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[Zasada zawinienia]

[Obowigzek orzekania o kosztach]

[Obowigzek zgtoszenia zadania zwrotu kosztow]

Rozdziat 2. Koszty sagdowe

Oddziat 1. Przepisy ogélne

Art.
Art.
Art.
Art.
Art.

Art

Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.

211.
212.
213.
214.
215.
. 216.
217.
218.
219.
220.
221.
222.
223.
224,
225.
226.
227.
228.
229.

[Definicja legalna]

[Opfaty sadowe]

[Wydatki]

[Obowigzek uiszczenia kosztow]

[Obowigzek podania wartosci przedmiotu zaskarzenia]
[Naleznos¢ pieniezna jako wartos¢ przedmiotu zaskarzenia]
[Obliczanie wartosci przedmiotu zaskarzenia]
[Dopuszczalnos¢ sprawdzenia wartosci przedmiotu zaskarzenial
[Obowiazek wniesienia optaty sadowej]

[Skutki nieuiszczenia optaty]

(uchylony)

[Odstapienie od zadania optaty]

[Odestanie]

[Postanowienie w przedmiocie kosztow]

[Zwrot optaty]

[Przedawnienie]

[Zazalenie]

[Egzekucja natozonych grzywien]

[Umorzenie, odroczenie i roztozenie na raty naleznosci.
Delegacja ustawowal]

Oddziat 2. Wpis

Art.
Art.
Art.
Art.

230.
231.
232.
233.

[Zakres poboru wpisu]
[Whpis stosunkowy i staty]
[Zwrot uiszczonego wpisu]
[Delegacja ustawowal]

Oddziat 3. Optata kancelaryjna

Art. 234,
Art, 235.
Art. 235a.

Art. 236.

[Zakres poboru optaty kancelaryjnej]

[Rozszerzenie zakresu poboru optaty kancelaryjnej]

[Opfata kancelaryjna za pisma wniesione w formie dokumentu
elektronicznego]

[Delegacja ustawowal]

Oddziat 4. Wydatki

Art. 237.
Art. 238.

[Obowiazek poniesienia wydatkow]
[Skutki niewptacenia zaliczki]

701
702

703

706
707
710
712
713
715
715

716
717

717
718
719
720
720
721
724
725
726
726
728
729
729
730
730
731
731
732

733

735

735
736
736
737

738
738
739
739
740
741

741
742
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Spis tresci

Rozdziat 3. Zwolnienie od kosztow sadowych
Oddziat 1. Przepisy ogdlne

Art. 239.  [Zwolnienie z mocy ustawy]

Art. 240. [Delegacja ustawowa]

Art. 241.  [Domniemanie catkowitego zwolnienia]
Art. 242.  [Skutki zwolnienia]

Oddziat 2. Prawo pomocy

Art. 243.  [Whniosek o przyznanie prawa pomocy]
Art. 244.  [Zakres prawa pomocy]

Art. 245.  [Zakres catkowity i czesciowy]

Art. 246.  [Przestanki przyznania prawa pomocy]
Art. 247.  [Wytaczenie prawa pomocy]

Art. 248.  [Zwrot kosztéw postepowania]

Art. 249. [Cofniecie prawa pomocy]

Art. 249a. [Umorzenie postepowania w sprawie przyznania prawa pomocy]
Art. 250.  [Wynagrodzenie petnomocnika]

Art. 251.  [Wygasniecie prawa pomocy]

Art. 252.  [Tre$¢ wniosku]

Art. 253.  [Wyznaczenie petnomocnika]

Art. 254.  [Wiasciwos¢ sadul]

Art. 255.  [Uzupetnienie wniosku]

Art. 256. [Delegacja ustawowa]

Art. 257.  [Pozostawienie wniosku bez rozpoznania]
Art. 258.  [Czynnosci referendarzy sgdowych]
Art. 259.  [Wniesienie sprzeciwu]

Art. 260.  [Skutki wniesienia sprzeciwu]

Art. 261. [Brak opfat]

Art. 262. [Odpowiednie zastosowanie]

Art. 263.  (uchylony)

Dziat VI. Uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego

Art. 264. [Skiad sadu. Wnioskodawcy]

Art. 265. [Udziat prokuratora]

Art. 266. [Kworum. Gtosowanie]

Art. 267. [Odmowa podjecia uchwaty]

Art. 268. [Obowigzek uzasadnienia wniosku oraz uchwaty]
Art. 269. [Odstapienie od stanowiska wyrazonego w uchwale]

Dziat VII. Wznowienie postepowania
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Art. 270. [Dopuszczalnosc]

Art. 271.  [Przestanki niewaznosci]

