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WSTĘP

Założeniem przyjętym przez autorów niniejszej książki jest połączenie 

koncepcji teoretycznych instytucji procesowych postępowania sądowo-

administracyjnego z poglądami przedstawionymi w aktualnym orzecz-

nictwie sądowoadministracyjnym i doktrynie prawa.

Celem opracowania jest przedstawienie najważniejszych zagadnień 

dotyczących organizacji i funkcjonowania sądów administracyjnych 

oraz stosowania procedury sądowej przed tymi sądami.

Zagadnienia postępowania sądowoadministracyjnego zaprezento-

wano w sposób przystępny (w zakresie formy) dla studentów i aplikan-

tów. Książka ma służyć jej adresatom do analizy instytucji procesowych, 

by wykształcić umiejętność poznania i stosowania przepisów prawa 

procedury sądowoadministracyjnej.

Przedstawione zagadnienia mają pomóc studentom zarówno 

w przygotowaniu do egzaminów na studiach, jak i na aplikacje praw-

nicze. Mogą stać się także cennymi wskazówkami w zakresie stosowa-

nia i wykładni przepisów postępowania sądowoadministracyjnego dla 

organów administracji publicznej, sądów administracyjnych oraz stron 

postępowania.

Od autorów
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ROZDZIAŁ I

Zakres kontroli sądów 

administracyjnych i ich 

właściwość oraz wybrane 

zagadnienia ustroju sądów 

administracyjnych

Kontrola sądowa jest kontrolą obiektywną i profesjonalną w zakresie 

działalności administracji publicznej. Jest ona sprawowana przez wo-

jewódzkie sądy administracyjne i NSA. W ramach tej kontroli sądy ad-

ministracyjne mogą stosować środki określone w ustawie – Prawo o po-

stępowaniu przed sądami administracyjnymi. Zgodnie z art. 175 ust. 1 

Konstytucji RP wymiar sprawiedliwości w Polsce jest sprawowany także 

przez sądy administracyjne.

Zgodnie z art. 184 Konstytucji RP Naczelny Sąd Administracyjny oraz 

inne sądy administracyjne sprawują, w zakresie określonym w usta-

wie, kontrolę działalności administracji publicznej. Ponadto ustrojo-

dawca podkreśla, że kontrola ta obejmuje także orzekanie o zgodności 

z ustawami uchwał organów samorządu terytorialnego i aktów norma-

tywnych terenowych organów administracji rządowej. Treść tego prze-

pisu znalazła swoje odzwierciedlanie w art. 1 p.u.s.a., wskazując, że 

sądy administracyjne sprawują wymiar sprawiedliwości przez kontrolę 

działalności administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporów kom-

petencyjnych i o właściwość między organami jednostek samorządu te-

rytorialnego, samorządowymi kolegiami odwoławczymi i między tymi 

organami a organami administracji rządowej. Przy tym kontrola ta 



Rozdział I12

sprawowana jest pod względem zgodności z prawem, jeżeli ustawy nie 

stanowią inaczej. Jak podkreśla się w doktrynie, kontrola działalności 

administracji publicznej wykonywana przez sądy administracyjne sta-

nowi formę sprawowania wymiaru sprawiedliwości. Nie może ona jed-

nak polegać na całkowitym przejmowania funkcji administrowania od 

administracji publicznej 1. Takie działanie byłoby nieprawidłowe.

W orzecznictwie sądowoadministracyjnym wskazuje się na istotną 

rolę prawa do sądowej kontroli działalności administracji publicznej. 

Przyjmuje się, że prawo to „stanowi jeden z fundamentów demokra-

tycznego porządku prawnego (art. 2 w zw. z art. 45 ust. 1 oraz art. 77 

ust. 2 Konstytucji RP). W świetle art. 184 Konstytucji RP zasadą jest, że 

jednostka ma prawo poszukiwania ochrony sądowej przed działaniami 

administracji publicznej w postępowaniu przed sądami administracyj-

nymi. Mając na uwadze przywołane regulacje konstytucyjne, trzeba 

przyjąć, że ewentualne wątpliwości interpretacyjne, czy jednostka 

może poddać kontroli sądowej określone działania administracji pub-

licznej, należy rozstrzygać na korzyść jednostki. Prawo do sądu admi-

nistracyjnego nie jest bowiem przywilejem czy też szczególnym upraw-

nieniem, ale jednym z podstawowych gwarantów przestrzegania przez 

organy administracji publicznej porządku prawnego. Tym samym nie-

dopuszczalna jest zawężająca wykładnia art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.” 2

Sądownictwo administracyjne zostało w Polsce przywrócone do-

piero w 1980 r., kiedy to powołany został Naczelny Sąd Administracyjny 

i aż do 2004 r. był to jedyny sąd administracyjny i działał w ramach za-

sady jednoinstancyjności. Od 1.01.2004 r. wprowadzono wojewódz-

kie sądy administracyjne jako organy pierwszej instancji, a NSA po-

zostawiono sądem drugiej instancji. Sądy te działają na podstawie 

1. Zob. W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy sądownictwa administracyjnego [w:] Sys-

tem Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 10, Sądowa 

kontrola administracji publicznej, Warszawa 2014, s. 84.

2. Wyrok NSA z 2.02.2023 r., II OSK 2869/21, LEX nr 3515397.
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ustawy – Prawo o ustroju sądów administracyjnych i ustawy – Prawo 

o postępowaniu przed sądami administracyjnymi.

W doktrynie wskazuje się, że: „Naczelny Sąd Administracyjny spra-

wuje sądową kontrolę legalności decyzji administracyjnych, która polega 

na tym, że organ sądowy znajdujący się poza aparatem administracyj-

nym, działając w sposób niezawisły, rozstrzyga spory między obywatelem 

a organem administracji, który podjął decyzję, nakładając nań tą drogą 

określony obowiązek bądź odmawiając mu konkretnego uprawnienia. 

Obowiązujące obecnie przepisy prawne przewidują generalną zasadę 

skargi sądowej. Klauzula generalna obejmuje wszystkie decyzje admi-

nistracyjne z nielicznymi wyjątkami. Tak więc zaskarżana może być do 

sądu administracyjnego każda decyzja administracyjna pod zarzutem jej 

niezgodności z prawem, o ile nie została wyłączona na mocy ustawy” 3.

Jak wskazuje T. Woś, „kontrola sądowoadministracyjna ma cha-

rakter bezpośredni. Jej przedmiotem (obiektem) jest bezpośrednio 

określona forma działania administracji i sąd administracyjny orzeka 

wprost i wyłącznie o zgodności z prawem zaskarżonego aktu lub czyn-

ności. Stwierdzenie takiej zgodności oznacza pośrednie utrzymanie 

w mocy zaskarżonego aktu, a ustalenie, że jest on niezgodny z prawem, 

może prowadzić – w zależności od przyjętego modelu uprawnień do 

orzekania przez sąd administracyjny – bądź do wydania orzeczenia ka-

satoryjnego, pozbawiającego zaskarżony akt mocy obowiązującej i zo-

bowiązującego organ administracyjny do wydania nowego rozstrzygnię-

cia zgodnego z prawem, bądź do wydania orzeczenia reformatoryjnego, 

zawierającego również rozstrzygnięcie sprawy administracyjnej, 

które zastępuje pozbawione bytu prawnego rozstrzygnięcie organu 

administracyjnego” 4.

W tej część opracowania przedstawiono również najważniejsze za-

gadnienia ustrojowe sądów administracyjnych.

3. W. Skrzydło, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, art. 184.

4. T. Woś [w:] H. Knysiak-Sudyka, M. Romańska, T. Woś, Prawo o postępowaniu przed 

sądami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, art. 1.
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1. Jakie sądy są powoływane do rozpoznawania spraw sądowoadmi-

nistracyjnych?

Do rozpoznawania spraw sądowoadministracyjnych powołane są 

sądy administracyjne (zob. art. 2 p.p.s.a.).

2. Co należy rozumieć przez sprawę sądowoadministracyjną?

Sprawy sądowoadministracyjne są rozpoznawane przez sądy ad-

ministracyjne. Zostały zdefi niowane jako sprawy z zakresu kon-

troli działalności administracji publicznej oraz w innych sprawach, 

do których jego przepisy stosuje się z mocy ustaw szczególnych 

(zob. art. 1 i art. 3 § 1 p.p.s.a.). „Sąd administracyjny może naru-

szyć ww. przepisy wyłącznie wówczas, gdy rozpozna sprawę inną 

niż sądowoadministracyjna, oceni działalność podmiotu spoza ad-

ministracji publicznej lub zastosuje środki prawne nieznane przepi-

som p.p.s.a.” 5

3. Czy sądy administracyjne dokonują kontroli w zakresie orzekania 

o zgodności z ustawami uchwał organów samorządu terytorialnego?

