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WSTEP

Podrecznik, ktory oddajemy do ragk czytelnikéw, stanowi opracowanie dotyczace
problematyki polskiego postepowania sgdowoadministracyjnego. Obecnie na rynku
wydawniczym dostepne sg liczne opracowania w sposéb szeroki lub waski dotyczace
powyzszej tematyki, ujmowanej z reguly w ramach opracowan traktujacych takze
o postepowaniu administracyjnym ogélnym, postepowaniu podatkowym czy tez
postepowaniu egzekucyjnym w administracji lub - zdecydowanie rzadziej - samo-
dzielnie. Wydawac by si¢ zatem moglo, ze w tytutowej materii nie pozostalo wiele do
powiedzenia. W naszym przekonaniu jest jednak inaczej. Przede wszystkim nalezy
zwrdci¢ uwage, ze dostepne opracowania sg z reguly kierowane do szerokiego i zréz-
nicowanego kregu odbiorcow - od studentéw kierunkéw prawo i administracja,
poprzez pracownikow organdéw administracji publicznej, po teoretykéw prawa oraz
osoby stosujace prawo w praktyce. W niniejszym opracowaniu podjeliémy pierwsza
na polskim rynku wydawniczym probe syntetycznego ujecia problematyki sadowe;j
kontroli dziatalno$ci administracji publicznej przeznaczong gléwnie dla studentow
kierunku administracja, kandydatéw na stanowiska urzednicze w aparacie admini-
stracyjnym panstwa oraz urzednikéw. Dobér omawianych zagadnien zostal zdeter-
minowany wyzwaniami, z ktérymi przychodzi si¢ mierzy¢ w praktyce pracownikom
organdéw administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej).

Postepowanie sadowoadministracyjne jest niewatpliwie w pewien sposéb powia-
zane z postepowaniem administracyjnym, w ktérym zostal wykreowany przedmiot
zaskarzenia i kontroli sadu administracyjnego, jednak postepowanie sadowoadmini-
stracyjne nie stanowi prostej kontynuacji postepowania administracyjnego. Jest ono
nowym rodzajem postgpowania sagdowego, co prawda powigzanym z postepowaniem
przed organem administracji publicznej, jednak rzadzacym si¢ wlasnymi, odrebnymi
regutami. Cze$¢ tych regul zostata przetransponowana (wprost lub z modyfikacjami)
do ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi z Kodeksu
postepowania cywilnego.

Postepowanie sgdowoadministracyjne jest oparte na zasadzie dwustronnosci, a zgod-
nie z art. 32 p.p.s.a. stronami w nim sg skarzacy oraz organ administracji publicz-
nej, ktorego dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania jest
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przedmiotem skargi. Postepowanie sgdowoadministracyjne ma posta¢ formalnie
kontradyktoryjna, gdyz strony postepowania prowadza w nim spor o prawo. Whnie-
sienie skargi do sadu administracyjnego powoduje przeksztalcenie pozycji stron
stosunku administracyjnoprawnego, ktéry zostal skonkretyzowany indywidualnym
aktem administracyjnym, stanowigcym przedmiot zaskarzenia. W wyniku aktu
zaskarzenia (wniesienia skargi do sadu administracyjnego) zmienia si¢ rola proce-
sowa stron stosunku materialnoprawnego w ten sposob, ze skarzacy staje si¢ strong
réwnorzedng pod wzgledem uprawnien procesowych z organem administracji
publicznej. W postepowaniu sagdowoadministracyjnym obowigzuje bowiem zasada
réwnouprawnienia (réwnosci) stron, ktéra oznacza, ze kazda ze stron ma w nim
zagwarantowane jednakowe $rodki ochrony oraz takie same mozliwosci ich wyko-
rzystania przez podejmowanie stosownych czynnosci procesowych.

Organ administracji publicznej jest zatem strong postepowania sadowoadministra-
cyjnego, korzystajaca z takich samych uprawnien procesowych, jak pozostate strony
postepowania. Na organie administracji publicznej cigzg jednak w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym takze liczne obowigzki, zwigzane z tym, iz to jego dzia-
tanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania jest przedmiotem
zaskarzenia. W niniejszym opracowaniu zostaly szczegolnie zaakcentowane kwestie
zwigzane $cisle z rolg organu administracji publicznej w postepowaniu sadowoad-
ministracyjnym, jego uprawnieniami i obowigzkami kreowanymi przepisami Prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz przepisami innych ustaw.
Naszym zamiarem bylo przedstawienie postepowania sgdowoadministracyjnego
w sposob niestandardowy, odbiegajacy od dotychczasowej konwencji, w celu zaak-
centowania tych jego elementdw, ktére maja szczegdlne znaczenie dla uczestniczacej
w nim strony przeciwnej. Z tych powodéw unikaliémy - tam, gdzie w naszej oce-
nie nie bylo to konieczne - zamieszczania w niniejszym opracowaniu poglebionych
wywoddw o charakterze teoretycznym, koncentrujac si¢ na praktycznych aspektach
poruszanych zagadnien. Takie rozwigzanie wydaje sie trafne z uwagi na zakladany
cel niniejszego opracowania, jak réwniez fakt, iz na rynku wydawniczym dostepne sg
opracowania o innym, bardziej ogélnym i teoretycznym profilu.

Ksztalt organizacyjny sadownictwa administracyjnego wyznaczajg ustawy
z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych oraz z 30.08.2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi i Przepisy wprowadzajgce
ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Powyzsze ustawy normuja réwniez postgpowanie
przed sadami administracyjnymi. Obowiazujaca obecnie regulacja postepowania
sgdowoadministracyjnego weszta w zycie 1.01.2004 r. Od tego czasu Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi podlegalo licznym nowelizacjom, w wyniku
ktérych doszlo do jego istotnych modyfikacji. Najistotniejsze wydaja si¢ zmiany
wprowadzone ustawg z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658), ktora weszla w zycie 15.08.2015 r., oraz
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ustawg z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935), ktora weszla w zycie 1.06.2017 r.

W opracowaniu uwzglednione zostaly réwniez inne zmiany, w szczegélnoséci wyni-
kajace z art. 79 ustawy z 6.03.2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przed-
siebiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. poz. 650).
W marcu 2018 r. zostal uchwalony pakiet ustaw racjonalizujacych i liberalizuja-
cych wykonywanie dzialalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej. Obok
rozwigzan materialnoprawnych i procesowych, wprowadzonych zasadniczo ustawg
z 6.03.2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. poz. 646) ustawodawca stworzyt
instytucjonalno-ustrojowe ramy dla funkcjonowania nowego organu ochrony praw-
nej - Rzecznika Maltych i Srednich Przedsiebiorcéw, ktérego podstawowym zadaniem
jest ochrona praw wybranych kategorii przedsigbiorcéw (mikroprzedsiebiorcéw oraz
malych i $rednich przedsigbiorcéw). Cel ten jest realizowany w trybie i na zasadach
uregulowanych przepisami ustawy z 6.03.2018 r. o Rzeczniku Malych i Srednich
Przedsigbiorcéw (Dz.U. poz. 648) oraz odnosnych regulacji procesowych.

W  opracowaniu uwzglednione zostaly takze zmiany wprowadzone ustawa
z 10.01.2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujg-
cych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 183), ktore weszty
w zycie 31.05.2019 r. Powyzsza nowelizacja miala na celu usprawnienie funkcjonowa-
nia e-administracji, a jej regulacje majg istotne znaczenie réwniez dla organu admi-
nistracji publicznej bedacego strong postepowania sgdowoadministracyjnego.

W drugim wydaniu podrecznika zostaly uwzglednione dalsze nowelizacje przepiséw
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.

Przy lekturze niniejszego opracowania nalezy pamietaé, ze poglady przedstawicieli
doktryny, jak réwniez orzecznictwa na kwestie prawne moga si¢ rézni¢. W podrecz-
niku Autorzy starali si¢ unikna¢ niejednolitosci prezentowanych pogladéw, jednak
nie zawsze bylo to mozliwe i celowe.

W opracowaniu uwzgledniono stan prawny obowiazujacy od 1.07.2020 r.

prof. dr hab. Hanna Knysiak-Sudyka






Rozdziat 1

SADOWA KONTROLA DZIALALNOSCI
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

1.1. Model sagdowej kontroli administracji i przedmiot
postepowania sagdowoadministracyjnego

Za fundamentalng podstawe funkcjonowania demokratycznego panstwa
e prawnego uznawana jest idea prawa do sagdu. W polskim porzadku praw-
nym znajduje ona umocowanie w przepisach Konstytucji RP. Zgodnie z art. 45 ust. 1
ustawy zasadniczej ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i nieza-
wisty sad”. Rozwinigcie tej ogdlnej formuly znajduje si¢ w postanowieniach art. 77
ust. 2, art. 78, 173, 177 i art. 178 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji RP ,Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sagdowej dochodzenia naru-
szonych wolnoéci lub praw”. Zgodnie z art. 78 Konstytucji RP ,Kazda ze stron ma
prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki
od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”. Z kolei art. 173 Konstytucji RP
wskazuje, ze sady sa wladzg odrebng i niezalezng od innych wiladz. Z art. 177 Kon-
stytucji RP wynika domniemanie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sady
powszechne. Wreszcie art. 178 ust. 1 Konstytucji RP statuuje zasade niezawisto$ci
sedziowskiej, stanowiac, iz ,Sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu s niezawisli
i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom”

Prawo do sadu wynika takze z wigzacych Polske umoéw miedzynarodowych, a to
z art. 14 ust. 1 zd. 2 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych
z 19.12.1966 r." oraz art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnoéci z 4.11.1950 r.2

' Dz.U. z 1977 r. Nr 12, poz. 167, zalacznik.
2 Dz.U. 2z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.
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Powyzsze regulacje tworza podstawy prawne w szczegoélnosci do dokonywania
kontroli aktéw administracyjnych oraz innych czynnosci podejmowanych przez
organy administracji publicznej z punktu widzenia ich zgodnosci z prawem.
Zgodnie z art. 184 Konstytucji RP ,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady
administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalno-
$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réowniez orzekanie o zgodno-
$ci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowej”. Kontrola sgdowa stanowi instrument
gwarantujacy zgodne z prawem dziatanie organéw administracji publicznej w sto-
sunkach z podmiotami zewnetrznymi. Kontrola powyzsza moze by¢ wykonywana
- zgodnie z brzmieniem powolanego wyzej art. 184 Konstytucji RP - przez sady
administracyjne. Nalezy jednak pamietaé, ze w polskim systemie prawnym kompe-
tencje w zakresie sgdowej kontroli administracji nie sg zastrzezone wylacznie dla
sagdow administracyjnych.