Art. 272.  [Niezgodnos¢ z Konstytucja, ustawa lub prawem miedzynarodowym;
wznowienie ze wzgledu na rozstrzygniecie organu
miedzynarodowego lub orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej]

Art. 273.  [Przestanki restytucyjne]

Art. 274.  [Ograniczenie dopuszczalno$ci wznowienial

Art. 275.  [Wiasciwos¢ sadul]

Art. 276. [Odestanie]

Art. 277.  [Termin wniesienia skargi]

Art. 278.  [Negatywna przestanka wznowienia]

Art. 279. [Elementy sktadowe skargi]

742
744

744
749
749
749

750

750
753
754
755
760
761
762
762
763
768
768
770
772
773
774
775
776
777
779
780
780
780

781

782
785
787
788
789
790

794

795
797

800
809
813
814
814
815
816
817



Spis tresci

Art. 280.
Art. 281.
Art. 282.
Art. 283.
Art. 284,
Art. 285.

[Badanie wstepne]

[Rozstrzygniecie o dopuszczalnosci wznowienia]
[Rozpoznanie sprawy]

[Wyliaczenie sedziego]

[Dopuszczalnosé wstrzymania wykonania]
[Zakaz dalszego wznowienia]

Dziat VIIA. Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia

Art. 285a.

Art. 285b.

Art. 285c.

Art. 285d.

Art. 285e.
Art. 285f.

Art. 2859.
Art. 285h.

Art. 285i.
Art. 285j.
Art. 285k.
Art. 285I.

[Dopuszczalnosc]

[Whniesienie skargi przez Prokuratora Generalnego i Rzecznika
Praw Obywatelskich]

[Ograniczenie dopuszczalnosci skargi]
[Podstawy skargi]

[Elementy sktadowe skargi]

[Termin]

[Przedstawienie akt sprawy NSA]
[Odrzucenie skargi]

[Sktad sqdu. Wytaczenie sedziego]
[Rozpoznanie skargi]

[Oddalenie skargi]

[Odestanie]

Dziat VIIl. Wykonywanie orzeczen sadowych

Art. 286.
Art. 287.

[Zwrot akt. Termin zatatwienia sprawy]
(uchylony)

Dziat IX. Postepowanie w razie zaginiecia lub zniszczenia akt

Art. 288.
Art. 289.
Art. 290.
Art. 291.
Art. 292.
Art. 293.
Art. 294,
Art, 295.
Art. 296.
Art. 297.
Art. 298.

[Zakres odtworzenia]
[Wszczecie postepowania]
[Wiasciwos¢ sadul]

[Elementy sktadowe whioskul]
[Czynnosci sadul]

[Grzywna]

[Dofaczenie odpiséw do akt]
[Oswiadczenia stron]
[Dochodzenie]
[Postanowienie w sprawie odtworzenia akt]
[Skutki odtworzenia akt]

Dziat X. Przepisy z zakresu postepowania w obrocie zagranicznym

Art. 299.
Art. 300.

[Obowiazek ustanowienia petnomocnika do doreczen]
[Odestanie]

Dziat XI. Przepis kohcowy

Art. 301.
Bibliografia

[Wejscie w zycie ustawy]

817
818
819
820
821
822

824
826

833
834
834
835
837
838
839
840
840
841
843

845

845
846

847

847
849
849
850
850
851
852
852
853
854
854

855

856
860

862
862
863






Akty prawne

dyrektywa 2011/92/UE -

dyrektywa 2014/59/UE -

EKPC -

ke -
kk -
kp. -
kpa. -
kpc. -
kpk. -

kro. -

ksh. -

kwyb. -
KDPA -

KonstytucjaRP -

konwencja z Aarhus -

Wykaz skrotow

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z 13.12.2011 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewzigcia
publiczne i prywatne na srodowisko (tekst jednolity) (Dz.Urz. UE L 26,
s. 1, ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z 15.05.2014 r.
ustanawiajgca ramy na potrzeby prowadzenia dziatan naprawczych oraz
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji w odniesieniu do instytu-
cji kredytowych i firm inwestycyjnych oraz zmieniajaca dyrektywe Rady
82/891/EWG i dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/24/WE,
2002/47/WE, 2004/25/WE, 2005/56/WE, 2007/36/WE, 2011/35/UE,
2012/30/UE12013/36/EU oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1093/2010 i (UE) nr 648/2012 (Dz.Urz. UE L 173, s. 190,
ze Zm.)