Tak, Naczelny Sąd Administracyjny oraz inne sądy administracyjne 

sprawują, w zakresie określonym w ustawie, kontrolę działalności 

administracji publicznej, która obejmuje także orzekanie o zgodno-

ści z ustawami uchwał organów samorządu terytorialnego i aktów 

normatywnych terenowych organów administracji rządowej.

4. Czy kontrola decyzji administracyjnych przez Naczelny Sąd 

Administracyjny dotyczy tylko jej legalności?

Tak, kontrola decyzji administracyjnych dokonywana przez NSA do-

tyczy tylko jej legalności, a nie kwestii celowości lub słuszności. Po-

stępowanie to ma charakter kasacyjny i sąd może zaskarżoną decy-

zję uchylić w całości lub w części 6.

5. Wyrok NSA z 20.07.2021 r., I OSK 398/21, LEX nr 3243951.

6. W. Skrzydło, Konstytucja..., art. 184.
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5. Kto powołuje Prezesa NSA i ile trwa jego kadencja?

Prezesa Naczelnego Sądu Administracyjnego powołuje Prezydent 

Rzeczypospolitej Polskiej spośród kandydatów przedstawionych 

przez Zgromadzenie Ogólne Sędziów Naczelnego Sądu Administra-

cyjnego. Kadencja trwa sześć lat.

6. Czy sądy administracyjne są organami administracyjnymi?

Nie, sądy administracyjne nie są organami administracyjnymi. Są 

one organami wymiaru sprawiedliwości, bowiem sprawują wymiar 

sprawiedliwości przez kontrolę działalności administracji publicz-

nej oraz rozstrzyganie sporów kompetencyjnych i o właściwość mię-

dzy organami jednostek samorządu terytorialnego, samorządowymi 

kolegiami odwoławczymi i między tymi organami a organami admi-

nistracji rządowej (art. 1 § 1 p.u.s.a.). Tym samym, jak wskazuje się 

w orzecznictwie: „Nie mają więc do nich zastosowania przepisy Ko-

deksu postępowania administracyjnego dotyczące bezczynności or-

ganów administracyjnych” 7.

7. Jaka jest właściwość rzeczowa WSA?

Zgodnie z art. 3 p.p.s.a. sądy administracyjne sprawują kontrolę 

działalności administracji publicznej i stosują środki określone 

w ustawie. Oznacza to, że sąd administracyjny bada legalność 

zaskarżonego aktu, „czy jest on zgodny z prawem materialnym, 

określającym prawa i obowiązki stron oraz z prawem proceso-

wym, regulującym postępowanie przed organami administracji 

publicznej” 8.

7. Postanowienie WSA w Krakowie z 21.02.2020 r., III SAB/Kr 7/20, LEX nr 2783960.

8. Wyrok WSA w Gliwicach z 15.11.2023 r., II SA/Gl 341/23, LEX nr 3636315.
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Kontrola działalności administracji publicznej przez sądy admini-

stracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

▶ decyzje administracyjne 9 (należy podkreślić, że milczące załatwie-

nie sprawy administracyjnej regulowane w art. 122a–122h k.p.a. nie 

jest decyzją administracyjną, choć ją zastępuje. Nie kwalifikuje się 

także do innych rodzajów działań, które zostały wymienione w art. 3 

§ 2 p.p.s.a., a przepisy szczególne milczą w zakresie ich zaskarżania 

do sądu administracyjnego 10);

▶ postanowienia wydane w postępowaniu administracyjnym, na które 

służy zażalenie, albo kończące postępowanie, a także na postanowie-

nia rozstrzygające sprawę co do istoty 11;

▶ postanowienia wydane w postępowaniu egzekucyjnym i zabezpiecza-

jącym, na które przysługuje zażalenie;

▶ inne niż określone w punktach wyżej akty lub czynności z zakresu 

administracji publicznej dotyczące uprawnień lub obowiązków wy-

nikających z przepisów prawa, z wyłączeniem aktów lub czynności 

podjętych w ramach postępowania administracyjnego określonego 

w Kodeksie postępowania administracyjnego, postępowań określo-

nych w działach IV, V i VI o.p., postępowań, o których mowa w dziale V 

w rozdziale 1 ustawy z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji 

9. Szerzej na temat charakteru prawnego decyzji i jej cech zob. M. Augustyniak 

[w:] Postępowanie administracyjne. Przed egzaminem, red. M. Augustyniak, J. Czerw, 

A. Mudrecki, Warszawa 2023, s. 177 i n.

10. Zob. Z. Kmieciak, Milczące załatwienie sprawy a prawo odwołania i skargi do sądu 

administracyjnego, PiP 2018/9, s. 66 i n.

11. Trybunał Konstytucyjny wyrokiem z 20.12.2017 r., SK 37/15, OTK-A 2017/90, uznał 

art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a., rozumiany jako wyłączający możliwość wniesienia skargi do sądu 

administracyjnego na postanowienie w przedmiocie zażalenia na postanowienie wy-

dane wskutek wniesienia sprzeciwu, o którym mowa w art. 84c ust. 1 ustawy z 2.07.2004 r. 

o swobodzie działalności gospodarczej (Dz.U. z 2017 r. poz. 2168 ze zm., obecnie nie obo-

wiązuje), za niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.
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Skarbowej 12, oraz postępowań, do których mają zastosowanie prze-

pisy powołanych ustaw 13;

▶ pisemne interpretacje przepisów prawa podatkowego wydawane w in-

dywidualnych sprawach, opinie zabezpieczające i odmowy wydania 

opinii zabezpieczających;

▶ opinie, o których mowa w art. 119zzl § 1 o.p., i odmowy wyda-

nia tych opinii (przepis ten został dodany przez art. 7 pkt 1 ustawy 

z 16.08.2023 r. o zmianie ustawy – Kodeks spółek handlowych oraz 

niektórych innych ustaw 14, zmieniającej niniejszą ustawę z dniem 

15 września 2023 r.);

▶ akty prawa miejscowego organów jednostek samorządu terytorial-

nego i terenowych organów administracji rządowej (akty te mogą być 

zaskarżone na podstawie ustaw ustrojowych, które stanowią lex spe-

cialis w stosunku do art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. Oznacza to, że zaskarże-

nie aktów prawa miejscowego może nastąpić na podstawie art. 101 

ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p. oraz art. 90 ust. 1 u.s.w. Natomiast akty 

prawa miejscowego wydawane przez organy terenowe administra-

cji rządowej mogą być zaskarżone na podstawie art. 63 ust. 1 ustawy 

z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej w wojewódz-

twie 15);

▶ akty organów jednostek samorządu terytorialnego i ich związków 

(inne niż akty prawa miejscowego organów jednostek samorządu te-

rytorialnego i terenowych organów administracji rządowej), podejmo-

wane w sprawach z zakresu administracji publicznej;

12. Dz.U. z 2023 r. poz. 615 ze zm.

13. Przepis ten częściowo został uznany za niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP 

wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego z 15.12.2020 r., SK 12/20, OTK-A 2021/2, z dniem 

21 grudnia 2020 r.

14. Dz.U. poz. 1705.

15. Dz.U. z 2023 r. poz. 190. Por. A. Kabat [w:] B. Dauter, M. Niezgódka-Medek, A. Ka-

bat, Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, LEX 2021, art. 3.
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▶ akty nadzoru nad działalnością organów jednostek samorządu teryto-

rialnego 16;

▶ bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania w przypad-

kach określonych w art. 3 § 2 pkt 1–4 p.p.s.a. lub przewlekłe prowadze-

nie postępowania w przypadku dotyczących pisemnych interpretacji 

przepisów prawa podatkowego wydawane w indywidualnych spra-

wach, opinii zabezpieczających i odmowy wydania opinii zabezpie-

czających; pisemnych interpelacji podatkowych;

▶ bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania w sprawach 

dotyczących innych niż określone w art. 3 § 2 pkt 1–3 p.p.s.a. aktów 

lub czynności z zakresu administracji publicznej dotyczących upraw-

nień lub obowiązków wynikających z przepisów prawa podjętych 

w ramach postępowania administracyjnego określonego w Kodek-

sie postępowania administracyjnego oraz postępowań określonych 

w działach IV, V i VI ustawy – Ordynacja podatkowa oraz postępowań, 

do których mają zastosowanie przepisy powołanych ustaw.

Ponadto WSA orzekają także w sprawach sprzeciwów od decyzji 

wydanych na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. oraz w których przepisy 

ustaw szczególnych przewidują sądową kontrolę i stosują środki 

określone w tych przepisach. Przykładem może być art. 59 ust. 1 

ustawy z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym 17.

Należy podkreślić, że „skarga do sądu administracyjnego jest do-

puszczalna jedynie na akty, istniejące w obrocie prawnym w da-

cie wniesienia skargi. Musi bowiem istnieć przedmiot zaskarżenia, 

który mógłby podlegać kontroli sądu administracyjnego” 18.