W réznych systemach prawnych istnieja odmienne modele sagdowej kontroli

0 administracji. Powyzsza kontrola moze by¢ wykonywana:

- wylacznie przez sady powszechne,

- wylacznie przez sady administracyjne (powotane jedynie w celu wykonywania tej
kontroli i wyodrebnione z systemu sadéw powszechnych),

- zardéwno przez sady powszechne, jak i przez sady administracyjne (model mie-
szany).

W polskim systemie prawnym mamy do czynienia z mieszanym modelem sado-
wej kontroli administracji, w ktéorym wykonuja ja zaréwno sady powszechne, jak
i sady administracyjne’. Kontrola administracji publicznej wykonywana przez
sady powszechne przybiera przy tym forme¢ kontroli bezposredniej lub kontroli
posrednie;j.

Z kontrolg bezposrednia mamy do czynienia wéwczas, gdy sad powszechny na
mocy szczegolnego przepisu jest upowazniony do rozpoznania $rodka zaskarzenia
decyzji administracyjnej. Sad powszechny, rozpoznajac ten srodek zaskarzenia, moze
wyeliminowa¢ zaskarzong decyzje i wyda¢ nowe rozstrzygniecie w sprawie admi-
nistracyjnej, ktéra byla przedmiotem rozstrzygniecia zaskarzonej decyzji. Kontrola
bezposrednia nastepuje w szczegdlnosci w sprawach z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych, w ktdrych jest wykonywana przez sady pracy i ubezpieczen spolecznych,
bedace wydziatami sadéw powszechnych.

* Mieszany model sadowej kontroli administracji funkcjonowal w Polsce juz w okresie miedzywo-
jennym. Takze z chwila reaktywowania sagdownictwa administracyjnego (1.09.1980 r.) przyjeto ten model
sagdowej kontroli, przy czym w okresie od 1.09.1980 r. do 31.12.2003 r. byta ona wykonywana przez Na-
czelny Sad Administracyjny oraz sady powszechne.
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Z kontrolg posrednia mamy do czynienia woéwczas, gdy sad powszechny z mocy
wyraznego przepisu ustawy orzeka w sposob wiazacy o prawach i obowigzkach o cha-
rakterze cywilnoprawnym, w odniesieniu do ktorych zostala wczesniej wydana decy-
zja administracyjna. Wydanie decyzji administracyjnej stanowi w takim wypadku
przestanke dopuszczalno$ci drogi sadowej w postepowaniu przed sadem powszech-
nym. Niespelnienie powyzszej przestanki dopuszczalnosci drogi sadowej prowadzi
do odrzucenia pozwu (wniosku) przez sad powszechny*.

W mieszanym modelu sagdowej kontroli administracji, z jakim mamy do czynienia
w polskim porzadku prawnym, zasadnicze znaczenie ma jednak kontrola sprawo-
wana przez sady administracyjne (obecnie Naczelny Sad Administracyjny i woje-
wodzkie sady administracyjne). Sady administracyjne zostaly powotane w celu wyko-
nywania kontroli dzialalnosci administracji publicznej, zatem powyzsza dzialalnos¢
stanowi ich wylaczne zadanie. Przedmiotem tej kontroli sa dzialania lub zanie-
chania organéw administracji publicznej, a kryterium kontroli stanowi zgodnos¢
z prawem. Kontrola powyzsza jest wykonywana w ramach sformalizowanego poste-
powania, ktdre jest okreslane jako postepowanie sgdowoadministracyjne. Postepo-
wanie to jest prowadzone w oparciu o podstawowe zasady postepowania sagdowego,
a wiec w szczegolnosci zasade kontradyktoryjnosci oraz réwnosci stron - skarza-
cego i organu administracji publicznej, ktorego dziatanie lub zaniechanie jest przed-
miotem zaskarzenia®.

Oproécz stron (skarzacego i organu administracji publicznej) w postepowa-
0 niu sgdowoadministracyjnym moga bra¢ udzial takze inne podmioty, ktorym
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi daje prawo brania udzialu
w postepowaniu jako uczestnikom na prawach strony®. Z uwagi na tre$¢ art. 33 p.p.s.a.
mozna wyrdzni¢ dwie grupy uczestnikéw na prawach strony - uczestnikow, ktérych
udzial w postepowaniu jest obligatoryjny, i uczestnikéw, ktérych udzial w postepo-
waniu jest fakultatywny.

Obligatoryjnym uczestnikiem na prawach strony jest osoba, ktéra brata udzial
w postepowaniu administracyjnym, a nie wniosta skargi, jezeli wynik postepo-
wania sgdowego dotyczy jej interesu prawnego (art. 33 § 1 p.p.s.a.). Podmiot,
o ktéorym mowa, nie musi sktada¢ wniosku o dopuszczenie do udzialu w sprawie

¢ Tego rodzaju kontrola istnieje m.in. w postepowaniu rozgraniczeniowym. Sprawy rozgranicze-
nia nieruchomosci sa w pierwszej kolejnosci zalatwiane w postepowaniu administracyjnym. Jezeli
jednak w tym postepowaniu nie zostala zawarta ugoda lub zostala wydana decyzja o umorzeniu
postepowania, sprawa jest przekazywana z urzedu do rozpoznania sadowi powszechnemu. Réwniez
strona niezadowolona ze sposobu ustalenia granic moze zada¢ przekazania sprawy do rozpoznania
temu sadowi.

° Na temat stron postepowania sadowoadministracyjnego por. rozwazania w rozdziale 3 pkt 3.6.1.

¢ Ze wzgledu na szczegélny charakter postepowania wszczetego wniesieniem sprzeciwu od decyzji
ustawodawca wylacza zastosowanie art. 33 p.p.s.a. (art. 64b § 3 p.p.s.a.).
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w charakterze uczestnika, o jego udzial w postgpowaniu powinien zadba¢ sad
administracyjny. Natomiast zgodnie z art. 33 § 1la p.p.s.a., jezeli przepis szczegdlny
przewiduje, ze strony postepowania przed organem administracji publicznej sg
zawiadamiane o aktach lub innych czynnosciach tego organu przez obwieszczenie
lub w inny sposéb publicznego ogtaszania, osoba, ktéra brata udzial w postepo-
waniu i nie wniosta skargi, a wynik postepowania sgdowego dotyczy jej interesu
prawnego, jest uczestnikiem tego postepowania na prawach strony, jezeli przed
rozpoczeciem rozprawy ztozy wniosek o przystapienie do postepowania. W sytu-
acjach zatem, gdy przepisy szczegdlne pozwalajg na zawiadamianie stron (z uwagi
na ich znaczng liczbe) w trybie obwieszczenia lub publicznego ogloszenia, sad nie
jest zobligowany do zawiadamiania potencjalnych uczestnikéw na prawach strony
o0 toczacym si¢ postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Jest to rozwigzanie podyk-
towane wzgledami ekonomii procesowe;j.

Jezeli wynik postepowania sagdowoadministracyjnego nie dotyczy interesu praw-
nego osob, o ktorych mowa w art. 33 § 1 i la p.p.s.a., a zadaja one dopuszczenia
do udzialu w postepowaniu, sagd wydaje na posiedzeniu niejawnym postanowienie
o odmowie dopuszczenia do udzialu w sprawie. Na postanowienie to przystuguje
zazalenie.

Fakultatywnym uczestnikiem postepowania na prawach strony moze by¢:

- osoba, ktéra nie brala udzialu w postepowaniu administracyjnym, jezeli wynik
tego postepowania dotyczy jej interesu prawnego,

- organizacja spoleczna, o ktorej mowa w art. 25 § 4 p.p.s.a., w sprawach innych
0s0b, jezeli sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dzialalnosci,

- prokurator, jezeli wedlug jego oceny wymagaja tego wzgledy praworzadnosci
(art. 8 § 1 p.p.s.a.),

- Rzecznik Praw Obywatelskich, jezeli wedlug jego oceny wymaga tego ochrona
praw czlowieka i obywatela (art. 8 § 1 p.p.s.a.),

- Rzecznik Praw Dziecka, jezeli wedlug jego oceny wymaga tego ochrona praw
dziecka (art. 8 § 2 p.p.s.a.).

- Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcow, jezeli wedlug jego oceny wymaga
tego ochrona praw mikroprzedsigbiorcy, matego lub $redniego przedsiebiorcy
w rozumieniu ustawy z 6.03.2018 r. - Prawo przedsigbiorcéw (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1292).