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporza-
dzona w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3,518
oraz uzupelniona Protokofem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)
ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.)
ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2025 r. poz. 383 ze zm.)
ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. z 2025 r. poz. 277 ze zm.)
ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
22025 1. poz. 1691)

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1568 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2025 r.
poz. 46 ze zm.)

ustawa z 25.02.1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. z 2026 r.
poz. 236)

ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spétek handlowych (Dz.U.z 2024 r. poz. 18
ze Zm.)

ustawa z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2025 r. poz. 365 ze zm.)
decyzja w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (Dz.Urz. UE
22011 r. C 285, s. 3), przyjeta na podstawie rezolucji Parlamentu Europej-
skiego z 6.09.2001 r. zatwierdzajacej Kodeks Dobrej Praktyki Administra-
cyjnej

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze Zm.)

Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmo-
waniu decyzji oraz dostgpie do wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach do-
tyczacych srodowiska, sporzagdzona w Aarhus 25.06.1998 r. (Dz.U. 2 2003 .
Nr 78, poz. 706 ze zm.)

15



Wykaz skrétow

KPP

MPPOIiP
nowelizacjak.p.a.z1990 .
nowelizacjak.p.a.z2017r.
nowelizacjak.p.c. 22019 r.

nowelizacjaz 2010 r.

nowelizacjaz 2015 .
nowelizacjaz 2025 r.
o.p.

p.ps.a.

p-usa.

p-us.p.

p-w.p.

pr- adw.

pr. bank.

pr. bud.

pr. not.

pr. pocz.

pr. pras.

pr. prok.

pr- przed.

pr. stow.

pr. upad.

reg. NSA

reg. prok.

reg. WSA

rozporzadzenie eIDAS 1.0
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Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1.,
s.389)

Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do pod-
pisu w Nowym Jorku 19.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 1. Nr 38, poz. 167)
ustawa z 24.05.1990 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz.U. Nr 34, poz. 201)

ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935)

ustawa z 4.07.2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1469)

ustawa z 12.02.2010 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw admini-
stracyjnych oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. Nr 36, poz. 196)

ustawa z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy - Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658)

ustawa z 12.09.2025 r. o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 1427)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111
ze ZIm.)

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

ustawa z 5.07.2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz.U.
22024 r. poz. 1267)

ustawa z 27.07.2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U.
22024 r. poz. 334 ze zm.)

ustawa z 30.06.2000 r. - Prawo wlasnoéci przemystowej (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1170)

ustawa z 26.05.1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2024 r. poz. 1564)
ustawa z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2024 r. poz. 1646 ze zm.)
ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2025 r. poz. 418
ze zm.)

ustawa z 14.02.1991 r. - Prawo o notariacie (Dz.U. z 2024 r. poz. 1001
ze Zm.)

ustawa z 23.11.2012 r. - Prawo pocztowe (Dz.U. z 2025 1. poz. 366 ze zm.)
ustawa z 26.01.1984 r. - Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 1914)
ustawa z 28.01.2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2024 r. poz. 390
z€e Zm.)

ustawa z 6.03.2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2025 1. poz. 1480
ze zm.)

ustawa z 7.04.1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. 2 2020 r. poz. 2261
ze zm.)

ustawa z 28.02.2003 r. — Prawo upadiosciowe (Dz.U. z 2025 r. poz. 614
ze ZIm.)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 4.07.2020 r. Regu-
lamin Naczelnego Sadu Administracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 805)
rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 7.04.2016 r. — Regulamin we-
wnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych pro-
kuratury (Dz.U. z 2025 1. poz. 753)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 5.08.2015 r. — Re-
gulamin wewnetrznego urzedowania wojewodzkich sadéw administracyj-
nych (Dz.U. z 2024 r. poz. 779)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014
z 23.07.2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania
w odniesieniu do transakgji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz
uchylajacego dyrektywe 1999/93/WE (Dz.Urz. UE L 257, 5. 73, ze zm.)



Wykaz skrétow

rozporzadzenie eIDAS 2.0

rozporzadzenie o NTA z 1932 r.

rozporzadzenie ws. akt

rozporzadzenie ws.
dokumentéw elektronicznych

rozporzadzenie ws. dorgczania

rozporzadzenie ws. wpisow

TFUE
TUE

ud.e.
u.d.ip.

u.d.p.
ud.p.p.w.

uf.
ufp.

ufz.o.
wid.p.p.
uwks.c.
up.ea.

wr.p.
wrz.pat.

us.g.
uws.p.
WS.W.

u.u.is.

uwa.rw.

