r., n. 104 — Wykonanie art. 44 usta-
wy nr 69, w sprawie delegowania na rzad reorganizacji procesu administracyjnego (Decreto
Legislativo 2 luglio 2010, n. 104, Attuazione dell‘articolo 44 della legge 18 giugno 2009, n. 69,
recante delega al governo per il riordino del processo amministrativo; Gazzetta Ufliciale della
Repubblica Italiana z 7.07.2010 r., nr 156 ze zm.).

80 Zob. jednak wyjatkowe rozwiazanie np. w sekcji 31 subsekeji (5)(b), (5A) i (5B) Senior
Courts Act 1981.

81 Por. H. Barnett, Constitutional and Administrative Law, London 2002, s. 842 i n.

8 D. Stott, A. Felix, Principles of Administrative Law, London—Sydney 1997.

83 A. Carroll, Constitutional and Administrative Law, Harlow—London 2007, s. 361 i n.
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(uniewaznienia) decyzji organu — a quashing order (dawniej: certiorari); zakazu
dokonywania przez organ okreslonych dziataii — zasadniczo wydania decyzji,
ktéra pézniej moze zosta¢ uchylona w trybie guashing order — a prohibiting or-
der (dawniej: prohibition); nakazu wykonania przez organ obowiazku prawnego
(najczgdciej ustawowego) — a mandatory order (dawniej: mandamus). Druga
grupa $rodkéw prawnych moze by¢ przyznana w zwyczajnym postgpowaniu
cywilnym (a wigc procesie sadowym poza judicial review). Do grupy tej zalicza
si¢: wniosek o wydanie zakazu (rzadziej nakazu) prewencyjnego w celu zapo-
biezenia nielegalnemu dziataniu lub zaniechaniu (a7 injunction lub — jesli ma
charakter tymczasowy — an interim injunction), np. ministra lub organu admi-
nistracji publicznej; wniosek o wydanie orzeczenia deklaratywnego (2 declara-
tion), ktéry ma ogdlne zastosowanie do stron postgpowania w celu ustalenia ich
sytuacji prawnej (orzeczenie to nie ma jednak przymiotu wykonalnosci, a inne
$rodki prawne sa dostepne tylko w razie wykazania, ze zachodzi koniecznos¢
wyegzekwowania stwierdzonych praw), oraz dodatkowe — dochodzone zawsze
w potaczeniu z innymi $rodkami ochrony — wnioski o przyznanie odszkodowa-
nia, restytucje lub zwrot sumy pieni¢inej (damages, restitution or the recovery of
a sum) w zwiazku z odpowiedzialnoscia deliktows lub kontraktowa wtadz pub-
licznych. Powyiszy podzial, jakkolwiek zwiazany z pewnymi odr¢bnosciami
proceduralnymi dochodzenia roszczen (proces odbywa si¢ wedtug ogélnych
regul aktu delegowanej legislacji The Civil Procedure Rules 1998), odzwier-
ciedla ustrojowy charakeer relacji sadéw do organéw wladzy wykonawczej oraz
— posrednio —wladzy ustawodawczej. Wskazuje to na oryginalnos¢ i odrgbnos¢
ujecia spordw i roszczen w angielskim procesie administracyjnym w poréwna-
niu z ujeciami typowymi dla systeméw prawa kontynentalnego.

2.1.2.4. SPRAWA SADOWOADMINISTRACY]JNA
W SENSIE PRZEDMIOTOWO-OBIEKTYWNYM

Konstrukeja sprawy sadowoadministracyjnej w sensie przedmiotowym
moze podlega¢ relatywizacji obiektywne;.