16. Wedle Z. Kmieciaka pojęcie aktu nadzoru w rozumieniu ustawowym należy łą-

czyć jedynie z władczymi wypowiedziami organów nadzoru tworzącymi określonego ro-

dzaju normę jednostkową i konkretną lub zawierającymi autorytatywną ocenę pewnego 

stanu – Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego, 

„Samorząd Terytorialny” 2001/1–2, s. 95.

17. Zob. ustawę z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2023 r. 

poz. 2778).

18. Postanowienie WSA w Kielcach z 9.12.2021 r., II SA/Ke 899/21, LEX nr 3275823.
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8. Czy sąd administracyjny jest właściwy do rozpoznawania skarg 

na uchwałę rady gminy w zakresie rozpatrzenia skargi z działu 

VIII k.p.a.?

Nie, bowiem postępowanie skargowe z działu VIII k.p.a. jest po-

stępowaniem jednoinstancyjnym. W orzecznictwie wskazano, że 

„w sprawach skarg i wniosków, o których mowa w Dziale VIII k.p.a., 

nie przysługuje skarga do sądu administracyjnego. Wobec tego, rów-

nież bezczynność organu w takiej sprawie nie może podlegać ocenie 

sądu, a skarga w takim przedmiocie jest niedopuszczalna i podlega 

odrzuceniu stosownie do art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a.” 19

9. Czy skarga w przedmiocie wyniku kontroli doraźnej w zakre-

sie nadzoru pedagogicznego podlega kognicji sądu administracyj-

nego?

Nie, taka skarga jest niedopuszczalna. Jak wskazuje orzecznictwo: 

„Zaskarżone wyniki kontroli doraźnej w zakresie nadzoru pedago-

gicznego nie podlegają kontroli sądu administracyjnego, bowiem 

nie są czynnością z zakresu administracji publicznej, o której 

mowa w art. 3 p.p.s.a., a ponadto żaden przepis szczególny nie 

przekazuje skarg na tego rodzaju działanie do właściwości sądu 

administracyjnego” 20.

10. Czy orzeczenia dyscyplinarne wydawane w stosunku do powia-

towych inspektorów nadzoru budowlanego podlegają zaskarżeniu 

do WSA?

Nie, nie podlegają, a sprawy dotyczące tych orzeczeń nie są spra-

wami sądowoadministracyjnymi 21.

19. Postanowienie WSA we Wrocławiu z 24.05.2022 r., IV SAB/Wr 311/21, LEX 

nr 3347289.

20. Postanowienie WSA w Gliwicach z 2.11.2020 r., III SA/Gl 599/20, LEX nr 3076761.

21. Por. postanowienie NSA z 28.08.2020 r., II OW 3/20, LEX nr 3127358.
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11. Na czym polega właściwość rzeczowa NSA?

W myśl art. 15 p.p.s.a. do właściwości Naczelnego Sądu Administra-

cyjnego należy:

▶ rozpoznawanie środków odwoławczych od orzeczeń wojewódzkich są-

dów administracyjnych, stosownie do przepisów ustawy;

▶ podejmowanie uchwał mających na celu wyjaśnienie przepisów praw-

nych, których stosowanie wywołało rozbieżności w orzecznictwie są-

dów administracyjnych (uchwały abstrakcyjne);

▶ podejmowanie uchwał zawierających rozstrzygnięcie zagadnień praw-

nych budzących poważne wątpliwości w konkretnej sprawie sądowo-

administracyjnej (uchwały konkretne);

▶ rozstrzyganie sporów o właściwość między organami jednostek samo-

rządu terytorialnego i między samorządowymi kolegiami odwoław-

czymi, o ile odrębna ustawa nie stanowi inaczej, oraz sporów kompe-

tencyjnych między organami tych jednostek a organami administracji 

rządowej. Przy tym przez „spór należy rozumieć sytuację, w której 

przynajmniej dwa organy jednocześnie uważają się za właściwe do za-

łatwienia sprawy (spór pozytywny) albo gdy każdy z organów uważa 

się za niewłaściwy do załatwienia sprawy (spór negatywny), przy czym 

żaden z organów pozostając w sporze nie podejmuje stosownego roz-

strzygnięcia oczekując na zajęcie stanowiska przez ten właściwy” 22;

▶ rozpoznawanie innych spraw należących do właściwości Naczelnego 

Sądu Administracyjnego na mocy odrębnych ustaw (np. art. 4 ust. 3 

ustawy z 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpo-

znania sprawy w postępowaniu przygotowawczym prowadzonym lub 

nadzorowanym przez prokuratora i postępowaniu sądowym bez nie-

uzasadnionej zwłoki 23).

22. Postanowienie NSA z 17.05.2022 r., III OW 105/21, LEX nr 3345428.

23. Zob. ustawę z 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpo-

znania sprawy w postępowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym 

przez prokuratora i postępowaniu sądowym bez nieuzasadnionej zwłoki (Dz.U. z 2023 r. 

poz. 1725). Przepis art. 4 ust. 3 tej ustawy stanowi, że: „Jeżeli skarga dotyczy przewlekłości 
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W zakresie sporów o właściwość (kompetencyjnych) Naczelny Sąd 

Administracyjny rozstrzyga na wniosek postanowieniem przez 

wskazanie organu właściwego do rozpoznania sprawy. Postanowie-

nie wydaje sąd w składzie trzech sędziów na posiedzeniu niejawnym 

(art. 15 § 2 in fi ne p.p.s.a.). W orzecznictwie podkreśla się, że „wy-

stąpienie z wnioskiem o rozstrzygnięcie sporu kompetencyjnego 

(o właściwość) musi być poprzedzone ustaleniami organów co do 

stanu faktycznego sprawy. Dopiero jednoznacznie ustalony stan fak-

tyczny i precyzyjnie sformułowany przedmiot sporu pozwalają okre-

ślić sprawę, która ma być rozpoznana i w której sąd po dokonaniu 

analizy przepisów prawa znajdujących zastosowanie wskazuje na 

podstawie art. 15 § 2 p.p.s.a. właściwy organ” 24.

12. Na czym polega domniemanie właściwości wojewódzkich są-

dów administracyjnych?

W myśl art. 13 § 1 p.p.s.a. wojewódzkie sądy administracyjne rozpo-

znają wszystkie sprawy sądowoadministracyjne, z wyjątkiem spraw, 

dla których zastrzeżona jest właściwość Naczelnego Sądu Admini-

stracyjnego. Do rozpoznania sprawy właściwy jest wojewódzki sąd 

administracyjny, na którego obszarze właściwości ma siedzibę or-

gan administracji publicznej, którego działalność została zaskar-

żona. Bez znaczenia pozostaje miejsce zamieszkania skarżącego 

w tym zakresie.

13. Na czym polega właściwość miejscowa WSA?

Właściwość miejscowa sprowadza się do powiązania sprawy są-

dowoadministracyjnej z zasięgiem terytorialnym jurysdykcji WSA. 

O właściwości miejscowej wojewódzkich sądów administracyjnych 

przesądza siedziba organu administracji publicznej bądź też organu 

postępowania przed wojewódzkim sądem administracyjnym lub Naczelnym Sądem Ad-

ministracyjnym – właściwy do jej rozpoznania jest Naczelny Sąd Administracyjny”.

24. Postanowienie NSA z 23.08.2012 r., I OW 85/12, LEX nr 1334608.
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podmiotu wykonującego funkcje zlecone administracji publicznej, 

którego działalność lub bezczynność jest przedmiotem skargi (art. 13 

§ 2 p.p.s.a.) 25. Wojewódzkie sądy administracyjne zobowiązane są 

z urzędu przestrzegać swej właściwości miejscowej, co oznacza, że 

„przed oceną dopuszczalności skargi sądy te w pierwszej kolejności 

zobowiązane są ustalić, czy są właściwe miejscowo do rozpatrzenia 

danej sprawy, czyli czy na terenie województw objętych ich właś-

ciwością ma siedzibę organ, którego działalność jest przedmiotem 

zaskarżenia” 26. Wydanie orzeczenia przez niewłaściwy miejscowo sąd 

może doprowadzić do jego uchylenia przez NSA 27.

Ustawodawca wprowadził pewien wyjątek, wskazując, że WSA, na 

którego obszarze właściwości ma siedzibę urząd obsługujący mi-

nistra właściwego do spraw zagranicznych, jest właściwy do rozpo-

znania skargi na działalność konsula, co oznacza, że WSA w Warsza-

wie jest właściwy miejscowo do rozpoznawania skarg na działalność 

konsulów w niektórych sprawach dotyczących wydawania wiz. Po-

nadto Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej może przekazać WSA roz-

poznawanie spraw określonego rodzaju należących do właściwości 

innego wojewódzkiego sądu administracyjnego, jeżeli wymagają 

tego względy celowości. Czyni to wówczas w drodze rozporządzenia 

(art. 13 § 3 p.p.s.a.).

14. W jaki sposób został określony zakres terytorialny jurysdykcji 

WSA?

Ustawodawca postanowiła w art. 16 § 1 p.u.s.a., że WSA tworzy 

się dla jednego województwa lub dla większej liczby województw. 