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1183
2 11.04.2024 r. w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) nr 910/2014 w od-
niesieniu do ustanowienia europejskich ram tozsamosci cyfrowej (Dz.Urz.
UE L 2024/1183)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.10.1932 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.)
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 27.05.2019 1. w spra-
wie sposobu postepowania z aktami spraw sadowoadministracyjnych
w wojewodzkich sadach administracyjnych i Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym (Dz.U. poz. 1004)

rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 30.10.2006 r.
w sprawie niezbednych elementéw struktury dokumentéw elektronicznych
(Dz.U. Nr 206, poz. 1517)

rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 6.05.2020 r. w sprawie szcze-
gblowego trybu i sposobu doreczania pism sadowych w postgpowaniu
cywilnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 19 ze zm.)

rozporzadzenie Rady Ministréw z 16.12.2003 r. w sprawie wysokosci oraz
szczegOtowych zasad pobierania wpisu w postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z 2021 r. poz. 535)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016)
(Dz.Urz. UE C 202 22016 1., 5. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016) (Dz.Urz. UE
C202220161, 5. 13)

ustawa z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. 2 2026 1. poz. 3)
ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 902 ze zm.)

ustawa z 5.07.1996 r. o doradztwie podatkowym (Dz.U. 2 2021 r. poz. 2117
ze Zm.)

ustawa z 24.04.2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. 22025 r. poz. 1338)

ustawa z 6.04.1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2023 r. poz. 166)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483
ze Zm.)

ustawa z 27.10.2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz.U. z 2025 r.
poz. 439)

ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizuja-
cych zadania publiczne (Dz.U. z 2025 r. poz. 1703)

ustawa z 28.07.2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U.
22025 1. poz. 1228)

ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U.
22025 r. poz. 132 ze zm.)

ustawa z 6.07.1982 r. o radcach prawnych (Dz.U. 2 2024 r. poz. 499 ze zm.)
ustawa z 11.04.2001 r. o rzecznikach patentowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 749
ze Zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2025 1. poz. 1153
ze Zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2025 r. poz. 1684
ze Zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2025 1. poz. 581
ze Zm.)

ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko (Dz.U. z 2024 r. poz. 1112 ze zm.)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodz-
twie (Dz.U. z 2025 r. poz. 428)
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Wykaz skrétow

WZ.IP.

W.Z.I.Z.

ustawa COVID-19

ustawa o BFG

ustawa o KAS
ustawa o KRS

ustawa o NSA z 1980 r.

ustawa 0 NSA z 1995 .
ustawa o NTA z 1922 .
ustawa o PGRP

ustawa o RPD
ustawa o RPO

ustawa o VAT

zarz. biur.

ZTP

Periodyki

Biul. SN
CBOSA
EPS
GAP
GSP
MoPod
NP
NZS
OMT
OTK
OTK-A
OTK ZU
Pal.

PiP
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ustawa z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polity-
ki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U.
22020 r. poz. 818)

ustawa z 28.04.2022 r. o zasadach realizacji zadan finansowanych ze $rod-
kéw europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027 (Dz.U. z 2025 r.
poz. 1733 ze zm.)

ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2025 r.
poz. 764 ze zm.)

ustawa z 10.06.2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie
gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U.
22025 1. poz. 643 ze zm.)

ustawa z 16.11.2016 1. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2025 1.
poz. 1131 ze zm.)

ustawa z 20.08.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sagdowym (Dz.U. z 2025 r.
poz. 869 ze zm.)

ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8
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PPPubl.
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ZNU]J
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Praca i Zabezpieczenie Spoleczne

Prawo i Zycie

Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

Przeglad Prawa i Administracji

Przeglad Podatkowy

Polski Proces Cywilny

Przeglad Prawa Publicznego

Prokuratura i Prawo

Przeglad Sadowy

Przeglad Sejmowy

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Samorzad Terytorialny

Studia Prawno-Ekonomiczne

Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloriskiego
Zbior Orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu

Zbiory orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu Najwyzszego

ONSA
ONSAiWSA

OSN
OSNAP

OSNAPiUS
OSNC
OSNCK
OSNCP

OSNC-ZD
OSNKN

OSNKW
OSNP

OSNwSK

OSP
OSPiKA

Dzienniki urzedowe

Dz.Urz. MS
Dz.Urz. UE

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewoddzkich sadow
administracyjnych

Zbior orzeczen Sadu Najwyzszego (od 1945 do 1962 1.)

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy (do poczatku 2003 r., potem
OSNP)

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpie-
czen Spolecznych (od 1994 do 2003 r.)

Zbior orzeczen Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna (od 1995 r.)
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna i Karna

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna i Izby Administracyjnej,
Pracy i Ubezpieczen Spolecznych (od 1963 do 1994 1.)

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna - Zbiér dodatkowy
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Izba Wojskowa
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy (od 1994 r. do poczatku
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Orzecznictwo Sadu Najwyzszego w Sprawach Karnych

Orzecznictwo Sadéw Polskich (od 1991 r.)

Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych (do 1990 r.)