To, czy w konkretnym postepowaniu wyzej wymienione podmioty wezmg udzial
w charakterze uczestnikéw na prawach strony, jest uzaleznione od ich inicja-
tywy. Podmioty te muszg zglosi¢ stosowny wniosek do sagdu administracyjnego.
Udzial prokuratora i Rzecznikéw w postepowaniu w charakterze uczestnika na
prawach strony nie podlega ocenie sadu, jest uzalezniony wylacznie od inicjatywy
wyzej wymienionych podmiotéw. W odniesieniu do wniosku o dopuszczenie do
udzialu w postepowaniu w charakterze uczestnika na prawach strony pozostatych
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podmiotéw (osoby, ktéra nie brata udzialu w postgpowaniu administracyjnym,
jezeli wynik tego postepowania dotyczy jej interesu prawnego i organizacji spo-
tecznej) sad rozstrzyga postanowieniem, ktére moze by¢ wydane na posiedzeniu
niejawnym. Na postanowienie o odmowie dopuszczenia do udzialu w sprawie
w charakterze uczestnika na prawach strony przystuguje zazalenie.

Zasadniczym celem postepowania sadowoadministracyjnego jest rozstrzyga-
nie kwestii zgodno$ci z prawem zaskarzonego aktu lub czynnosci (zaniechania)
organu administracji publicznej. W razie stwierdzenia niezgodnosci z prawem
kontrolowanego aktu lub czynnosci sad administracyjny orzeka o ich uchyleniu lub
stwierdzeniu niewaznosci (ewentualnie o stwierdzeniu niezgodnosci z prawem).
Kryterium kontroli sprawowanej przez sad administracyjny jest zgodnos¢ dzia-
lania (zaniechania) organu administracji z prawem (materialnym, procesowym lub
ustrojowym). Sad administracyjny nie moze uwzglednia¢ innych, pozaprawnych kry-
teriow kontroli, w szczegolnosci takich jak celowos¢, gospodarno$é czy tez rzetelnosé
dziatania organéw administracji publiczne;.

Sad administracyjny jest zatem wyposazony - co do zasady - w upraw-
o nienia kasatoryjne, co pozwala mu na wyeliminowanie z obrotu prawnego
zaskarzonego aktu lub czynnosci, lecz nie pozwala na ich zastgpienie nowym aktem,
pozbawionym wad. Sad administracyjny — co do zasady — nie moze zastgpowac
organu administracji publicznej i wydawac koncowego rozstrzygniecia w sprawie
administracyjnej. Kontrola wykonywana przez sad administracyjny nie powinna
bowiem prowadzi¢ do zastgpowania dzialania kontrolowanego podmiotu’. Roz-
strzygniecie sagdu administracyjnego mozna zatem sprowadzi¢ do zwrotu stosun-
kowego ,zaskarzony akt (czynnos¢, zaniechanie) jest zgodny (nie jest zgodny)
z prawem’”. Konsekwencja orzeczenia sadu administracyjnego jest utrzymanie
zaskarzonego aktu w mocy (jesli sad stwierdzi, ze jest on zgodny z prawem) lub
jego wyeliminowanie z obrotu prawnego (jesli sad stwierdzi, ze jest on sprzeczny
z prawem w sposOb uzasadniajacy jego uchylenie lub stwierdzenie niewaznosci).
Wyeliminowanie aktu przez sad z obrotu prawnego skutkuje powrotem sprawy
administracyjnej do postepowania przed organem administracji publicznej. Organ
ten, ponownie rozpoznajac sprawe, jest zwigzany oceng prawng, wyrazong w uza-
sadnieniu orzeczenia sagdu administracyjnego i wskazaniami sagdu co do dalszego
postepowania.

Proces ,wedrowania” sprawy administracyjnej w ramach postepowania administra-
cyjnego i sgdowoadministracyjnego moze odbywac¢ sie wielokrotnie, co stanowi nie-
watpliwie jedno z istotnych zagrozen zwigzanych z kasacyjnym modelem orzekania

7 'W wyniku noweli p.p.s.a. z 2015 r. sady administracyjne zostaly wyposazone — w wyjatkowych wy-
padkach — w kompetencje do orzekania reformacyjnego (por. w szczegolnosci art. 145a p.p.s.a.). Zasada
pozostalo jednak nadal orzekanie kasatoryjne przez sady administracyjne.
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przez sady administracyjne®. Nalezy jednak pamietaé, ze zgodnie z postanowieniami
art. 184 Konstytucji RP Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administra-
cyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dzialalnosci administracji
publicznej. Dziatalno$¢ sadu administracyjnego ma inny cel niz dzialalnos¢ organéw
administracji publicznej. Celem postgpowania administracyjnego jest konkretyzacja
w drodze decyzji administracyjnej uprawnien lub obowiazkdw stron stosunku admi-
nistracyjnoprawnego w oparciu o obowigzujace normy prawa materialnego, w usta-
lonym stanie faktycznym sprawy. Sad administracyjny sprawuje natomiast kontrole
dokonanej przez organ administracji publicznej konkretyzacji. Celem postgpowania
sagdowoadministracyjnego jest zatem ustalenie, czy proces konkretyzacji uprawnien
lub obowiazkéw adresata decyzji administracyjnej zostal przez organ administracji
publicznej przeprowadzony prawidlowo. Powyzsze odmienne cele pozwalaja na roz-
réznienie sprawy administracyjnej, bedacej przedmiotem postepowania administra-
cyjnego, i sprawy sadowoadministracyjnej, stanowiacej przedmiot postepowania
sgdowoadministracyjnego. Miedzy sprawa administracyjng a sprawa sagdowoadmi-
nistracyjng istnieje jednak Scisty zwigzek, gdyz istote postepowania sagdowoadmi-
nistracyjnego stanowi badanie prawidlowoséci dokonanej w postepowaniu admini-
stracyjnym konkretyzacji stosunku administracyjnoprawnego. Ramy i przedmiot
postepowania sgdowoadministracyjnego sa zatem wyznaczane przez stosunek admi-
nistracyjnoprawny’. Istnieje zatem zalezno$¢ miedzy postepowaniem administra-
cyjnym a sadowoadministracyjnym polegajaca na tym, ze co do zasady postepowa-
nie sgdowoadministracyjne moze toczy¢ si¢ dopiero po zakonczeniu postepowania
administracyjnego, tj. po uksztaltowaniu w ramach tego post¢powania przez organ
administracji publicznej uprawnien lub obowigzkéw strony postepowania admini-
stracyjnego. Przedmiotem postepowania sagdowoadministracyjnego, po jego urucho-
mieniu przez legitymowany podmiot, staje si¢ przedmiot konkretyzacji dokonanej
w ramach postgpowania administracyjnego.

1.2. Organizacja sqdéw administracyjnych

Zasady ustrojowe i organizacja sadéw administracyjnych sa okreslone w Prawie
o ustroju sagdéw administracyjnych oraz w aktach wykonawczych do tej ustawy.
W ograniczonym zakresie powyzsze kwestie zostaly uregulowane w Prawie o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi. W my$l art. 29 p.u.s.a. w sprawach nie-
uregulowanych w tej ustawie do wojewddzkich sadéw administracyjnych znajdujg

8 'Wirod europejskich modeli jurysdykeji sadownictwa administracyjnego wyréznia si¢ model ,,pel-
nego orzekania” oraz model orzekania weryfikacyjnego, co do zasady kasacyjnego. Stabos¢ modelu kasa-
cyjnego wynika z jego niedostatecznej efektywnosci; por. A. Krawczyk [w:] Polskie sgdownictwo admini-
stracyjne — zarys systemu, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 70-73.

° Por. T. Wos [w:] T. Wos (red.), H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Postepowanie sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2017, s. 43.
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zastosowanie przepisy o ustroju sadéw powszechnych. W mydl art. 49 p.us.a. do
Naczelnego Sadu Administracyjnego — w zakresie nieuregulowanym w powyzszej
ustawie — znajduja zastosowanie przepisy o Sadzie Najwyzszym, z wyjatkiem prze-
pisu art. 44 ust. 1 zd. 2 ustawy z 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sagdownictwa
(Dz.U. z 2019 r. poz. 84 ze zm.).

Zgodniezart. 2 p.u.s.a. sagdami administracyjnymi sa Naczelny Sad Administracyjny
oraz wojewddzkie sady administracyjne. Zgodnie z art. 13 § 1 p.p.s.a. wojewddzkie
sady administracyjne rozpoznaja wszystkie sprawy sadowoadministracyjne z wyjat-
kiem spraw, dla ktorych zastrzezona jest wlasciwos¢ Naczelnego Sadu Administracyj-
nego. Dorozpoznania sprawy wlasciwy jest wojewddzki sad administracyjny, na ktérego
obszarze wlasciwosci ma siedzibe organ administracji publicznej, ktorego dziatal-
nos$¢ zostala zaskarzona (art. 13 § 2 p.p.s.a.'?). Wojewddzki sad administracyjny, na
ktérego obszarze wlasciwosci ma siedzibe urzad obstugujacy ministra wlasciwego
do spraw zagranicznych, jest wlasciwy do rozpoznania skargi na dzialalnos¢ kon-
sula. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, w drodze rozporzadzenia, moze przeka-
za¢ wojewddzkiemu sagdowi administracyjnemu rozpoznawanie spraw okreslonego
rodzaju nalezacych do wlasciwosci innego wojewddzkiego sadu administracyjnego,
jezeli wymagaja tego wzgledy celowosci.