Podkreślić należy, że w województwie mazowieckim funkcjonuje, 

oprócz WSA w Warszawie, jego wydział zamiejscowy w Radomiu, 

25. Zob. też postanowienie NSA z 3.11.2011 r., I OZ 812/11, LEX nr 1069733.

26. Postanowienie NSA z 27.10.2010 r., I OZ 826/10, LEX nr 742082.

27. Zob. K. Łuczak, Zwyczajne środki zaskarżenia [w:] Postępowanie sądowoadministra-

cyjne, red. M. Jaśkowska, Warszawa 2021, s. 48.
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którego kognicja rozciąga się na sprawy sądowoadministracyjne 

z wydzielonych obszarów województwa mazowieckiego.

Podmiotem, któremu ustawodawca powierzył kompetencję do two-

rzenia i znoszenia wojewódzkich sądów administracyjnych, jest 

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, który dokonuje czynności na 

wniosek Prezesa Naczelnego Sądu Administracyjnego w drodze 

rozporządzenia. Kompetencja ta obejmuje także ustalenie siedziby 

i obszaru właściwości WSA. Prezydent może także tworzyć, poza sie-

dzibą sądu, i znosić wydziały zamiejscowe tych sądów (zob. art. 16 

§ 2 p.u.s.a.).

15. Czy WSA właściwy w chwili wniesienia skargi pozostaje właś-

ciwy aż do ukończenia postępowania (tzw. ciągła właściwość)?

Tak, ustawodawca zdecydował, że dla dokonywania czynności pro-

cesowych istotne jest przyjęcie ciągłej właściwości miejscowej wo-

jewódzkiego sądu administracyjnego. Tym samym w art. 14 p.p.s.a. 

określił, że WSA właściwy w chwili wniesienia skargi pozostaje właś-

ciwy aż do ukończenia postępowania, choćby podstawy właściwości 

zmieniły się w toku sprawy. Oznacza to, że wszystkie czynności pro-

cesowe skarżący podejmuje przed wojewódzkim sądem właściwym 

w dniu złożenia skargi 28. Przepisy szczególne mogą wprowadzać wy-

jątki od zasady ciągłości właściwości miejscowej WSA.

16. Czy sąd, do którego wpłynęła skarga bądź wniosek, jest zobo-

wiązany z urzędu do zbadania swej właściwości w sprawie?

Tak, sąd jest zobowiązany z urzędu do zbadania swej właściwo-

ści w sprawie. Jeżeli do rozpoznania sprawy właściwy jest inny sąd 

administracyjny, sąd, który stwierdzi swą niewłaściwość, prze-

każe sprawę właściwemu sądowi administracyjnemu. Postanowie-

nie sądu może zapaść na posiedzeniu niejawnym (zob. art. 59 § 1 

28. B. Adamiak, Właściwość wojewódzkich sądów administracyjnych [w:] Skarga i skarga 

kasacyjna w postępowaniu sądowoadministracyjnym, Warszawa 2014.
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i 2 p.p.s.a.), ale może też być wydane na rozprawie, jeśli dopiero 

wtedy ujawni się brak właściwości sądu do rozpoznania sprawy. 

Czynności dokonane w sądzie niewłaściwym pozostają w mocy 29. 

Natomiast sąd, któremu sprawa została przekazana, jest związany 

postanowieniem o przekazanie sprawy. Nie dotyczy to przekazania 

sprawy Naczelnemu Sądowi Administracyjnemu.

17. Jaki jest podział właściwości instancyjnej między WSA i NSA?

Zasada dwuinstancyjności sądownictwa administracyjnego została 

wyrażona w Konstytucji RP (zob. art. 176 Konstytucji RP). Ta zasada 

„zapewnia kontrolę rozstrzygnięcia podejmowanego przez sąd pierw-

szej instancji przez dwukrotną ocenę stanu faktycznego i prawnego 

sprawy oraz kontroli prawidłowości stanowiska zajętego przez sąd 

pierwszej instancji” 30.

W myśl art. 3 p.u.s.a. sprawy należące do właściwości sądów admi-

nistracyjnych rozpoznają, w pierwszej instancji, wojewódzkie sądy 

administracyjne.

Natomiast Naczelny Sąd Administracyjny sprawuje nadzór nad dzia-

łalnością wojewódzkich sądów administracyjnych w zakresie orze-

kania w trybie określonym ustawami, a w szczególności rozpoznaje 

środki odwoławcze od orzeczeń tych sądów i podejmuje uchwały 

wyjaśniające zagadnienia prawne oraz rozpoznaje inne sprawy na-

leżące do właściwości Naczelnego Sądu Administracyjnego na mocy 

innych ustaw.

18. Jakie skutki prawne wywołuje naruszenie przepisów o właści-

wości w postępowaniu sądowoadministracyjnym?

Najpoważniejszym skutkiem, jaki wywołuje naruszenie przepi-

sów o właściwości w postępowaniu sądowoadministracyjnym, jest 

29. M. Romańska [w:] Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komen-

tarz, red. T. Woś, Warszawa 2016, art. 13.

30. Uchwała SN z 23.05.2023 r., II Zo 8/23, LEX nr 3598201.
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„nieważność postępowania, która zachodzi tylko wtedy, gdy woje-

wódzki sąd administracyjny orzekł w sprawie, w której jest właściwy 

NSA (art. 183 § 2 pkt 3 p.p.s.a.). Naruszenie przepisów o właściwo-

ści w ten sposób, że w sprawie należącej do wojewódzkiego sądu ad-

ministracyjnego orzeknie NSA, oraz naruszenie właściwości miej-

scowej przez wojewódzki sąd administracyjny ma charakter jedynie 

zwykłego uchybienia procesowego. Jego uwzględnienie jako pod-

stawy uchylenia wyroku niewłaściwego sądu w postępowaniu wywo-

łanym skargą kasacyjną byłoby możliwe tylko po wykazaniu, że mo-

gło mieć istotny wpływ na wynik sprawy” 31.

19. Wskaż sprawy, które podlegają wyłączeniu spod właściwości są-

dów administracyjnych.

Zgodnie z art. 5 p.p.s.a. sądy administracyjne nie są właściwe w spra-

wach:

▶ wynikających z nadrzędności i podległości organizacyjnej w stosun-

kach między organami administracji publicznej;

▶ wynikających z podległości służbowej między przełożonymi i pod-

władnymi;

▶ odmowy mianowania na stanowiska lub powołania do pełnienia funk-

cji w organach administracji publicznej, chyba że obowiązek miano-

wania lub powołania wynika z przepisów prawa;

▶ wiz wydawanych przez ministra właściwego do spraw zagranicz-

nych lub konsulów, z wyjątkiem wiz określonych w art. 5 pkt 4 

lit. a i b p.p.s.a.;

▶ zezwoleń na przekraczanie granicy w ramach małego ruchu granicz-

nego wydawanych przez konsulów.

20. Na czym polega zasada udzielania pomocy stronom?

Zgodnie z art. 6 p.p.s.a. sąd administracyjny w razie uzasadnionej 

potrzeby udziela stronom występującym w sprawie bez adwokata, 

31. M. Romańska [w:] Prawo..., red. T. Woś, art. 13.
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radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego 

niezbędnych pouczeń co do czynności procesowych i skutków ich 

zaniedbań. Jak wskazano w orzecznictwie: „Potrzebną wskazówką, 

w rozumieniu art. 6 p.p.s.a., jest taka wskazówka, bez której strona 

byłaby pozbawiona wpływu na toczące się postępowanie i nie mo-

głaby realizować swoich uprawnień przez co pozbawiona byłaby 

prawa do sądu. Sąd winien pouczać stronę zarówno o skutkach 

prawnych czynności procesowych, które na danym etapie postępo-

wania powinna ona podjąć, jak i skutkach prawnych niedokonania 

tych czynności w ogóle lub w określonym zakresie” 32.

21. W jakim składzie orzeka sąd administracyjny?

Zgodnie z art. 16 § 1 p.p.s.a. ustawodawca wprowadził regułę, że 

sądy administracyjne orzekają w składzie trzech sędziów (dotyczy 

ona zarówno wojewódzkich sądów administracyjnych, jak i Na-

czelnego Sądu Administracyjnego), chyba że ustawa stanowi ina-

czej. W składzie jednoosobowym sąd administracyjny orzeka na 

posiedzeniu niejawnym, o ile ustawa szczególna nie będzie sta-

nowić inaczej. Przykładem może być art. 14a lub art. 22 p.p.s.a. 

Naczelny Sąd Administracyjny podejmuje uchwały (art. 15 § 1 pkt 2 

i 3) w składzie siedmiu sędziów, izby lub w pełnym składzie 33.

22. Kto wydaje zarządzenia poza rozprawą?

Zarządzenia poza rozprawą wydaje przewodniczący (zob. art. 16 

§ 3 p.p.s.a.).