Dziennik Urzedowy Ministra Sprawiedliwosci
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Instytucje, urzedy, organizacje

EEA
EFTA

ETPC
KAS

Europejski Obszar Gospodarczy (European Economic Area)

Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu (European Free Trade Asso-
ciation)

Europejski Trybunat Praw Czlowieka

Krajowa Administracja Skarbowa
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Naczelny Sad Administracyjny

Najwyzszy Trybunat Administracyjny

sad apelacyjny

Sad Najwyzszy

sad okregowy

Trybunat Konstytucyjny

Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
wojewodzki sad administracyjny

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

alternatywne rozwigzywanie sporéw (alternative dispute resolution)
elektroniczna skrzynka podawcza

elektroniczna platforma ustug administracji publicznej

System Informacji Prawnej Wydawnictwa Wolters Kluwer
publiczna ustuga hybrydowa

publiczna ustuga rejestrowanego doreczenia elektronicznego
System Rejestrow Panstwowych

urzedowe pos$wiadczenie doreczenia

urzedowe poswiadczenie odbioru

urzedowe poswiadczenie przedlozenia



Wstep

Od wejscia w zycie ustaw wykonujgcych konstytucyjny obowigzek utworzenia dwuinstan-
cyjnego sadownictwa administracyjnego uptyneto juz ponad dwadziescia lat. Od tego czasu
rodzimy system prawny ulegt wielu przeobrazeniom, wynikajacym z jednej strony z przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej, a z drugiej - z przemian spoleczno-gospodarczych, zwia-
zanych z niespotykanym dotad tempem zycia codziennego i nowymi, nieznanymi wcze$niej
zadaniami, z ktorymi przyszlo si¢ mierzy¢ administracji publiczne;.

Istotnemu rozszerzeniu podstaw prawnych sagdowej kontroli o rozbudowang kategorie
aktow prawa unijnego oraz prawa miedzynarodowego towarzyszylo zréznicowanie form
prawnych dzialania administracji. Niektdre z nich staly si¢ nawet przedmiotem regulacji
kodeksowej, czego przykladem jest milczace zatatwienie sprawy. Wraz ze stalym zwieksze-
niem obowigzkéw administracji publicznej nastgpil rozwoj funkeji, ktorg okresla sie jako
$wiadczacg. Zmianom ulegta tez struktura podmiotéw postepowania, wérdd ktorych znalazty
sie nie tylko nowe kategorie uczestnikéw (np. przewidziane w aktach prawa unijnego i mie-
dzynarodowego spoteczenstwo w sprawach dotyczacych ochrony $rodowiska), ale w obrebie
instytucji skarzacego. Ekspansja wielkich, miedzynarodowych korporacji dotkneta przeciez
réwniez rodzimy rynek, sktaniajac do postawienia pytania o role sagdu administracyjnego
we wspotczesnym $wiecie. Obok tradycyjnie pojmowanej ochrony skarzacego przed naduzy-
ciem wladzy pojawia sie zatem zagadnienie ochrony interesu publicznego, przejawiajacego
sie w roznych aspektach Zycia spolecznego, od finanséw publicznych po ochrone zdrowia
czy $rodowiska naturalnego.

Wskazane, zaledwie zasygnalizowane zjawiska prowokuja pytanie o aktualno$¢ regula-
cji procesowej, z jednej strony wzorowanej jeszcze na rozwigzaniach przedwojennych, gdy
chodzi np. o kasacyjng formule orzekania czy instytucje ochrony tymczasowej, a z drugiej
strony postugujacej sie co prawda wspoétczesnymi, ale coraz mniej adekwatnymi instytucjami
postepowania cywilnego. Niektore z nich, jak cho¢by podstawy kasacyjne, poddawane byly
powaznej krytyce juz od samego poczatku obowigzywania ustawy. Konsekwencjg niewielkiej
elastycznosci unormowan jest postepujace zjawisko dekodyfikacji Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Mnogo$¢ i zréznicowanie przepisow odrebnych skfania
do postawienia pytania o to, czy nie nalezaloby podja¢ trud opracowania nowej ustawy pro-
cesowej, uwzgledniajacej wspomniane przemiany spoleczne oraz zawierajacej zestaw nowo-
czesnych instytucji, skonstruowanych w celu sprostania wspélczesnym wyzwaniom sadowe;j
kontroli administracji. Pewnym paradoksem jest to, ze do§wiadczenia pandemii, wymuszajac
prowadzenie rozpraw w formie zdalnej, ujawnily nowe mozliwoéci prowadzenia postepowa-
nia, ktore jednak - na skutek utraty podstawy prawnej po ustaniu stanu epidemii i zagrozenia
epidemicznego — wymagaja raz jeszcze uregulowania. Uwazamy, ze rozpoczgcie dyskusji na
ten temat jest konieczne.
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Wstep

W komentarzu, ktéry oddajemy do rgk Czytelnikéw, prezentujemy wtasne spojrzenie
na obowigzujaca regulacje procesows, ktéra pomimo niejednej utomnosci, od wielu juz lat
stuzy przeprowadzeniu kontroli legalnosci dzialalnosci administracji w wielu, coraz bardziej
skomplikowanych sprawach.