W art. 14 p.p.s.a. przyjeto zasade perpetuatio fori, czyli ciaglosci dzialania sadéw
administracyjnych, zgodnie z ktérg sad wlasciwy w chwili wniesienia skargi pozo-
staje nim az do ukonczenia postepowania, cho¢by podstawy wlasciwoséci zmienily sie
w toku sprawy, chyba ze przepis szczegolny stanowi inaczej. Jezeli wojewodzki sad
administracyjny nie moze z powodu przeszkody rozpozna¢ sprawy lub podja¢ innej
czynno$ci, Naczelny Sad Administracyjny wyznaczy na posiedzeniu niejawnym,
w skladzie trzech sedziow, inny wojewddzki sad administracyjny.

Zgodnie z art. 15 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sgd Administracyjny:

1) rozpoznaje $rodki odwotawcze od orzeczen wojewddzkich sadéw administracyj-
nych, stosownie do przepiséw ustawy;

2) podejmuje uchwaly majace na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, ktérych
stosowanie wywotlalo rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych;

3) podejmuje uchwaly zawierajace rozstrzygniecie zagadnien prawnych budzacych
powazne watpliwosci w konkretnej sprawie sgdowoadministracyjnej;

4) rozstrzyga spory o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorial-
nego i miedzy samorzagdowymi kolegiami odwotawczymi, o ile odrebna ustawa
nie stanowi inaczej, oraz spory kompetencyjne migdzy organami tych jednostek
a organami administracji rzadowej;

10 Siedziby i obszar wlasciwosci wojewddzkich sagdoéw administracyjnych okresla rozporzadzenie Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 25.04.2003 r. w sprawie utworzenia wojewddzkich sadéw administra-
cyjnych oraz ustalenia ich siedzib i obszaréw wlasciwosci (Dz.U. Nr 72, poz. 652 ze zm.).
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5) rozpoznaje inne sprawy nalezace do wiasciwosci Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego na mocy odrebnych ustaw.

Naczelny Sad Administracyjny jest sadem drugiej, a zarazem ostatniej instancji. Od
jego orzeczen nie przystuguja srodki odwolawcze. Naczelny Sad Administracyjny ma
siedzibe w Warszawie. W jego skfad wchodzg Prezes NSA, wiceprezesi oraz s¢dzio-
wie. Naczelny Sad Administracyjny dzieli si¢ na trzy izby: Finansowa, Gospodarcza
i Ogolnoadministracyjna. W NSA funkcjonuje takze Biuro Orzecznictwa i Kance-
laria Prezesa. Organami NSA s3: Prezes NSA, Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw NSA
i Kolegium NSA.

Wojewddzkie sady administracyjne sa tworzone dla jednego lub wigkszej liczby
wojewodztw. Obecnie w kazdym wojewddztwie ma swoja siedzibe jeden wojewodzki
sad administracyjny, z reguly, cho¢ nie zawsze, w stolicy wojewddztwa''. Organami
wojewodzkiego sadu administracyjnego sa: prezes sadu, zgromadzenie ogdlne
sedziow WSA i kolegium WSA.

1.3. Sedziowie sadow administracyjnych

Sedziéw sadéw administracyjnych powoluje Prezydent RP na wniosek Krajowej
Rady Sadownictwa'’. Sedziowie sadéw administracyjnych sa niezawisli, w spra-
wowaniu swojego urzedu podlegaja tylko Konstytucji RP oraz ustawom. Procesowa
gwarancje bezstronnosci sedziego w konkretnym postepowaniu stanowi instytucja
wylaczenia sedziego. Jej celem jest realizacja konstytucyjnego prawa do rozpatrzenia
sprawy przez niezawisly i bezstronny sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Wylaczenie
sedziego ma zapewni¢ stworzenie takich warunkéw sprawowania urzedu sedziow-
skiego, ktére wyeliminuja mozliwos¢ wywierania na sedziego jakichkolwiek naci-
skow, a tym samym zapewni¢ obiektywizm orzekania.

Przepisy Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi przewiduja
9 wylacznie mozliwo$¢ wylaczenia konkretnego sedziego, a nie sadu czy tez
wszystkich sedziow okreslonego sadu. Zgodnie z art. 20 § 4 p.p.s.a. wniosek o wyla-
czenie sadu jest niedopuszczalny i podlega odrzuceniu na posiedzeniu niejawnym.

Wylaczenie sedziego moze nastapi¢ z mocy ustawy lub na wniosek (na Zadanie
sedziego lub na wniosek strony). Zaistnienie przyczyny wylaczenia sedziego z mocy

"' Np. w wojewodztwie $laskim siedziba WSA miesci si¢ w Gliwicach, a w wojewddztwie mazowiec-
kim WSA, oprocz gléwnej siedziby w Warszawie, ma réwniez VII Wydziat Zamiejscowy w Radomiu.

12 Asesorow sadowych do pelnienia urzedu na stanowisku asesora sadowego powoluje Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa. Asesorzy sadowi sa powolywani na
pie¢ lat, z wyznaczeniem miejsca stuzbowego (siedziby) asesora sadowego w wojewodzkim sadzie admi-
nistracyjnym.
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ustawy powoduje, ze sedzia staje si¢ nieodpowiedni do orzekania (iudex inhabilis)
w danej sprawie sagdowoadministracyjnej. Przestanki wylaczenia sedziego z mocy
ustawy opieraja sie na zwigzkach sedziego z przedmiotem lub podmiotami poste-
powania i zostaly wymienione enumeratywnie w art. 18 p.p.s.a., zgodnie z ktérym
sedzia jest wylaczony z mocy samej ustawy w sprawach:

1) w ktorych jest strong lub pozostaje z jedna z nich w takim stosunku prawnym,
ze wynik sprawy oddzialuje na jego prawa lub obowigzki;

2) swojego malzonka, krewnych lub powinowatych w linii prostej, krewnych bocz-
nych do czwartego stopnia i powinowatych bocznych do drugiego stopnia;

3) o0s6b zwiazanych z nim z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli;

4) w ktorych byt lub jest jeszcze pelnomocnikiem jednej ze stron;

5) w ktérych $wiadczyt ustugi prawne na rzecz jednej ze stron lub jakiekolwiek
inne ustugi zwigzane ze sprawg;

6) w ktorych bral udzial w wydaniu zaskarzonego orzeczenia, jak tez w sprawach
o waznos$¢ aktu prawnego z jego udziatem sporzadzonego lub przez niego roz-
poznanego oraz w sprawach, w ktérych wystepowat jako prokurator?’;

7) dotyczacych skargi na decyzje lub postanowienie rozstrzygajace sprawe co do
istoty wydanych w postepowaniu administracyjnym nadzwyczajnym, jezeli
w prowadzonym wczesniej postepowaniu sadowoadministracyjnym dotycza-
cym kontroli legalnosci decyzji albo postanowienia wydanych w postepowaniu
administracyjnym zwyczajnym, brat udzial w wydaniu wyroku lub postanowie-
nia koniczacego postepowanie w sprawie;

8) w ktorych brat udzial w rozstrzyganiu sprawy w organach administracji pub-
liczne;j.

Powody wytaczenia trwajg takze po ustaniu uzasadniajacego je maltzenstwa, przyspo-
sobienia, opieki lub kurateli. Ponadto sedzia, ktory bral udziat w wydaniu orzeczenia
objetego skarga o wznowienie postepowania, nie moze orzeka¢ co do tej skargi.

Wylaczenie sedziego z uwagi na wskazane wyzej okolicznosci nie wymaga wydania
jakiegokolwiek orzeczenia w przedmiocie wylaczenia. Samo zaistnienie okolicznosci
wymienionej w art. 18 p.p.s.a. stanowi podstawe do zaprzestania przez sedziego
podejmowania czynnosci procesowych w sprawie sadowoadministracyjnej.

Wylaczenie sedziego na jego zadanie lub na wniosek strony nastepuje w formie posta-
nowienia, ktore wydaje sad w skladzie trzech sedziéw, na posiedzeniu niejawnym, po
ztozeniu wyjasnienia przez sedziego, ktorego wniosek dotyczy.

13 Z dniem 24.10.2008 r. art. 18 § 1 pkt 6 p.p.s.a. w zakresie, w jakim pomija jako podstawe wyla-
czenia sedziego od udzialu w orzekaniu w postepowaniu sagdowym toczacym si¢ po wznowieniu poste-
powania administracyjnego, jego wczeéniejszy udzial w orzekaniu w sprawie dotyczacej decyzji wydanej
we wznawianym postepowaniu administracyjnym, zostal uznany za niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytu-
¢cji RP, wyrokiem TK z 14.10.2008 r., SK 6/07 (Dz.U. Nr 190, poz. 1171).
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Przyczyny wylaczenia sedziego na wniosek strony lub na zadanie sedziego, kto-
rego one dotycza, nie s3 wymienione taksatywnie w przepisach Prawa o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi. Zgodnie z art. 19 p.p.s.a., niezaleznie od
przyczyn wymienionych w art. 18 p.p.s.a., sad wylacza sedziego na jego Zadanie
lub na wniosek strony, jezeli istnieje okolicznos$¢ tego rodzaju, ze moglaby wywo-
ta¢ uzasadniong watpliwo$¢ co do jego bezstronnosci w danej sprawie (iudex suspec-
tus). Nie kazda watpliwos¢ co do bezstronnosci sedziego uzasadnia jego wylaczenie.
Chodzi o tego rodzaju watpliwos¢, ktdra jest uzasadniona przyczynami obiektywnymi,
tj. takimi, ktore pozostaja w zwigzku przyczynowym z ocengy, iz sedzia w danych oko-
licznosciach moze nie by¢ obiektywny. Nie jest wystarczajace dla przyjecia istnienia
przyczyny wylaczenia sedziego subiektywne przekonanie strony, ze sedzia nie bedzie
bezstronny'. Przykladowo powodem wylaczenia sedziego moze by¢ prywatna lub
zawodowa znajomo$¢ sedziego ze skarzacym.