23. W jaki sposób następuje wyznaczenie i zmiana składu orzekającego?

Wyznaczanie składu orzekającego do rozpoznania sprawy na 

rozprawie lub na posiedzeniu niejawnym określają regulaminy 

32. Postanowienie NSA z 2.03.2022 r., I OZ 39/22, LEX nr 3320971.

33. Zob. A. Kabat [w:] B. Dauter, M. Niezgódka-Medek, A. Kabat, Prawo..., 2021, 

art. 16.



Zakres kontroli sądów administracyjnych i ich właściwość... 27

wewnętrznego urzędowania sądów administracyjnych, które są wy-

dawane na podstawie odrębnej ustawy. Natomiast zmiana składu 

orzekającego może nastąpić jedynie z przyczyn losowych albo gdy 

sędzia nie może uczestniczyć w składzie orzekającym z powodu 

przeszkód prawnych (zob. art. 17 p.p.s.a.). W orzecznictwie wskazuje 

się, że: „Wyznaczenie innego składu po odroczeniu rozprawy nie jest 

sytuacją opisaną w art. 17 § 2 p.p.s.a. Przepis ten dotyczy przypadku, 

gdy zostanie wyznaczony skład sądu na konkretny dzień, ale sprawa 

nie może być rozpoznana w takim składzie z przyczyn wskazanych 

w tym przepisie. Normuje on więc dwie różne sytuacje – niemoż-

ność orzekania przez wyznaczonego sędziego w danym dniu z przy-

czyn losowych, niezależnych, np. choroba albo z powodu przeszkód 

prawnych, np. konieczność wyłączenia się od orzekania” 34.

24. Jakie są przesłanki wyłączenia sędziego z mocy ustawy?

Zgodnie z art. 18 p.p.s.a. sędzia jest wyłączony z mocy samej ustawy 

w sprawach:

▶ w których jest stroną lub pozostaje z jedną z nich w takim stosunku 

prawnym, że wynik sprawy oddziałuje na jego prawa lub obowiązki;

▶ swojego małżonka, krewnych lub powinowatych w linii prostej, krew-

nych bocznych do czwartego stopnia i powinowatych bocznych do 

drugiego stopnia;

▶ osób związanych z nim z tytułu przysposobienia, opieki lub kurateli;

▶ w których był lub jest jeszcze pełnomocnikiem jednej ze stron;

▶ w których świadczył usługi prawne na rzecz jednej ze stron lub jakie-

kolwiek inne usługi związane ze sprawą;

▶ w których brał udział w wydaniu zaskarżonego orzeczenia, jak też 

w sprawach o ważność aktu prawnego z jego udziałem sporządzonego 

lub przez niego rozpoznanego oraz w sprawach, w których występo-

wał jako prokurator;

34. Wyrok NSA z 8.07.2021 r., II OSK 3037/18, LEX nr 3216028.
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▶ dotyczących skargi na decyzję lub postanowienie rozstrzygające 

sprawę co do istoty wydanych w postępowaniu administracyjnym nad-

zwyczajnym, jeżeli w prowadzonym wcześniej postępowaniu sądowo-

administracyjnym dotyczącym kontroli legalności decyzji albo posta-

nowienia wydanych w postępowaniu administracyjnym zwyczajnym, 

brał udział w wydaniu wyroku lub postanowienia kończącego postę-

powanie w sprawie;

▶ w których brał udział w rozstrzyganiu sprawy w organach administra-

cji publicznej.

Ponadto powody wyłączenia trwają także po ustaniu uzasadniają-

cego je małżeństwa, przysposobienia, opieki lub kurateli. Sędzia, 

który brał udział w wydaniu orzeczenia objętego skargą o wznowie-

nie postępowania, nie może orzekać co do tej skargi (zob. art. 18 

§ 2–3 p.p.s.a.).

25. Kiedy następuje wyłączenie sędziego na wniosek?

Niezależnie od przyczyn wymienionych w art. 18 p.p.s.a. sąd wyłącza 

sędziego na jego żądanie lub na wniosek strony, jeżeli istnieje okolicz-

ność tego rodzaju, że mogłaby wywołać uzasadnioną wątpliwość co 

do jego bezstronności w danej sprawie (art. 19 p.p.s.a.). W orzeczni-

ctwie wskazano, że „nie można uważać za okoliczność uzasadniającą 

wyłączenie sędziego kontaktów zawodowych łączących sędziego z in-

nymi sędziami. Należy odróżnić kontakty urzędowe łączące sędziów 

od stosunków osobistych natury emocjonalnej (np. pokrewieństwa, 

przyjaźni) lub gospodarczej (osobiste powiązania majątkowe, kredy-

towe itp.). Tylko te drugie stosunki mają charakter stosunków osobi-

stych w rozumieniu art. 49 k.p.c. i art. 19 p.p.s.a., które mogą wywołać 

wątpliwości co do bezstron ności sędziego” 35.

Wniosek o wyłączenie sędziego strona zgłasza na piśmie lub ust-

nie do protokołu posiedzenia w sądzie, w którym sprawa się toczy, 

uprawdopodabniając przyczyny wyłączenia. Ponadto strona, która 

35. Wyrok NSA z 22.10.2021 r., I OSK 515/21, LEX nr 3253488.
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przystąpiła do rozprawy, powinna uprawdopodobnić, że przyczyna 

wyłączenia dopiero później powstała lub stała się jej znana. Do 

czasu rozstrzygnięcia sprawy o wyłączenie sędzia może dokonywać 

tylko czynności niecierpiących zwłoki (zob. art. 20 § 1–3 p.p.s.a.). 

Ponadto sam sędzia powinien zawiadomić sąd o zachodzącej pod-

stawie swojego wyłączenia i wówczas wstrzymać się od udziału 

w sprawie (art. 21 p.p.s.a.).

26. Czy jest dopuszczalny wniosek o wyłączenie całego składu 

orzeczniczego?

Wniosek o wyłączenie sądu jest niedopuszczalny i podlega odrzuce-

niu na posiedzeniu niejawnym. Można zgłaszać wnioski o wyłącznie 

w stosunku do poszczególnych sędziów (art. 20 § 4 p.p.s.a.). Jak pod-

niesiono w orzecznictwie sądowoadministracyjnym: „Obowiązujące 

prawo nie przewiduje instytucji wyłączenia sądu od orzekania w ja-

kiejkolwiek sprawie poddanej jego kognicji. Na równi z wnioskiem 

o wyłączenie sądu traktowane jest żądanie wyłączenia wszystkich 

sędziów (referendarzy) orzekających w danym sądzie, bez wskaza-

nia jakichkolwiek zindywidualizowanych okoliczności przemawiają-

cych za ich wyłączeniem” 36.

27. Który sąd decyduje o wyłączeniu sędziego?

Zgodnie z art. 22 p.p.s.a. decyduje o tym sąd administracyjny, 

w którym sprawa się toczy. W razie gdy sąd administracyjny nie 

może podjąć postanowienia z powodu braku dostatecznej liczby sę-

dziów, Naczelny Sąd Administracyjny wyznacza wówczas inny sąd 

do rozpoznania wniosku.

28. W jakiej formie prawnej dochodzi do wyłączenia sędziego?

Sąd, który rozstrzyga o wyłączeniu sędziego, wydaje postanowienie 

w składzie trzech sędziów, na posiedzeniu niejawnym, po złożeniu 

36. Postanowienie WSA w Szczecinie z 12.02.2020 r., II SA/Sz 1146/17, LEX nr 3053212.
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wyjaśnienia przez sędziego, którego wniosek dotyczy (zob. art. 22 

§ 2 p.p.s.a.). „Wydanie postanowienia o wyłączeniu sędziego musi 

być poprzedzone złożeniem wyjaśnień przez sędziego, którego do-

tyczy wniosek. Stosowne wyjaśnienie sędzia może złożyć na piśmie 

lub ustnie do protokołu. Sędzia nie składa jednak wyjaśnień, jeśli 

został zgłoszony ponowny wniosek o wyłączenie sędziego niezawie-

rający podstaw wyłączenia albo oparty na tych samych okolicznoś-

ciach. Taki wniosek podlega odrzuceniu bez składania wyjaśnień 

przez sędziego, którego dotyczy” 37.

29. Kto powołuje sędziego sądu administracyjnego?

Sędzią sądu administracyjnego jest osoba powołana na to stanowi-

sko przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, która złożyła ślubo-

wanie wobec Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto sędzio-

wie sądów administracyjnych są powoływani na stanowisko sędziego 

wojewódzkiego sądu administracyjnego, z wyznaczeniem miejsca 

służbowego (siedziby) sędziego, albo na stanowisko sędziego Naczel-

nego Sądu Administracyjnego (zob. art. 5 § 1 i 2 p.u.s.a.).

Wymagania dla kandydata na stanowisko sędziego WSA zostały 

określone w art. 6 p.u.s.a., a dla kandydatów na stanowisko sędziego 

NSA – w art. 7 p.u.s.a.