Warszawa, 11.02.2026 r.

Joanna Wegner
Tomasz Kolanowski
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Rozdziat 1. Przepisy ogolne

Joanna Wegner
Art. 1. [Zakres obowiazywania]

Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi normuje postepowanie sagdowe w sprawach
z zakresu kontroli dziatalnosci administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktorych jego przepisy
stosuje sie z mocy ustaw szczeg6lnych (sprawy sagdowoadministracyjne).

. Sprawa sagdowoadministracyjna. Otwierajacy ustawe art. 1 kojarzy¢ sie moze z podobnie - pod
wzgledem redakcyjnym - sformutowanym art. 1 k.p.c., definiujagcym pojecie sprawy cywilnej
w znaczeniu materialnym i formalnym. Komentowany przepis okresla sprawe sadowoadmini-
stracyjng w znaczeniu materialnym jako sprawe z zakresu kontroli dziatalnosci administracji
publicznej (zob. M. Kaminski, O istocie pojecia sprawy sgdowoadministracyjnej, PPPubl. 2009/10,
s. 6-27; B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2018). Z ko-
lei sprawg sadowoadministracyjng w znaczeniu formalnym jest kazda inna sprawa, do ktdrej
przepisy Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi stosuje si¢ z mocy ustaw
szczegdlnych.

Istote gwarantowanego przez art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawa jednostki stanowi dostep
do sprawiedliwego, niezaleznego, bezstronnego, niezawistego sadu i rozpoznania przez taki
sad sprawy indywidualnej. O prawie do sadu traktujg réwniez art. 14 ust. 1 MPPOIP oraz art. 6
ust. 1 EKPC. Dostep do sagdu pozostaje zdeterminowany charakterem sprawy, ktéra wymaga
rozstrzygniecia. Nie kazdy bowiem spor stanowi¢ moze przedmiot postepowania sgdowego,
ajedynie taki, ktory zakwalifikowa¢ mozna jako spér o prawo. Warunkiem koniecznym urucho-
mienia postepowania sgdowego jest zatem identyfikacja uprawnienia lub obowigzku jednostki
na podstawie przepisu prawa. Dopuszczalno$¢ drogi sagdowej nie zalezy zatem w szczegdlnosci
od tego, w jakiej formie administracja dziala, lecz od tego, czy mamy do czynienia ze sprawa
indywidualng w sporze o prawo w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Dopiero przesa-
dzenie tej kwestii otwiera pole do rozwazan na temat tego, czy ustawodawca zwykly to konsty-
tucyjnie gwarantowane prawo zapewnit, a jezeli tak, to przed jakim sagdem i w jakiego rodzaju
procedurze.

Pojecie sprawy ma wprawdzie — jak przyjat Trybunal Konstytucyjny - na tle poszczegdlnych
procedur znaczenie autonomiczne, jednak do jego elementdw konstrukeyjnych nalezy to, ze co
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najmniej jedna ze stron sporu jest podmiot prawa prywatnego (zob. wyroki TK: z 9.06.1998 r.,
K 28/97, OTK 1998/4, poz. 50; z 10.05.2000 r., K 21/99, OTK 2000/4, poz. 109; z 10.07.2000 r.,
SK 12/99, OTK 2000/5, poz. 143). W orzecznictwie TK akcentuje sie to, ze pojecie to odnosi¢
nalezy przede wszystkim do sporéw prawnych wynikajacych ze stosunkow prawa cywilnego,
prawa administracyjnego czy karnego, a takze wszelkich sporéw o ,,prawa, ktorych istnienie
wynika z caloksztaltu obowigzujacych regulacji prawa materialnego” (wyrok TK z 10.07.2000 r.,
SK 12/99, OTK 2000/5, poz. 143). Spér w sprawie, o ktdrej mowa w art. 45 ust. 1 Konstytu-
cji RP, obejmowac moze takze ustalenie tego, czy strony sg zwigzane okre§lonym stosunkiem
prawnym, czy tez nie.