Podmiotami legitymowanymi do zgloszenia wniosku o wytaczenie sedziego sa:
kazda ze stron postepowania (skarzacy, organ administracji publicznej), jak rowniez
kazdy z uczestnikdw postepowania.

Whiosek o wylaczenie sedziego moze by¢ zgloszony zaréwno w formie pisemnej, jak
i ustnie do protokotu, w toku posiedzenia jawnego przed sadem, w ktérym sprawa
sie toczy. Zlozenie wniosku jest dopuszczalne wylacznie w toku postepowania, po
zakonczeniu postepowania wniosek jest niedopuszczalny i powinien zostaé przez sad
odrzucony. Wniosek zgloszony w formie pisemnej powinien zawiera¢ elementy nie-
zbedne dla pisma w postepowaniu sadowym, wymienione w art. 46-47 p.p.s.a. Kazdy
wniosek o wylaczenie sedziego, niezaleznie od formy, w jakiej zostal zgloszony, powi-
nien zawierac:

1) wskazanie sedziego, ktérego wniosek dotyczy — powinno polega¢ na okresleniu
konkretnego sedziego przez podanie jego imienia i nazwiska; jesli w jednym
wniosku wnioskodawca wnosi o wylaczenie wielu sedziéw, kazdego z nich powi-
nien okresli¢ z imienia i nazwiska;

2) podanie przyczyny (lub przyczyn) uzasadniajacej wylaczenie, odnoszacej si¢
do konkretnego sedziego; jesli wniosek dotyczy wielu sedziéw, nalezy wskaza¢
przyczyny wylaczenia w odniesieniu do kazdego z sedziow odrebnie;

3) uprawdopodobnienie przyczyny wylaczenia przez wskazanie okolicznosci, ktore
czynig wniosek prawdopodobnym;

4) w razie zgloszenia wniosku po zgloszeniu zarzutéw formalnych lub wdaniu si¢
w spdr — uprawdopodobnienie, Ze przyczyna wylaczenia powstata dopiero pdz-
niej lub sktadajacemu wniosek stala si¢ znana pdzniej.

!4 Takie przekonanie moze wynikaé np. z faktu, ze sedzia orzekal juz wczesniej w sprawie tej samej
strony i wydat niekorzystne dla niej rozstrzygnigcie.
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Jezeli wniosek nie zawiera ktoregos z wyzej wymienionych elementéw, przewodni-
czacy inicjuje postgpowanie naprawcze, zmierzajace do usunigcia brakéow wniosku
o wylaczenie sedziego, poprzez wezwanie wnioskodawcy do uzupelnienia brakow
w terminie siedmiu dni pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpoznania, zgod-
nie z art. 49 p.p.s.a.

Skladajacy wniosek o wylaczenie sedziego nie ma obowigzku wykazania stosownymi
dowodami, ze istniejg przeslanki uzasadniajace wylaczenie sedziego; wystarczajace
jest uprawdopodobnienie tych okolicznosci, ktére stanowi srodek zastepczy dowodu
w znaczeniu $cistym. Wnioskodawca powinien zatem wskazaé okolicznosci, ktore
moglyby wywolywac watpliwosci co do bezstronnosci sedziego.

Zgodnie z art. 22 § 4 p.p.s.a. ponowny wniosek o wylaczenie sedziego niezawie-
rajacy podstaw wylaczenia albo oparty na tych samych okolicznosciach podlega
odrzuceniu bez skladania wyjasnien przez sedziego, ktérego wniosek dotyczy.
Postanowienie w tym przedmiocie wydaje sad w skladzie trzech sedziéw, na posie-
dzeniu niejawnym.

Zaskarzeniu zazaleniem podlega jedynie postanowienie oddalajagce wniosek o wyla-
czenie sedziego, zgodnie z art. 194 § 1 pkt 6 p.p.s.a. Pozostale postanowienia w przed-
miocie wniosku o wylaczenie sedziego nie podlegaja zaskarzeniu zazaleniem.

Pelnienie niektérych czynnosci w wojewodzkim sadzie administracyjnym moze
by¢ takze powierzone asesorom sadowym oraz referendarzom i starszym referen-
darzom sagdowym. Uprawnienia referendarzy — w pordwnaniu z uprawnieniami
sedziow i asesorow - sg jednak znacznie ograniczone. W praktyce referendarze
wykonuja czynnosci z zakresu prawa pomocy.

W sadach administracyjnych sa zatrudnieni takze asystenci i starsi asystenci
sedziego, ktorzy samodzielnie wykonujg czynno$ci administracji sadowej oraz czyn-
noéci przygotowania spraw sagdowych do ich rozpoznania.

1.4. Posiedzenia sgdowe

Rozpoznawanie spraw przed sadem administracyjnym odbywa si¢ w trakcie posie-
dzen sadowych. Z uwagi na brzmienie art. 90 p.p.s.a. wyrdzni¢ mozna posiedzenia
jawne i posiedzenia niejawne. Zasadg jest jawnos$¢ posiedzen sagdowych oraz orze-
kanie przez sad na rozprawie, ktora jest kwalifikowanym rodzajem posiedzenia jaw-
nego. Rozpoznanie sprawy na posiedzeniu niejawnym moze nastapi¢ wowczas, gdy
przepis szczegdlny tak stanowi. Sad moze jednak skierowa¢ sprawe na posiedzenie
jawne i wyznaczy¢ rozprawe takze wowczas, gdy sprawa podlega rozpoznaniu na
posiedzeniu niejawnym.
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Do posiedzen jawnych, niebedacych rozprawa, naleza:

- posiedzenie, na ktérym dochodzi do ogloszenia wyroku, gdy jego publikacja
zostala odroczona (art. 139 § 2 p.p.s.a.),

- posiedzenie, na ktorym dochodzi do podjecia uchwaty przez NSA (art. 264 p.p.s.a.).

O posiedzeniach jawnych sg zawiadamiane strony i uczestnicy postgpowania, cho¢
nie maja oni obowigzku brania w nich udziatu. Sad moze zarzadzi¢ stawienie si¢
stron osobiscie lub przez pelnomocnika (art. 91 p.p.s.a.). W posiedzeniu jawnym
moga uczestniczy¢ — poza stronami i osobami wezwanymi - tylko osoby pelnoletnie.
Przewodniczacy moze zezwoli¢ na obecno$¢ na posiedzeniu matoletnim.

Posiedzenie jawne moze takze odbywa¢ sie przy drzwiach zamknietych. Zgodnie
z art. 96 § 1 p.p.s.a. sad z urzedu zarzadza odbycie calego posiedzenia lub czesci
przy drzwiach zamknietych, jezeli publiczne rozpoznanie sprawy zagraza moralnosci,
bezpieczenstwu panstwa lub porzadkowi publicznemu, a takze gdy moga by¢ ujaw-
nione okolicznosci stanowiace informacje niejawne. Zgodnie z art. 96 § 2 p.p.s.a. sad
na wniosek strony zarzadza odbycie posiedzenia przy drzwiach zamknietych, jezeli
wymaga tego ochrona zycia prywatnego strony lub inny wazny interes prywatny.
Postepowanie dotyczace tego wniosku rowniez toczy sie przy drzwiach zamknie-
tych. Postanowienie w tym przedmiocie sad oglasza publicznie. Podczas posiedze-
nia odbywajacego si¢ przy drzwiach zamknietych na sali rozpraw moga by¢ obecne
strony, ich przedstawiciele ustawowi i pelnomocnicy, prokurator oraz osoby zaufania
po dwie z kazdej strony. Ogloszenie orzeczenia konczgcego postepowanie w sprawie
odbywa sie publicznie.

Na posiedzenia niejawne maja wstep tylko osoby wezwane. O skierowaniu sprawy
na posiedzenie niejawne moga decydowac rdézne okoliczno$ci. W szczegdlnosci na
posiedzeniu niejawnym sagd moze:

1) zbada¢ dopuszczalno$¢ skargi (sprzeciwu od decyzji), skargi kasacyjnej (zaza-
lenia), skargi o wznowienie postepowania, skargi o stwierdzenie niezgodnosci
Z prawem prawomocnego orzeczenia;

2) w wyjatkowych przypadkach rozpozna¢ skarge, zazalenie, skarge kasacyjna
merytorycznie;

3) rozpozna¢ sprzeciw od decyzji merytorycznie;

4) rozpozna¢ wnioski skarzacego zgloszone w toku postepowania, dotyczace kwe-
stii incydentalnych (np. o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub czyn-
nosci);

5) rozstrzygna¢ z urzedu pewne kwestie incydentalne (np. dotyczace zawieszenia,
podjecia czy umorzenia postepowania).