30. Czy sędziowie sądów administracyjnych są niezawiśli?

Tak, zgodnie z art. 4 p.u.s.a. sędziowie sądów administracyjnych 

i asesorzy sądowi w sprawowaniu swojego urzędu są niezawiśli 

i podlegają tylko Konstytucji oraz ustawom.

„Władza ustawodawcza może zatem wywierać wpływ na ich działa-

nia tylko w drodze stanowienia tego rodzaju aktów prawnych naj-

wyżej stojących w ich hierarchii. Sędziowie zyskali prawo wydawa-

nia orzeczeń wprost na podstawie Konstytucji, której bezpośrednie 

37. H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna w postępowaniu sądowoadministra-

cyjnym. Komentarz. Orzecznictwo, Warszawa 2021, art. 22.
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stosowanie zostało określone w art. 8 ust. 2. Dzięki temu sędzia 

może w konkretnej sprawie odstąpić od stosowania przepisu ustawy, 

którą Trybunał Konstytucyjny uznał za sprzeczną z Konstytucją. 

W ten sposób Trybunał spełnia równoważącą i hamującą rolę w sto-

sunku do władzy ustawodawczej” 38. W myśl art. 178 ust. 2 i 3 Kon-

stytucji RP sędziowie powinni mieć zapewnione warunki pracy i wy-

nagrodzenie odpowiadające godności urzędu oraz zakresowi ich 

obowiązków. Ponadto sędzia nie może należeć do partii politycznej, 

związku zawodowego ani prowadzić działalności publicznej nieda-

jącej się pogodzić z zasadami niezależności sądów i niezawisłości 

sędziów. „Ograniczenie to nie oznacza całkowitego pozbawienia 

sędziego możliwości korzystania z podstawowych wolności i praw 

politycznych, skutkuje, jednakże nakazem daleko idącej powścią-

gliwości w korzystaniu z nich, wykluczając działalność, która koli-

dowałaby z obrazem sędziego jako osoby bezstronnej i politycznie 

neutralnej, a także z obrazem sądownictwa jako struktury oddzie-

lonej od innych władz” 39. Przepis ten koresponduje z art. 4 p.u.s.a., 

który stanowi: „Niezawisłość sędziego jest bowiem nie tylko upraw-

nieniem sędziego, ale kontrola administracji publicznej również 

jego obowiązkiem, który ma znajdować odzwierciedlenie w prak-

tyce orzekania. Naruszenie tego obowiązku przez sędziego byłoby 

równoznaczne z poważnym naruszeniem podstawowych zasad 

funkcjonowania wymiaru sprawiedliwości” 40. Ponadto wskazać 

należy, że na pojęcie niezawisłości składa się wiele elementów, 

takich jak:

▶ bezstronność w stosunku do uczestników postępowania;

▶ niezależność wobec organów pozasądowych;

▶ samodzielność sędziego wobec władzy;

38. W. Skrzydło, Konstytucja..., art. 178.

39. B. Naleziński [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, 

Warszawa 2023, art. 178.

40. E. Plesnarowicz-Durska, Prawo o ustroju sądów administracyjnych. Komentarz, 

Warszawa 2014, art. 4.
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▶ niezależność od czynników politycznych;

▶ wewnętrzna niezależność sędziego 41.

Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 27.01.1999 r. orzekł: „Bezstron-

ność sędziego jest niezbywalną cechą władzy sądowniczej, a zara-

zem przymiotem, wraz z utratą którego sędzia traci kwalifi kacje do 

spełniania swoich funkcji. Polega ona przede wszystkim na tym, iż 

sędzia kieruje się obiektywizmem, nie stwarzając korzystniejszej sy-

tuacji dla żadnej ze stron czy uczestników postępowania, zarówno 

w trakcie toczącej się przed sądem sprawy, jak i orzekania. Traktuje 

on zatem uczestników postępowania równorzędnie” 42.

31. Który z sądów administracyjnych jest sądem dyscyplinarnym 

dla sędziów administracyjnych?

Sądem dyscyplinarnym w sprawach dyscyplinarnych sędziów sądów 

administracyjnych jest Naczelny Sąd Administracyjny, a rzeczni-

kiem dyscyplinarnym w tych sprawach jest Rzecznik Dyscyplinarny 

Naczelnego Sądu Administracyjnego. Naczelny Sąd Administracyjny 

jest także sądem dyscyplinarnym dla asesorów sądowych.

Naczelny Sąd Administracyjny rozpoznaje sprawy dyscyplinarne sę-

dziów sądów administracyjnych i asesorów sądowych: w pierwszej 

instancji – w składzie trzech sędziów; a w drugiej instancji – w skła-

dzie siedmiu sędziów (zob. art. 48 § 1 p.p.s.a.).

Jak wskazuje W. Sawczyn: „Immunitet powinien chronić sędziego 

także w postępowaniach dyscyplinarnych prowadzonych w sto-

sunku do niego przez instytucję naukową, w której jest zatrudniony, 

jednak sygnalizowane przez zatrudniającą sędziego instytucję uchy-

bienia w jego pracy, mogące być kwalifi kowane jako naruszenia god-

ności urzędu, muszą być starannie rozpatrywane przez Rzecznika Dy-

scyplinarnego NSA, który powinien reagować z całą stanowczością, 

41. Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sądu w świetle Konstytucji RP, PiP 1997/11–12, 

s. 99–100.

42. Wyrok TK z 27.01.1999 r., K 1/98, OTK 1999/1, poz. 3.
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w sytuacji, gdy zarzuty stawiane sędziemu wydają się uzasadnione. Co 

więcej, jak wynika z art. 139 ust. 2 [ustawy – Prawo o szkolnictwie wyż-

szym], odpowiedzialność dyscyplinarna nauczyciela akademickiego 

przewidziana przez tę ustawę nie wyłącza odpowiedzialności dyscy-

plinarnej lub zawodowej przewidzianej w odrębnych przepisach” 43.

32. Kto ustala zasady biurowości w sądach administracyjnych?

Za ustalenie zasad biurowości w sądach administracyjnych od-

powiedzialny jest Prezes Naczelnego Sądu Administracyjnego 

(zob. art. 11 p.u.s.a.).

33. Kto sprawuje zwierzchni nadzór nad działalnością administra-

cyjną sądów administracyjnych?

W myśl art. 11 p.u.s.a. zwierzchni nadzór nad działalnością admi-

nistracyjną sądów administracyjnych sprawuje Prezes Naczelnego 

Sądu Administracyjnego. Sprawowanie tego nadzoru ma na celu 

zapewnienie jednolitego i skutecznego kierownictwa nad sądami 

administracyjnymi. W doktrynie wskazuje się, że „nadzór admini-

stracyjny obejmuje formalną działalność sądów, przez co należy ro-

zumieć działalność zarządczą i organizatorską sądów polegającą na 

wykonywaniu czynności w zakresie zarządzania środkami osobo-

wymi i materialnymi sądów. Pojęcie nadzoru administracyjnego jest 

pojęciem odmiennym od nadzoru judykacyjnego. Nadzór judyka-

cyjny jest nadzorem nad orzecznictwem, przy sprawowaniu swych 

funkcji zaś organy nadzoru nad działalnością administracyjną sądu 

nie mogą wkraczać w dziedzinę orzekania, w której sędziowie są 

niezawiśli, oraz nie mogą naruszać godności urzędu sędziowskiego 

(K. Piasecki, Organizacja wymiaru sprawiedliwości w Polsce, Warszawa 

2005, s. 165 i n.)” 44.

43. W. Sawczyn, Czy sędzia sądu administracyjnego podlega odpowiedzialności dyscypli-

narnej w szkole wyższej?, ZNSA 2013/5, s. 36–45.

44. E. Plesnarowicz-Durska, Prawo o ustroju..., art. 12.
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34. Jakie organy mają sądy administracyjne?

Organami wojewódzkiego sądu administracyjnego są: prezes sądu, 

zgromadzenie ogólne sędziów wojewódzkiego sądu administracyj-

nego oraz kolegium wojewódzkiego sądu administracyjnego.

Natomiast organami NSA są: Prezes Naczelnego Sądu Administracyj-

nego, Zgromadzenie Ogólne Sędziów Naczelnego Sądu Administracyj-

nego i Kolegium Naczelnego Sądu Administracyjnego (art. 30 p.u.s.a.).

35. Jaka jest pozycja prawna Prezesa NSA?

Na czele Naczelnego Sądu Administracyjnego stoi Prezes NSA, który 

kieruje jego pracami i reprezentuje na zewnątrz oraz pełni czynno-

ści przewidziane w ustawie – Prawo o ustroju sądów administracyj-

nych i w odrębnych przepisach, a także wykonuje czynności admini-

stracji sądowej w stosunku do Naczelnego Sądu Administracyjnego 

(art. 34 p.u.s.a.). Ponadto Prezes NSA ma prawo wglądu w czynno-

ści NSA, może być obecny na rozprawie toczącej się z wyłączeniem 

jawności, może żądać wyjaśnień i usunięcia uchybień. W przypadku 

stwierdzenia uchybienia w zakresie sprawności postępowania sądo-

wego Prezes Naczelnego Sądu Administracyjnego może zwrócić na 

nie uwagę i żądać usunięcia skutków uchybienia. Natomiast czynno-

ści wskazane wyżej nie mogą wkraczać w dziedzinę, w której sędzio-

wie są niezawiśli (zob. art. 35 p.u.s.a.).