Whbrew temu, co niekiedy wybrzmiewa w pismach kierowanych do sadu administracyj-
nego, sad ten nie jest wlasciwy we wszystkich sporach z administracjg publiczng. Nasz system
ustrojowy zaklada bowiem niejednorodnos$¢ sagdownictwa i zarazem wylgcznosé whasciwosci
poszczegolnych kategorii sagdow w poszczegdlnych sprawach. Zapewnieniu realizacji prawa
do sadu stuzy przewidziana w art. 177 Konstytucji RP zasada wlasciwosci sadu powszechnego
we wszystkich sprawach, o ile ustawa zwykta nie stanowi inaczej. Unormowanie to korespon-
duje z art. 184 Konstytucji RP regulujagcym wlasciwos¢ sadéw administracyjnych wylacznie
w zakresie okreslonym w przepisach ustawy.

. Problem tzw. domniemania wlasciwosci sadu administracyjnego. Na tle wykladni art. 184
Konstytucji wysuwa si¢ niekiedy teze o ,,domniemaniu wlasciwosci” sadu administracyjnego,
na poparcie ktorej przywoluje si¢ wyrok TK z 14.06.1999 r., K 11/98, OTK 1999/5, poz. 97,
zestawiajac je z ,domniemaniem wiasciwoéci” sadu powszechnego, o ktdrej miato traktowa¢
uzasadnienie wyroku TK z 21.02.2001 r., P 12/00, OTK 2001/3, poz. 47 (poglad taki zapre-
zentowano m.in. w wyroku TK z 15.10.2013 r., P 26/11, OTK-A 2013/7, poz. 99). Tymczasem
w zadnym z przywotanych przez Trybunat w 2013 r. wezesniejszych wyrokéw TK nie ma mowy
o domniemaniu wlaciwosci (kompetencji) sadu administracyjnego, a nawet sagdu powszech-
nego. W pierwszym z nich opowiedziano si¢ za zasada kontroli decyzji administracyjnej przez
sad administracyjny, przywotujac obszerne orzecznictwo NSA i SN z okresu sprzed wejscia
w zycie Konstytucji RP (wyroki NSA: z 5.11.1992 r., IT SA 207-208/92, ONSA 1994/2, poz. 45;
26.07.1993 ., II SA 843-844/93, niepubl.; 2 19.09.1993 r., IT SA 1359/93, ONSA 1995/1, poz. 11;
228.09.1994 r, ITI SA 1359/93, OSP 1995/4, poz. 90; wyrok SN z 26.07.1992 r., IIT ARN 30/92,
niepubl.). Trybunatl zauwazyl wowczas, ze ,,O ile w poprzednim porzadku konstytucyjnym
prawo do sadu wyprowadzane bylo z ogélnej zasady panstwa prawnego (por. orzeczenie TK
z 7 stycznia 1992 r,, sygn. K. 1/91) - to w $wietle obowigzujacej konstytucji prawo to jest od-
rebnie sformutowane oraz wzmocnione szeregiem przepiséw konstytucji. Tworzg one zesp6t
gwarancji, zapewniajacych obywatelom prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia ich spraw przez
niezalezne, bezstronne i niezawiste sady. Z jednej strony gwarancje te dotyczg tego, ze droga
sagdowa nie zostanie nikomu ustawowo zamknieta. Z drugiej strony gwarancje te odnoszg sie
do budowy i ustroju wtadzy sadowniczej oraz pozycji sedziéw - po to by to prawo do sadu
mialo realny wymiar (por. orzeczenie z 27 stycznia 1999 r., sygn. K. 1/98)”. Dalej Trybunat
zauwazyl, ze ,Wsrdd tej drugiej grupy gwarancji w przedmiotowej sprawie szczegolne znacze-
nie ma art. 184 zdanie pierwsze konstytucji, z ktorego wyplywa zasada, iz kontrole dziatalno-
$ci administracji publicznej sprawujg: NSA oraz inne sagdy administracyjne. Odestanie przez
Konstytucje do ustawy, jesli chodzi o zakres owej kontroli nie moze prowadzi¢ do zniesienia
prawa do sgdu. W sprawach z zakresu administracji publicznej prawo do sadu realizowane jest
poprzez sagdownictwo administracyjne. Skoro art. 184 Konstytucji stwierdza, ze Naczelny Sad
Administracyjny sprawuje kontrole w zakresie okreslonym w ustawie, to ustawy okreslajgce
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zakres tej kontroli maja charakter dopelniajacy tres¢ art. 184 zdanie pierwsze konstytucji, w ten
sposob, by zapewni¢ realizacje prawa do sadu - poprzez kognicje sadu administracyjnego”.
Réwniez w nowszym orzecznictwie TK, np. wyroku TK z 13.03.2013 r. K 25/10, OTK-A 2013/3,
poz. 27, nie ma mowy o domniemaniu wlasciwosci sagdu administracyjnego w kazdej sprawie
z zakresu kontroli administracji, a jedynie w zakresie aktéw administracyjnych. Dlatego oparte
na tym wyroku stanowisko o domniemaniu wlasciwosci sadu administracyjnego w sprawach
dziatalno$ci administracji publicznej jest nietrafne (tak np. M. Wigcek [w:] Konstytucja RP,
t. 2, Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1092, odmiennie
zob. B. Nalezinski [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa
2023, s. 602).