Na posiedzeniach niejawnych sklad sadu i charakter rozstrzygniecia moga by¢ rozne,
w zaleznosci od tego, jaka kwestia jest rozpoznawana na konkretnym posiedzeniu.
Przyktady takiego zréznicowania obrazuje tabela 1.
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Tabela 1. Rodzaje posiedzen sagdowych z uwagi na sklad sadu i charakter rozstrzygniecia

Rodzaj posiedzenia Sklad sadu Charakt.er i
rozstrzygniecia

Postepowanie ze Posiedzenie niejawne 1 sedzia* Wyrok
sprzeciwu od decyzji | (zasada*) * w razie przekazania
wydanej na podstawie | * sad moze przekaza¢ sprawe | sprawy do rozpoznania
art. 138 § 2 k.p.a. do rozpoznania na rozprawie | na rozprawie 3 sedziéw

(art. 64d § 2 p.p.s.a.)
Tryb uproszczony Posiedzenie niejawne 3 sedziow Wyrok

(zasada*)

* sad moze przekazaé sprawe

do rozpoznania na rozprawie

(art. 121 p.p.s.a.)
Odrzucenie skargi Posiedzenie niejawne 1 sedzia Postanowienie
(art. 58 p.p.s.a.)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Odmienne rozwigzania w zakresie rozpoznawania spraw na posiedzeniach sadowych
przewiduje art. 15zzs* ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych'®. Zgodnie z powyz-
szg regulacja w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii ogloszonego z powodu COVID-19 oraz w ciggu roku od odwolania ostat-
niego z nich w sprawach, w ktérych strona wnoszaca skarge kasacyjng nie zrzekla
sie rozprawy lub inna strona zazadala przeprowadzenia rozprawy, Naczelny Sad
Administracyjny moze rozpozna¢ skarge kasacyjng na posiedzeniu niejawnym, jezeli
wszystkie strony w terminie 14 dni od dnia doreczenia zawiadomienia o zamiarze
skierowania sprawy na posiedzenie niejawne wyraza na to zgod¢. Na posiedzeniu
niejawnym w tych sprawach Naczelny Sad Administracyjny orzeka w skltadzie trzech
sedziow. We wskazanych wyzej okresach wojewoddzkie sady administracyjne oraz
Naczelny Sad Administracyjny przeprowadzaja rozprawe przy uzyciu urzadzen tech-
nicznych umozliwiajgcych przeprowadzenie jej na odlegto$¢ z jednoczesnym bez-
posrednim przekazem obrazu i dzwieku, z tym Ze osoby w niej uczestniczace nie
muszg przebywaé w budynku sadu, chyba ze przeprowadzenie rozprawy bez uzycia
powyzszych urzadzen nie wywola nadmiernego zagrozenia dla zdrowia oséb w niej
uczestniczacych. Przewodniczacy moze zarzadzi¢ przeprowadzenie posiedzenia nie-
jawnego, jezeli uzna rozpoznanie sprawy za konieczne, a przeprowadzenie wyma-
ganej przez ustawe rozprawy mogloby wywola¢ nadmierne zagrozenie dla zdrowia
0s6b w niej uczestniczacych i nie mozna przeprowadzic¢ jej na odlegtos¢ z jednocze-
snym bezposrednim przekazem obrazu i dZzwieku. Na posiedzeniu niejawnym w tych
sprawach sad orzeka w skladzie trzech sedziow.

* Dz.U. 2 2020 r. poz. 374 ze zm.
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1.5. Dziatalnos¢ uchwatodawcza Naczelnego Sadu
Administracyjnego

Jednym z podstawowych zadan Naczelnego Sadu Administracyjnego jest zapew-
nienie jednolito$ci orzecznictwa w sprawach sagdowoadministracyjnych. Zadanie
to NSA realizuje w szczegolnosci przez podejmowanie uchwal, o ktérych mowa
wart. 15§ 1 pkt 2 i 3 p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny podejmuje dwa rodzaje uchwat:

1) uchwaly abstrakcyjne — majace na celu wyjasnienie przepisow prawnych,
ktérych stosowanie wywolato rozbiezno$ci w orzecznictwie sagdéw administra-
cyjnych (art. 264 § 2 p.p.s.a.);

2) uchwaly konkretne - zawierajace rozstrzygniecie zagadnien prawnych budza-
cych powaine watpliwosci w konkretnej sprawie sadowoadministracyjnej
(art. 187 § 1 p.p.s.a.).

Uchwaly abstrakcyjne Naczelny Sad Administracyjny podejmuje na wniosek Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Prokuratora Generalnego, Prokuratorii Gene-
ralnej Rzeczypospolitej Polskiej, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Malych
i Srednich Przedsiebiorcéw, Rzecznika Praw Dziecka. Uchwaly podejmowane w tym
trybie powinny mie¢ charakter generalny, a zatem we wniosku nalezy zobrazowa¢
rozbieznosci wystepujace w orzecznictwie WSA, NSA, czy tez rozbieznosci miedzy
orzecznictwem WSA a NSA.

W postanowieniu NSA (7) z 3.03.2014 r., IT FPS 7/13%, NSA wyjaénil, Ze uchwala abs-
@ trakcyjna powinna zosta¢ wydana jedynie na kanwie takich spraw, w ktorych wykladnia
(prawidlowa lub nieprawidlowa) byta niezbedna do ich rozstrzygniecia. Za przepisy wywotlujace
rozbieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych powinny zosta¢ zas uznane tylko te, ktore
stanowily podstawe rozstrzygniecia sadu lub przyjecia ustalen majacych wplyw na tre$¢ orzecze-
nia. Nalezy odrézni¢ rozbiezno$¢ od incydentalnych bledéw w wykladni, a takze w wadliwym
zastosowaniu prawa. Rozbiezno$¢ nie moze by¢ utozsamiana z kazdym przypadkiem wyrazenia
odmiennego pogladu w orzeczeniu sadu administracyjnego. Ponadto nalezy wskaza¢, ze przypadki
przyjecia odmiennej wykltadni nie mogg mie¢ charakteru marginalnego, a pytanie prawne powinno

dotyczy¢ przepisow, ktérych wykltadnia byta niezbedna do rozstrzygniecia sprawy.

Uchwaly abstrakcyjne wiaza - cho¢ w sposdb wzgledny - wszystkie sklady orze-
kajace sadow administracyjnych (zaréwno WSA, jak i NSA). Zgodnie z art. 269
§ 1 p.p.s.a., jezeli jakikolwiek sklad sadu administracyjnego rozpoznajacy sprawe
nie podziela stanowiska zajetego w uchwale skladu siedmiu sedzidw, calej Izby albo
w uchwale petnego skfadu Naczelnego Sadu Administracyjnego, przedstawia powstate

'* LEX nr 1438475.
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zagadnienie prawne do rozstrzygniecia odpowiedniemu skltadowi. W takim wypadku
sktad siedmiu sedziow, calej Izby albo pelny skfad Naczelnego Sadu Administracyj-
nego ponownie podejmuje uchwate, ktora sklad orzekajacy jest bezwzglednie zwia-
zany (z uwagi na koniecznos$¢ odpowiedniego stosowania art. 187 § 11 2 p.p.s.a.).

Uchwaly konkretne Naczelny Sad Administracyjny podejmuje na podstawie
postanowienia skladu orzekajacego, ktory powzial watpliwos$¢ prawna. Zgodnie
z art. 187 p.p.s.a., jezeli przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej wyloni si¢ zagad-
nienie prawne budzace powazne watpliwoséci, Naczelny Sad Administracyjny moze
odroczy¢ rozpoznanie sprawy i przedstawi¢ to zagadnienie do rozstrzygniecia skla-
dowi siedmiu sedzidéw tego Sadu. Uchwala sktadu siedmiu s¢dziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego jest w danej sprawie wigzaca w sposdb bezwzgledny. Naczelny
Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu sedzidw moze takze przeja¢ sprawe do roz-
poznania.

Uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego, cho¢ formalnie nie wigzg organdw
administracji oraz stron postepowania sadowoadministracyjnego, w istocie majg —
posrednio - takze wobec nich charakter wiazacy, gdyz czynnosci procesowe stron
zmierzajace do wydania przez sad administracyjny orzeczenia sprzecznego z wyklad-
nig dokonang w uchwale sg z reguty bezskuteczne. Ponadto wskazane wyzej podmioty
nie dysponujg $rodkami prawnymi umozliwiajgcymi im uruchomienie procedury,
w wyniku ktérej mogloby dojs¢ do zmiany wykladni ustalonej w uchwale abstrakcyj-
nej. W istocie zatem uchwaly Naczelnego Sagdu Administracyjnego wobec organéw
administracji i obywateli maja charakter precedensow faktycznych niewiazacych,
ale majacych moc"”. W praktyce organy administracji publicznej z reguty akceptuja
stanowisko wyrazone w uchwale Naczelnego Sagdu Administracyjnego i uwzgledniaja
je przy podejmowaniu swoich rozstrzygnigc.

Naczelny Sad Administracyjny podejmuje uchwaly w skltadzie siedmiu sedziow, calej
Izby lub w pelnym skladzie. Sktad siedmiu sedziéw moze — w formie postanowienia
- przekazac zagadnienie prawne do rozstrzygniecia pelnemu skladowi Izby, a Izba
petnemu sktadowi Naczelnego Sadu Administracyjnego. Do wydania przez Naczelny
Sad Administracyjny uchwaty w pelnym sktadzie doszlo dotychczas tylko raz, a doty-
czyla ona problematyki podstaw skargi kasacyjnej'®.

17 Por. A. Skoczylas, Moc wigzgca uchwat NSA a prawa jednostki [w:] Jednostka w demokratycznym
patistwie prawa, red. ]. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 602 i n.
'8 Uchwata NSA z 26.10.2009 r., I OPS 10/09, ONSAiWSA 2010/1, poz. 1.