Ponadto Prezes NSA może wystąpić o podjęcie przez Naczelny Sąd 

Administracyjny uchwały wyjaśniającej przepisy prawne, których 

stosowanie wywołało rozbieżności w orzecznictwie sądów admini-

stracyjnych (art. 36 p.u.s.a.).

36. Jaka jest pozycja prawna prezesa WSA?

Prezes wojewódzkiego sądu administracyjnego kieruje sądem i re-

prezentuje go na zewnątrz, pełni czynności administracji sądowej 

i inne czynności przewidziane w ustawie. W zakresie administracji 

sądowej prezes WSA jest organem podległym Prezesowi Naczelnego 

Sądu Administracyjnego (zob. art. 20 p.u.s.a.).
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37. Jaka jest struktura organizacyjna NSA?

Naczelny Sąd Administracyjny dzieli się na trzy Izby: Izbę Finan-

sową, Izbę Gospodarczą i Izbę Ogólnoadministracyjną, których za-

kres działania określa art. 39 p.u.s.a.

38. Co należy do zakresu działania Biura Orzecznictwa, które funk-

cjonuje w NSA?

Do zakresu działania Biura Orzecznictwa należy wykonywanie za-

dań związanych z pełnieniem przez Prezesa Naczelnego Sądu Ad-

ministracyjnego czynności w zakresie sprawności postępowania 

sądowego oraz orzecznictwa sądów administracyjnych. Biurem 

Orzecznictwa kieruje dyrektor, którym jest wiceprezes lub sędzia. 

Szczegółowy zakres jego działania został określony w regulaminie 

NSA (zob. § 14 i 15 regulaminu NSA).

Pytania kluczowe:

 1. Jakie sądy sprawują sądownictwo administracyjne w Polsce?

 2. Co należy rozumieć przez sprawę sądowoadministracyjną?

 3. Wskaż właściwość rzeczową WSA i NSA.

 4. Jakie skutki prawne wywołuje naruszenie przepisów o właściwo-

ści w postępowaniu sądowoadministracyjnym?

 5. Wskaż przesłanki wyłączenia sędziego z mocy ustawy.

 6. Wskaż strukturę organizacyjną NSA.

 7. Jaka jest pozycja prawna prezesa NSA?

Informacje dodatkowe:

1. „Podczas badania przez sąd swojej właściwości miejscowej i rze-

czowej bez znaczenia pozostają okoliczności dotyczące istnienia 

podmiotu, którego stwierdzenia bezczynności domaga się skarżący, 

jak również ustalenia, czy jest on organem administracji publicznej 

zobowiązanym do udzielenia informacji publicznej w świetle prze-

pisów u.d.i.p. Ustalenia w tym zakresie następują bowiem dopiero 
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na etapie badania skargi pod względem formalnym oraz podczas jej 

ewentualnego merytorycznego rozpoznania” 45.

2. „Przepis art. 5 pkt 1 p.p.s.a. stanowi podstawę wyłączenia dopusz-

czalności drogi sądowej przed sądem administracyjnym w sferze 

wewnętrznego działania administracji publicznej z uwagi na zacho-

dzące między organami administracji publicznej zależności organi-

zacyjne. Zależności organizacyjne w sferze wewnętrznej działania 

administracji publicznej, o których wspomina art. 5 pkt 1 p.p.s.a., 

mogą zachodzić zatem nie tylko pomiędzy organami administracji 

publicznej w znaczeniu ustrojowym, ale także funkcjonalnym, co 

pozwala pojęcie to rozszerzyć na jednostki organizacyjne działające 

w formie zakładów administracyjnych” 46.

3. „Sąd administracyjny – co do zasady – orzeka w składzie trzech 

sędziów (art. 16 § 1 i art. 120 p.p.s.a.) i rozstrzyga sprawę wyrokiem 

(art. 132 p.p.s.a.). Sentencja wyroku jest sporządzana w końcowym 

stadium narady. Podpisuje ją cały skład sądu (art. 137 § 4 p.p.s.a.). 

Cały skład orzekający zobowiązany jest podpisać sentencję wyroku 

przed jego ogłoszeniem Jest to wymóg bezwzględny, który po ogło-

szeniu wyroku nie może zostać skutecznie uzupełniony. Niepodpisa-

nie sentencji chociażby przez jednego sędziego, który uczestniczył 

przy wydaniu wyroku, stanowi podstawę nieważności wyroku okre-

śloną w art. 183 § 2 pkt 4 p.p.s.a.” 47

4. „Autorytet moralny sędziego przemawia za wiarygodnością zło-

żonego wyjaśnienia (art. 22 § 2 p.p.s.a.) i jeżeli strona żądająca wy-

łączenia zaprzecza jego prawdziwości, obowiązana jest wskazać 

i udowodnić okoliczności, które podważałyby wiarygodność oświad-

czenia sędziego” 48.

45. Postanowienie NSA z 12.04.2012 r., I OZ 227/12, LEX nr 1145163.

46. Postanowienie NSA z 5.04.2017 r., II OZ 299/17, LEX nr 2268515.

47. Wyrok NSA z 5.05.2022 r., II OSK 2032/19, LEX nr 3413950.

48. Postanowienie NSA z 30.09.2014 r., II OZ 1001/14, LEX nr 1530770.
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ROZDZIAŁ II

Zasady postępowania 

sądowoadministracyjnego

Zasady ogólne postępowania przed sądami administracyjnymi są regulo-

wane przepisami Konstytucji RP, ustawą – Prawo o ustroju sądów admi-

nistracyjnych oraz ustawą – Prawo o postępowaniu przed sądami admini-

stracyjnymi, ukierunkowują one proces wykładni prawa i wskazują jego 

stosowanie, w szczególności sposoby wypełniania luk prawnych 1.

Zasady ogólne postępowania przed sądami administracyjnymi sensu 

stricto służą jego spójności, mają one cechę zasadniczości, są normami 

zawartymi wprost w ustawie – Prawo o postępowaniu przed sądami ad-

ministracyjnymi, jak również mogą być wywiedzione z innych norm na 

podstawie reguł wnioskowania 2.

„Zasady prawa, obok podstawowej funkcji dopełniania wzorów pły-

nących z norm zwykłych czy też korygowania ich treści (kontekstowa 

i uzupełniająco-weryfi kacyjna rola zasad w wykładni), a nawet uczest-

niczenia w rozstrzyganiu kolizji pomiędzy normami zwykłymi, mogą 

w pewnych sytuacjach stanowić nie tylko główny, ale nawet wyłączny 

składnik normatywnej podstawy decyzji stosowania prawa” 3.

1. A. Łuszcz, Zasady postępowania sądowoadministracyjnego jako zasady prawa, 

„Ius Novum” 2009/3, s. 103 i n.

2. Zob. S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, Zasady prawa. Zagadnienia pod-

stawowe, Warszawa 1974, s. 53 i n.; J. Wróblewski, Prawo obowiązujące a „ogólne zasady 

prawa”, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Łódzkiego. Nauki Humanistyczno-Społeczne” 

1965/1, s. 18 i n.

3. L. Leszczyński, Zasady prawa – założenia podstawowe, „Studia Iuridica Lublinensia” 

2016/XXV, nr 1, s. 15.
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Podkreślić należy, że zastosowanie zasad prawa wymaga dokonania 

oceny wagi ich doniosłości dla rozstrzygnięcia danej sprawy, bowiem są 

one zazwyczaj sformułowane z użyciem klauzul generalnych, w odróż-

nieniu od zwykłych norm, których warunki stosowania są szczegółowo 

określone w przepisie zawierającym daną normę 4.

Zasada dostępu do sądu wyrażona została w art. 45 ust. 1 Konsty-

tucji RP – każdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia 

sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bez-

stronny i niezawisły sąd.