W sensie przedmiotowo-obiektywnym sprawa sadowoadministracyjna
jest pojmowana jako zagadnienie zlozonego przedmiotu rozpoznania i orzekania
sadu administracyjnego, odniesionego do sprawy z zakresu administracji publicz-
nej (sprawy administracyjnej sensu largo) lub stosunku administracyjnoprawnego,
na tle ktérych doszlo do powstania sporu prawnego i ktérych dotyczy
sadowoadministracyjny srodek zaskarzenia (np. skarga). Podejscie tego rodzaju
eksponuje zatem problem wlasciwego i najszerzej rozumianego ,,substratu” we-
ryfikacyjnej dziatalnosci kontrolno-rozpoznawczej i orzeczniczej sadu admini-
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stracyjnego. Jest ono przy tym niezalezne od relatywizacji subiektywnej w tym
sensie, ze sposob wszczecia postgpowania sgdowoadministracyjnego oraz wola
podmiotu skarzacego (czynnik wolicjonalny) nie moga przestania¢ zagadnienia
istnienia w systemie prawnym relacji hierarchicznej zgodnosci (niezgodnosci)
przedmiotu zaskarzenia z normami wyzszego stopnia®.

Analizujac etapy rozwoju kolejnych wariantéw koncepcji przedmiotowo-
-subiektywnej sprawy sadowoadministracyjnej w niemieckiej teorii prawa
administracyjnego, mozna zauwazy¢, ze elementy podejécia prawnoobiektyw-
nego (tzw. materialnoprawnego) byly juz wyraznie obecne w ramach kon-
cepdji, ktdre przyjmowaty, ze przedmiot sporu obejmuje facznie zagadnienie
obiektywnej sprzecznosci z prawem przedmiotu zaskarzenia oraz subiektyw-
nego ,przedtuzenia” i manifestacji tego naruszenia w sferze praw i obowiaz-
kéw skarzacego®. Sfery obiektywnego i subiektywnego naruszenia prawa
jako zagadnienia sporne s zatem nierozdzielne®®. W rezultacie zauwazono,
ze konstrukcyjne rozdzielenie procesowego wniosku (zadania) skarzacego
i materialnoprawnej plaszczyzny roszczenia (sporu) nie jest mozliwe®. Punk-
tem wyjscia i konstrukcyjnym prius w tym zakresie pozostawato jednak nadal
twierdzenie prawne skarzacego o obiektywnej i subiektywnej nielegalnosci
kwestionowanego dziatania lub zaniechania organu administracji publiczne;.

Na dalszym etapie rozwoju doszto do préby recepcji cywilnoproceso-
wej koncepdji tréjdzielnego (trialistycznego) przedmiotu sporu (dreigliedriger
Streitgegenstand)®®. Tak rozumiany przedmiot obejmuje procesowe zadanie
skarzacego i powigzany z nim konkretny stan faktyczny, a takze tzw. mate-
rialny cel ochrony prawnej (materielles Rechtsschutzziel), ktéry okresla majace
zastosowanie w danej sprawie normy prawa materialnego, ograniczajac za-
kres powyzszego stanu faktycznego®. W istocie element materialnoprawny

84 Por. M. Kamirtiski, O istocie pojecia sprawy. .., s. 25-27.

8 Zob. np. O. Bachof, Anmerkung zu: BGH, Urteil v. 19.03.1953 — III ZR 271/51, JZ
1953/13, s. 411; C.H. Ule, Verwaltungsprozessrecht..., s. 156 i n.; R. Schenke, Die Fortsetzungsfest-
stellungsklage [w:] System des verwaltungsgerichtlichen Rechisschutzes. Festschrift fiir Christian-
-Friedrich Menger zum 70. Gebursstag, red. H.-U. Erichsen, Kéln—Berlin—-Bonn—Miinchen 1985,
s. 461 i n., 468. Por. takze ]J. Martens, Die Klagearten..., s. 477.

8 Tak np. O. Bachof, Die Rechsprechung des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwGE Band
4—-12): B. Verfahrensrecht (Fortsetzung), JZ 1962/21, s. 665.