Rozdziat 2

PRAWNE FORMY DZIAtANIA ADMINISTRACII
PUBLICZNEJ KONTROLOWANE PRZEZ SADY
ADMINISTRACYJNE

2.1. Regulacja wtasciwosci rzeczowej sadow
administracyjnych

Sady administracyjne powotano do kontroli legalnosci dziatalnosci administra-
@ cji publicznej. Zakres tej kontroli okreslaja przepisy art. 3 i 4 p.p.s.a., w ktdrych
wskazano wlasciwos$¢ rzeczows (kognicje) tych sadéw. Zawarto w nich wyliczenie
form dzialania administracji, na ktére mozna wnie$¢ skarge, albo sytuacje zwigzane
z administracja, ktére mozna skontrolowa¢ w drodze skargi albo wniosku. Réwniez
w przepisach szczegolnych w randze ustawy zawarto odrebne dzialania administracji
podlegajace zaskarzeniu do sagdu. Odmienng role petni przepis art. 5 p.p.s.a., w kto-
rym wskazano wylaczenia z kognicji, tj. okreslono te rodzaje aktywno$ci administra-
cji publicznej, ktore nie podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjnego. Tych dzia-
tan sady administracyjne nie moga kontrolowaé. Z punktu widzenia konstytucyjnej
reguly prawa do sadu, zawartej w art. 45 Konstytucji RP, przepisy art. 3 i 4 p.p.s.a.
powinny by¢ interpretowane w sposob rozszerzajacy, zas art. 5 p.p.s.a. w sposob
zawezajacy. W zakresie rozdziatlu wlasciwosci rzeczowej miedzy sagdami administra-
cyjnymi ustawodawca przyjal w art. 13 § 1 p.p.s.a. domniemanie wlasciwosci woje-
wodzkich sadéw administracyjnych, stwierdzajac, ze ,,rozpoznajg wszystkie sprawy
sadowoadministracyjne z wyjatkiem spraw, dla ktdrych zastrzezona jest wlasciwos¢
Naczelnego Sadu Administracyjnego”

W mysl art. 3 § 112 p.s.a. przedmiotem skargi do sagdu administracyjnego
moga by¢:
1) decyzje administracyjne;
2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktdre stuzy zaza-
lenie albo konczace postepowanie, a takze postanowienia rozstrzygajace sprawe
co do istoty;
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3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajagcym, na
ktore stuzy zazalenie, z wylaczeniem postanowien wierzyciela o niedopuszczal-
nosci zgloszonego zarzutu oraz postanowien, przedmiotem ktorych jest stano-
wisko wierzyciela w sprawie zgloszonego zarzutu;

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, z wyla-
czeniem aktéw lub czynnoéci podjetych w ramach postepowania administra-
cyjnego okreslonego w Kodeksie postegpowania administracyjnego, postepowan
okreslonych w dziatach IV, V i VI Ordynacji podatkowej, postepowan, o ktérych
mowa w dziale V w rozdziale 1 o Krajowej Administracji Skarbowej, oraz poste-
powan, do ktérych maja zastosowanie przepisy trzech wskazanych ustaw;

5) pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indywidual-
nych sprawach, opinie zabezpieczajace i odmowy wydania opinii zabezpieczaja-
cych;

6) akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i tereno-
wych organéw administracji rzadowej;

7) akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkdéw, inne niz
okreslone w pkt 6, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej;

8) akty nadzoru nad dzialalnoscig organéw jednostek samorzadu terytorialnego;

9) bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania w przypadkach okreslo-
nych w pkt 1-4 lub przewlekle prowadzenie postegpowania w przypadku okres-
lonym w pkt 5;

10) bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania w sprawach dotycza-
cych innych niz okreslone w pkt 1-3 aktéw lub czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej dotyczacych uprawnien, lub obowiazkéw wynikajacych z przepi-
séw prawa podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslonego
w Kodeksie postepowania administracyjnego oraz postepowan okreslonych
w dziatach IV, V i VI Ordynacji podatkowej, oraz postepowan, do ktérych maja
zastosowanie przepisy dwoch wskazanych ustaw.

Na podstawie art. 3 § 2a p.p.s.a. sady administracyjne rozpoznaja takze sprze-
@ ciwy od decyzji wydanych na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., tj. decyzji o uchy-
leniu decyzji organu pierwszej instancji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpa-
trzenia (decyzja kasacyjna). Przepis ten nie stanowi jednak rozszerzenia wlasciwosci
tych sadow. Ten typ aktéw miescit sie przed nowelg kwietniowg z 2017 r. w klau-
zuli generalnej zawartej w art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a., tzn. na taka decyzje przystugiwata
skarga. Ustawodawca wprowadzil jednak odrebny srodek prawny - sprzeciw, ktéry
ma pelni¢ funkcje dyscyplinujacg wobec organdw wyzszego stopnia przy korzystaniu
z decyzji kasacyjnej, a przy tym przewidzial nowe rozwigzania, majgce usprawnic
orzekanie w tych sprawach (art. 64a—64e p.p.s.a. — zob. rozdzial 3).

Poza tym sady administracyjne orzekaja takze w innych sprawach, w ktérych
ustawy szczegdlne przewidujg kontrole sadowoadministracyjng — art. 3 § 3 p.p.s.a.
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Przepis ten stanowi wiec swoista deklaracje o mozliwosci rozszerzenia kognicji sadow
w przepisach szczegdlnych, z uwzglednieniem wymogu zachowania konstytucyjnej
funkgji tych sadoéw, tj. kontroli dziatalnosci administracji publicznej. Te inne sprawy
nalezy takze zakwalifikowa¢ do kategorii spraw sadowoadministracyjnych, przy czym
ich ustanowienie moze by¢ powigzane z wprowadzeniem odrebnosci procesowych
w drodze przepisow szczegdlnych.

W podsumowaniu wskazanych skarg, mozna przyja¢ wniosek, ze jest wiele
0 przedmiotow zaskarzenia do sadu administracyjnego wygenerowanych przez
administracje publiczng i majg one bardzo zréznicowany charakter. W konsekwen-
¢ji sad stosuje rozne, dopasowane do nich mechanizmy rozpoznania i orzekania
oraz inne typy orzeczen, ktore wywoluja odmienne skutki. Przedmioty te, z wyjat-
kiem bezczynno$ci, facza jednak trzy cechy. Po pierwsze, stanowia przejaw wladczej
aktywnosci organéw administracji publicznej, tj. zwiagzanej ze stosowaniem wtadz-
twa administracyjnego, ktérego podstawa jest norma kompetencyjna i norma prawa
materialnego. Po drugie, stanowig przejaw aktywnosci o charakterze zewnetrznym,
tzn. majg oddzialywaé poza sfere administracji publicznej. Po trzecie, powinny
wywolywa¢ skutki w réznych sferach, np. prawa, sytuacji administracyjnoprawnej
jednostek, a nawet faktow. Stwierdzenie braku ktorejkolwiek ze wskazanych cech
pozwala przyjaé, ze dana aktywnos$¢ administracji publicznej nie moze by¢ przed-
miotem zaskarzenia do sgdu administracyjnego.

Przedstawiong wlasciwos¢ rzeczowg sadoéw administracyjnych ujeto za pomoca klau-
zul generalnych, stosowanych w tych systemach prawnych, w ktérych przyjmuje si¢
szeroka kognicje sadéw administracyjnych. Rozwigzanie to zastosowano w usta-
wie 0 NSA z 1995 r. i wykorzystano w obowiazujacej regulacji. Wczesniej, tj. od
chwili reaktywowania sagdownictwa administracyjnego w drodze noweli styczniowe;j
do k.p.a. z 1980 r., wlasciwo$¢ rzeczowa ujmowano w formule enumeracji pozytyw-
nej, ktora polegata na wskazaniu rodzaju spraw, w ktorych jest mozliwe wniesienie
skargi. Ta metoda stuzyla ograniczaniu wlasciwosci rzeczowej kognicji sadow.

W sytuacji wniesienia skargi na dzialania administracji publicznej niewymienione
w art. 3 p.p.s.a. albo sprawy wylaczone w art. 5 p.p.s.a. zostaje ona odrzucona w dro-
dze postanowienia na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., tj. sprawa nie nalezy do
wlasciwosci sagdu administracyjnego. Postanowienie to, jako konczace postepowanie,
zaskarzalne jest skarga kasacyjna - art. 173 § 1 p.p.s.a.!

W mysl art. 4 p.p.s.a. sady administracyjne rozstrzygaja takze spory o wlas-
0 ciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i miedzy samo-
rzagdowymi kolegiami odwotawczymi, o ile odrebne ustawy nie stanowig inaczej, oraz
spory kompetencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administracji

! Zob. rozdziat 7.
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rzagdowej. Zgodnie z art. 15 § 1 pkt 4 p.p.s.a. wlasciwym do rozstrzygania sporéw
kompetencyjnych i sporéw o wlasciwos¢ jest Naczelny Sad Administracyjny. Poste-
powania te sg uruchamiane wnioskiem wnoszonym na podstawie art. 63 p.p.s.a.”
W tym zakresie Naczelny Sad Administracyjny takze wykonuje kontrole administra-
¢ji publiczne;j.

Przepisy Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi normujg takze
postepowania sgdowe w innych sprawach, do ktérych te przepisy stosuje si¢ z mocy
ustaw szczegolnych. Te szczegolne postepowania powinny stanowic przejaw realizacji
podstawowego zadania sgdéw administracyjnych - kontroli dziatalnosci administra-
¢ji publiczne;.

2.2. Decyzje administracyjne

Przedmiotem skargi do sadu administracyjnego moga by¢ decyzje administracyjne.
Te forme dzialania ujeto za pomoca klauzuli generalnej, tzn. od kazdej decyzji admi-
nistracyjnej przystuguje skarga do sadu administracyjnego, chyba ze wylaczono to
uprawnienie na podstawie przepisu szczegélnego, przez dopuszczenie drogi sadowej
przed sadem powszechnym, albo w ogéle wytaczono mozliwos¢ ich zaskarzenia, czy
to na podstawie art. 5 p.p.s.a., czy tez ustawowego przepisu szczegdlnego. Ze statystyk
sadéw administracyjnych wynika, ze jest to gtéwny przedmiot zaskarzenia.