Podmiotowy zakres zasady dostępu do sądu obejmuje osoby fi -

zyczne oraz osoby prawne prawa prywatnego, z wyłączeniem organów 

władzy publicznej i osób prawnych prawa publicznego 5. Przedmiotowy 

zakres zasady dostępu do sądu związany jest z pojęciem „sprawy” 6, ro-

zumianej w szczególności jako spór prawny między osobami fi zycznymi 

i prawnymi, mającej źródło również w stosunkach administracyjno-

prawnych 7. Odnosząc przedmiotowy zakres zasady dostępu do sądu do 

postępowania sądowoadministracyjnego, zauważyć należy, że sprawą 

sądowoadministracyjną jest „sprawa z zakresu kontroli działalności 

administracji publicznej oraz każda inna sprawa, do której stosuje się 

przepisy p.p.s.a. na podstawie odrębnych ustaw” 8. Konstytucyjne ujęcie 

pojęcia „sprawa” obejmuje jedynie ochronę własnych, rzeczywistych 

interesów jednostki 9. Granice prawa do sądu wyznacza w szczegól-

ności zasada zakazu nadużywania praw procesowych w postępowaniu 

4. Zob. L. Morawski, Wstęp do prawoznawstwa, Toruń 2002, s. 64–67.

5. P. Tuleja [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, War-

szawa 2019, s. 160; P. Grzegorczyk, K. Weitz [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz do  art. 1–86, 

red. M. Safj an, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1102–1104; wyrok TK z 30.10.2012 r., SK 20/11, 

OTK-A 2012/9, poz. 110.

6. P. Grzegorczyk, K. Weitz [w:] Konstytucja RP..., t. I, red. M. Safj an, L. Bosek, s. 1105.

7. P. Tuleja [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, 2019, s. 161.

8. K. Muzyczka, Prawo do sądu w sprawach administracyjnych, ZNSA 2022/3, s. 75 i n.

9. M. Szwast, M. Szewd, Nadużycie prawa do sądu w postępowaniu sądowoadministra-

cyjnym, ZNSA 2016/6, s. 52 i n.
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przed sądami administracyjnymi 10, polegającego na korzystaniu z drogi 

sądowej jedynie w celu utrudniania sądowi pracy lub też dochodzeniu 

całkowicie wyimaginowanych roszczeń. Wystąpienie wyłącznie okolicz-

ności, o których mowa wyżej, nie stanowi wystarczającej przesłanki do 

uznania danego przypadku za nadużycie prawa do sądu, lecz wymaga 

szerszej analizy obejmującej takie fakty, jak np. występowanie z takim 

samym roszczeniem po raz wtóry czy brak jakiegokolwiek uzasadnie-

nia roszczenia lub jego oczywistą bezzasadność 11.

Zasada dwuinstancyjności została wyrażona w art. 78 Konstytucji RP, 

który stanowi, że każda ze stron ma prawo do zaskarżenia orzeczeń i de-

cyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjątki od tej zasady oraz tryb za-

skarżania określa ustawa. Zasada ta stanowi uprawnienie stron do zainicjo-

wania postępowania, którego istotą jest kontrola prawidłowości wszelkich 

rozstrzygnięć wydawanych w sprawach indywidualnych przez sąd albo or-

gan administracji publicznej działający w pierwszej instancji 12. Zaskarże-

niu podlega każde orzeczenie merytoryczne oraz postanowienia kończące 

postępowanie, natomiast inne orzeczenia mogą, lecz nie muszą być objęte 

kontrolą instancyjną 13. Podkreślić należy, że uprawnienie do zaskarżenia 

orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji może być uzależnione 

od spełniania ustawowo określonych przesłanek, jak wyczerpanie środków 

zaskarżenia przed złożeniem skargi do sądu administracyjnego, co sta-

nowi podstawową przesłankę dopuszczalności skargi – warunek prawid-

łowego zaskarżenia określonego aktu. Obowiązek ten wynika z założenia, 

że sąd nie wyręcza organów administracji wyższego stopnia i nie narusza 

podstawowej zasady dwuinstancyjności postępowania 14.

10. A. Bińczyk, Zakaz nadużycia praw procesowych w postępowaniu przed sądami admi-

nistracyjnymi, PiP 2019/1, s. 73 i n.

11. M. Szwast, M. Szewd, Nadużycie..., s. 52 i n.

12. A. Błaś [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 

roku, red. J. Boć, Wrocław 1998, s. 140.

13. G. Rząsa, Konstytucyjność podstaw skargi kasacyjnej w postępowaniu sądowoadmini-

stracyjnym, PL 2009/1–2, s. 23 i n.

14. Postanowienie WSA w Gdańsku z 24.03.2022 r., III  SA/Gd 110/22, LEX nr 3327177.
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Odnosząc konstytucyjną zasadę dwuinstancyjności do postępowa-

nia sądowoadministracyjnego, trzeba wskazać, że sprawy należące do 

właściwości sądów administracyjnych rozpoznają, w pierwszej instan-

cji, wojewódzkie sądy administracyjne (art. 3 § 1 p.u.s.a.). Naczelny Sąd 

Administracyjny sprawuje nadzór nad działalnością wojewódzkich są-

dów administracyjnych w zakresie orzekania w trybie określonym usta-

wami, a w szczególności rozpoznaje środki odwoławcze od orzeczeń 

tych sądów (art. 3 § 2 p.u.s.a.).

Zasada legalności stanowi jedną z kluczowych zasad całego systemu 

prawa. W myśl art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają 

na podstawie i w granicach prawa. Tak sformułowana na gruncie Kon-

stytucji RP zasada ma autonomiczne znaczenie obejmujące całą dzia-

łalności państwową, bowiem dotyczy organów władzy ustawodawczej, 

wykonawczej i sądowniczej, które muszą mieć podstawę prawną do 

działania, a nadto tak podejmowane działanie nie może być sprzeczne 

z jakąkolwiek normą powszechnie obowiązującego prawa 15.

Zasada legalności, wyrażona również w art. 1 § 2 p.u.s.a., ma w po-

stępowaniu sądowoadministracyjnym podwójne znaczenie:

▶ funkcjonalne, wyznaczające standard działania sądów administracyj-

nych w oparciu o zasadę praworządności, a także czuwanie nad le-

galnym podejmowaniem czynności przez uczestników postępowania 

sądowo administracyjnego,

▶ weryfikacyjne, określające jedyne kryterium – legalność – dotyczące 

charakteru kontroli działalności administracji publicznej sprawowa-

nej przez sądy administracyjne 16.

Zasada pisemności, mimo że nie została sformułowana wprost 

w przepisach ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami admini-

stracyjnymi, zyskała rangę zasady ogólnej postępowania przed sądami 

15. P. Król, Stanowienie prawa przez administrację publiczną a zasada praworządności, 

„Casus” 2014/4, s. 14 i n.

16. Z.R. Kmiecik, Postępowanie administracyjne, postępowanie egzekucyjne w admini-

stracji i postępowanie sądowoadministracyjne, Warszawa 2019, s. 385.
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administracyjnymi, bowiem w postępowaniu sądowoadministracyjnym 

znakomita większość czynności dokonywana jest w formie pisemnej 17.

Forma pisemna ma postać elektroniczną lub papierową (por. art. 12a 

§ 1, art. 12b § 1, art. 46 § 2a, art. 65 § 1, art. 74a § 1, art. 75 § 1 p.p.s.a.).

Zasada ta znajduje wyraz przede wszystkim w art. 12a § 1 p.p.s.a., 

który stanowi, że dla każdej sprawy sądowoadministracyjnej tworzy się 

akta. Akta są tworzone w postaci elektronicznej lub papierowej.

Obecnie, co wyżej podkreślono, obie postaci (elektroniczna i pa-

pierowa) są równorzędne 18, bowiem stanowią wyraz formy pisemnej 19. 

Akta prowadzone są od momentu zarejestrowania sprawy, w konse-

kwencji przesłania skargi do sądu administracyjnego przez organ ad-

ministracji publicznej, za pośrednictwem którego skarga jest składana 

wraz z odpowiedzią na skargę oraz z aktami sprawy administracyjnej. 

Szczególnym sposobem wcześniejszego zarejestrowania przez sąd ad-

ministracyjny sprawy jest sytuacja określona w art. 55 § 1 w zw. z art. 54 

§ 2 p.p.s.a. Zaznaczyć należy, że akta obejmują zbiór dokumentów po-

chodzących od sądu i stron, dotyczących czynności podejmowanych 

przez wojewódzki sąd administracyjny i przed tym sądem, czy też przez 

NSA i przed tym sądem 20.

Zasada udzielania pomocy stronom (prawo do informacji) została 

wyrażona w art. 6 p.p.s.a., zgodnie z którym sąd administracyjny w ra-

zie uzasadnionej potrzeby udziela stronom występującym w sprawie 

bez adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika pa-

tentowego niezbędnych pouczeń co do czynności procesowych i skut-

ków ich zaniedbań.

Udzielanie niezbędnych pouczeń, czyli takich, bez których „strona 

byłaby pozbawiona wpływu na toczące się postępowanie i nie mo-

głaby realizować swoich uprawnień przez co pozbawiona byłaby prawa 

17. Z.R. Kmiecik, Postępowanie administracyjne..., s. 386.

18.  K. Brzezińska-Jaromin [w:] Postępowanie administracyjne, egzekucyjne i sądowo-

administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2022, s. 39.

19. https://sjp.pwn.pl/szukaj/pisemnie.html (dostęp: 26.07.2023 r.).

20.  M. Romańska [w:] Prawo..., red. T. Woś,  art. 12a.