8 H.H. Rupp, Zur neuen..., s. 312-313.

88 Zob. np. P. Bhm, Die Ausrichtung des Streitgegenstandes am Rechtsschutzziel [w:] Festschrift
fiir Winfried Kralik zum 65. Geburtstag: Verfahrensrecht — Privatrecht, red. W.H. Rechberger,
R. Welser, Wien 1986, s. 83 i n.; W.J. Habscheid, Die neuere Entwicklung der Lehre vom Streit-
gegenstand im ZivilprozefS [w:] Festschrift fiir Karl Heinz Schwab zum 70. Geburistag, red. P. Got-
twald, Miinchen 1990, s. 181 i n.

8 P. Bohm, Die Ausrichtung des Streitgegenstandes. .., s. 106 i n.
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przedmiotu sporu jest tozsamy ze sporng podstawa kwalifikacji (oceny)
prawnej szeroko rozumianego stanu faktycznego (a wigc w przypadku spraw
spornoadministracyjnych — stanu faktycznego sprawy administracyjnej, jej
rozstrzygnigcia oraz postgpowania administracyjnego, ktére poprzedzito
to rozstrzygnigcie). Dlatego nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze koncepcja
trialistycznego przedmiotu sporu nie jest przydatna do rozwazan nad istotg
przedmiotu postgpowania przed sadem administracyjnym, gdyz jest reduko-
walna do koncepgji dualistycznej®®. Spornos$¢ podstawy prawnej kwestiono-
wanego administracyjnego dzialania lub zaniechania oraz jej konkretyzacji
— niezaleznie od zwigzania sadu administracyjnego granicami $rodka zaskar-
zenia — jest bowiem zagadnieniem odr¢bnym od zadania procesowego i jego
podstawy faktycznej.

W zwigzku z powyzszym nalezy podzieli¢ poglad, ze przedmiot sporu
w postgpowaniu sadowoadministracyjnym nie moze by¢ konstruowany
w drodze prostej analogii do koncepcji cywilnoprocesowych. Niezaleznie
od procesowego ujecia przedmiotu sporu w postgpowaniu przed sadem ad-
ministracyjnym konieczne jest uwzglednienie ujgcia materialnego, ktére og-
niskuje si¢ wokét zagadnienia obiektywnej zgodnosci z prawem przedmiotu
zaskarzenia (kontroli). W sensie materialnym przedmiot skargi na akt admi-
nistracyjny moze zosta¢ ujety w formie ,,pytania” o to, czy zaskarzony akt
jest legitymowany przez prawo™'. Przy takim podejsciu mozliwe staje si¢
potaczenie koncepcji procesowych i materialnych za pomoca tzw. teorii kom-
binowanej, ktéra nie negujac, ze przedmiotem sporu jest okreslone roszczenie
procesowe skarzacego (np. o uchylenie lub wydanie aktu administracyjnego),
czyni jednocze$nie czgscig tego przedmiotu zagadnienie naruszenia subiek-
tywnego i obiektywnego prawa (zgodnie z podstawami legitymacji skargowej
i uwzglednienia skargi)®2.

Przewaga podejscia materialnego oraz przedmiotowo-obiektywnego
w niemieckiej regulacji federalnej wystepuje przede wszystkim w zakresie
wnioskéw o stwierdzenie bezskutecznosci przepiséw (norm) prawa podusta-
wowego (§ 47 VwGO)*”. W tym wypadku przedmiotem sporu jest obiek-

tywna niezgodno$¢ kwestionowanych norm z normami wyzszego stopnia

% Por. np. S. Detterbeck, Streitgegenstand. .., s. 42 i n., 46—49, 70-86.

N G. Wacke, Gegenstand und Rechtskraft bei der verwaltungsgerichtlichen Klage, ASR
1953-1954/2, Band 79, s. 160 i n., 170.

%2 Por. np. W.-R. Schenke, Verwaltungsprozessrecht, Heidelberg 2009, s. 199 i n.; H. Jacobj,
Spruchreife und Streitgegenstand im Verwaltungsprozess, Frankfurt am Main—Berlin 2001,
s. 214 in.

% Por. F.O. Kopp, W.-R. Schenke, R.P. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung. .., s. 1137-1138.
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