Dopuszczalne jest zaskarzenie decyzji administracyjnych podjetych w poste-
0 powaniu unormowanym przepisami dzialéw I i II Kodeksu postgpowania
administracyjnego, jak tez w trybie procedury regulujacej jurysdykcyjne postepowa-
nia podatkowe oraz w postgpowaniach uregulowanych w innych szczegdlnych pro-
cedurach administracyjnych. Ustawodawca nie zawarl w obowiazujacych przepisach
definicji legalnej tego aktu. W niniejszym opracowaniu przyjeto, ze przez pojecie
decyzji administracyjnej nalezy rozumie¢ wladcze, jednostronne o$wiadczenie
woli organu administracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym, skierowane do
zewnetrznego adresata, rozstrzygajace indywidualng sprawe administracyjna,
podjete na podstawie i w celu konkretyzacji generalno-abstrakcyjnych norm
prawnych powszechnie obowiazujacych oraz normy kompetencyjnej, w trybie
i w formie przewidzianej normami proceduralnymi, konczace administracyjne
jurysdykcyjne postepowanie administracyjne’. Decyzja jest kwalifikowanym indy-
widualnym aktem administracyjnym, stuzagcym ustaleniu, zniesieniu lub zmia-
nie uprawnien lub obowigzkéw indywidualnego podmiotu (merytoryczna sprawa

> Zob. rozdziat 3 pkt 3.10.

> Za T. Wos [w:] T. Wo§ (red.), H. Knysiak-Sudyka, A. Golgba, M. Kaminski, T. Kietkowski, Postepo-
wanie administracyjne, Warszawa 2017, s. 374. Por. tez wyrok NSA z 5.10.1982 r., IT SA 969/82, OSPiKA
1985/9, poz. 163.
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administracyjna) albo kontroli legalnosci innej decyzji ostatecznej (weryfikacyjna
sprawa administracyjna). Takie skutki wywotluja decyzje wydawane zaréwno w opar-
ciu o przepisy zawarte w Kodeksie postepowania administracyjnego, jak i w Ordy-
nacji podatkowej. Odrebng kategorie stanowiag decyzje o umorzeniu postepowania
w czesci albo w catosci wydawane na postawie art. 105 k.p.a. albo art. 208 o.p., ktore
wywoluja wylacznie skutki procesowe — zakonczenie postepowan bez merytorycz-
nego albo weryfikacyjnego zalatwienia sprawy. Forme decyzji okresla art. 109 k.p.a.
i art. 207 o.p., zas$ jej strukture art. 107 k.p.a. oraz art. 210 o.p.

Kategoria ta obejmuje wszystkie typy decyzji: zwigzane, wydane na podsta-
0 wie uznania administracyjnego, rozstrzygajace sprawe w calosci albo w czedci,
merytoryczne oraz o charakterze procesowym (decyzja o umorzeniu postgpowa-
nia). Wydaje sie dopuszczalne zaskarzenie réwniez samego uzasadnienia prawnego
i faktycznego decyzji. Bezpos$rednim przedmiotem zaskarzenia, w zwigzku z wymo-
giem wyczerpania srodkow zaskarzenia zgodnie z art. 52 p.p.s.a., jest jednak - co do
zasady — akt wydawany przez organ wyzszego stopnia po rozpoznaniu w toku instan-
cji odwolania?. Inaczej méwiac, skarga jest wnoszona na akt wydawany w drugiej
instancji postepowania. Nie podlegaja jednak zaskarzeniu w drodze skargi decy-
zje procesowe o charakterze kasacyjnym wydane w jurysdykcyjnym postepowaniu
administracyjnym na skutek rozpoznania odwolania przez organ wyzszego stopnia
(np. samorzadowe kolegium odwotawcze, wojewode) w oparciu o art. 138 § 2 k.p.a.,
tj. decyzje o uchyleniu decyzji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia.
Od tych decyzji przystuguje bowiem sprzeciw do sadu administracyjnego wnoszony
na podstawie art. 3 § 2a p.p.s.a.’” Trzeba podkresli¢, Ze rozwigzanie to nie stanowi
przejawu ograniczenia wlasciwosci rzeczowej sadéw administracyjnych. Decyzje te
sg nadal poddawane kontroli sagdowoadministracyjnej, jednak inicjowanej w inny
sposdb i z zachowaniem odmiennych regul procedowania. Rozwigzanie to dotyczy
wylacznie decyzji wydanych w postepowaniach prowadzonych na podstawie przepi-
séw Kodeksu postepowania administracyjnego.

Zakwalifikowanie danego przedmiotu zaskarzenia do kategorii decyzji wymaga
stwierdzenia istnienia w systemie prawa normy kompetencyjnej okreslajacej te forme
dziatania administracji publicznej, ktora moze jednak by¢ wprowadzona za pomoca
roznych terminéw (np. zezwolenie, cofnigcie zezwolenia, pozwolenie, koncesja,
cofnigcie koncesji, wymiar podatku, ustalenie warunkéw), przy czym o tym, czy
dany akt jest postanowieniem, decyzja czy inng forma dziatania, nie decyduje jego
nazwa, lecz tre$c¢®. Z orzecznictwa sagdéw administracyjnych wynika, Ze w odniesie-
niu do tych aktéw zastosowanie ma formuta domniemania formy decyzji. Poglad ten

* Zob. rozdziat 3 pkt 3.3.

° Zob. rozdziat 3 pkt 3.9.

¢ Wyrok NSA z 21.02.1994 r., I SAB 54/93, OSP 1995/11, poz. 222 z glosa aprobujaca B. Adamiak,
J. Borkowskiego.
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uzasadnia si¢ potrzebg przyznania adresatowi tego aktu jak najbardziej rozbudowa-
nych gwarancji procesowych zwigzanych z mozliwoscig weryfikacji w toku instancji,
co wpisuje si¢ w konstytucyjna zasade demokratycznego panstwa prawnego’. Prak-
tyka sadow wskazuje, ze w przypadku zaskarzenia dziatania administracji publicz-
nej stanowiacego jednostronna konkretyzacje praw i obowiazkéw jednostki, wobec
ktorego powstaja watpliwoéci przy probie przyporzadkowaniu do okreslonej kate-
gorii form dziatania z art. 3 § 2 p.p.s.a., np. w zwiazku z brakiem jednoznacznego
okreslenia tej formy w normie kompetencyjnej, zaklada si¢ forme decyzji®. Przyjecie
tej reguly jest dopuszczalne w sytuacji, gdy z przepisu prawa materialnego mozna
wyprowadzi¢ norme, ktéra dla wywotlania w rzeczywistoéci skutkéw wymaga prze-
prowadzenia procesu konkretyzacji’. Dopiero w razie niestwierdzenia elementéw
konstytucyjnych decyzji podejmuje si¢ probe zaliczenia do kategorii ,,innych aktow”
z pkt 4 tego przepisu.

Dla zaliczenia danej aktywnosci do kategorii decyzji administracyjnej
o wymaga si¢ istnienia czterech elementéw konstytutywnych, tj. oznaczenia
organu, oznaczenia strony, rozstrzygniecia i podpisu piastuna organu. Jednakze
z punktu widzenia istnienia przedmiotu zaskarzenia wymogi te nie musza by¢
dochowane. Istotna jest tylko norma kompetencyjna ustanawiajaca forme decy-
zji. Tym samym dzialanie organu, ktére nie jest decyzja z powodu niewystapienia
jednego z tych elementéw, takze moze by¢ przedmiotem zaskarzenia na podsta-
wie art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a. W ten sposob kontroli sgdowoadministracyjnej mozna
podda¢ np. ,decyzj¢” niezawierajaca podpisu organu, a jedynie piecze¢ z wzorem
podpisu (tzw. facsimile)'®. Od elementéw konstytutywnych nalezy odrdzniaé ele-
menty ustawowe decyzji okreslone w art. 107 k.p.a., z ktérych niektore zaliczane
sg rowniez do pierwszej kategorii. Braki elementow ustawowych, ktore nie sg réw-
nocze$nie konstytutywnymi, nie pozbawiaja jej bytu prawnego, aczkolwiek moga
wywolywa¢ efekt wadliwosci, np. brak wymaganego prawem uzasadnienia, albo
moga wywolywac inne konsekwencje (np. nieskutecznos¢ postanowienia tego aktu
wobec jej adresata — strony postepowania administracyjnego).

Przedstawiong wyzej zasade domniemania formy decyzji mozna przeciwstawiac teo-
retycznej regule wymogu ustawowego wskazania formy decyzji w normie kompeten-
cyjnej, a wobec braku takiego wskazania — domniemania formy ,innego aktu”.

7 Wyrok NSA z 23.02.2005 r., OSK 1185/04, LEX nr 165713.

8 Uchwata NSA (7) z 24.05.2012 r., IT GPS 1/12, ONSAiWSA 2012/4, poz. 62 z glosa M. Romanskiej,
OSP 2013/2, s. 79 i n.; wyrok NSA z 30.04.2010 r., I OSK 93/10, LEX nr 595620.

® Zob. B. Adamiak, Prawo do procesu w $wietle regulacji prawa procesowego administracyjnego
[w:] System prawa administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrdbel, Warszawa 2010, s. 93.

1 Wyrok NSA z 12.04.2000 r., IT SA/Gd 1089/98, LEX nr 44070.
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