Podzieli¢ zatem nalezy poglad, zgodnie z ktérym art. 184 Konstytucji RP nie stanowi zrédfa
roszczenia o ochrone praw jednostki. Kwestia ta stanowita przedmiot analizy TK, ktory postano-
wieniem z25.06.2019 ., Ts 49/19, OTK-B 2020/106 TK odmowit nadania biegu skardze konsty-
tucyjnej, w ktorej ubiegano si¢ o zbadanie zgodno$ci z art. 184 Konstytucji art. 1 ,,rozumianego
w ten sposob, ze «sprawa bezczynnosci organu jednostki samorzadu terytorialnego w rozstrzyg-
nieciu otwartego konkursu na powierzenie prowadzenia przez organizacje pozarzadows punktu
nieodptatnej pomocy prawnej nie wchodzi w zakres sadowej kontroli dziatalnosci administracji
publicznej (nie stanowi sprawy sgdowoadministracyjnej)»”. W uzasadnieniu postanowienia TK
wyjasnil, ze art. 184 Konstytucji RP ma charakter ustrojowy, jest adresowany do ustawodawcy
i nie stanowi zrédla konstytucyjnych praw lub wolnosci jednostki w rozumieniu art. 79 ust. 1
Konstytucji RP.

Z kolei w wyroku z 21.02.2001 r., P 12/00, OTK 2001/3, poz. 47, TK zaakcentowal, ze ,,Za-
sada podziatu i rOwnowagi wladz oznacza takze wzajemng kontrol¢ dziatan organdw panstwa
w granicach ich kompetencji oraz realng zdolno$¢ wzajemnego hamowania i powsciggania sie.
Skoro wiec w art. 177 konstytucji sformulowano generalng kompetencje sadéw do sprawo-
wania wymiaru sprawiedliwosci, oznacza to tym samym, ze wyjatki od tak ujetej generalnej
kompetencji nie mogg by¢ interpretowane rozszerzajaco”. Z tych przyczyn uwazam stanowisko
zaprezentowane w wyroku TK z 15.12.2020 r., SK 12/20, OTK-A 2021/2 za nietrafne. Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze art. 3 § 4 pkt 2 ,,rozumiany w ten sposéb, ze nie obejmuje rozstrzyg-
nigcia organu wladzy publicznej w przedmiocie otwartego konkursu ofert na realizacje zadania
publicznego, rozpisanego w trybie przepisow ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2020 r. poz. 1057), jest niezgodny z art. 45 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” oraz ze art. 3 § 2 pkt 8 ,,rozumiany w ten sposob, ze nie
dotyczy bezczynnosci organu wladzy publicznej odnoénie do rozstrzygniecia w przedmiocie
otwartego konkursu ofert na realizacj¢ zadania publicznego, rozpisanego w trybie przepisow
ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, jest niezgodny z art. 45 ust. 1
Konstytucji”. W uzasadnieniu tego wyroku TK wskazal, ze ,dla wykladni art. 184 Konstytu-
cji (zwlaszcza w zestawieniu z art. 45 ust. 1) nie moze mie¢ przesadzajacego znaczenia siatka
pojeciowa prawa administracyjnego ani ustawowy sposdb okreslenia kompetencji sadow ad-
ministracyjnych - w szczegdlnosci art. 3-5 p.p.s.a., cho¢ przepisy te stuza doprecyzowaniu
i uszczegotowieniu regulacji konstytucyjnej”. Godzi si¢ zauwazy¢, ze przywolany na poparcie
tego pogladu wezesniejszy wyrok TK 2 7.02.2001 r., K 27/00, OTK 2001/2, poz. 29, do tej kwestii
w ogole sie nie odnosi, za$ wyrok TK z 20.12.2017 r., SK 37/15, OTK-A 2017/90 dotyczyl innego
zagadnienia - kwestii interpretacji art. 3 § 2 pkt 2.

Analiza wskazanych przepiséw Konstytucji RP prowadzi w moim przekonaniu do prze-
ciwnego wniosku. Przypomnie¢ nalezy, ze ani z art. 184, ani z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP nie
wynika obowiazek ustawodawcy objecia kognicja sadu administracyjnego okreslonej kategorii
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spraw. Problem poruszony w orzeczeniu TK nie miat natury legislacyjnej, lecz dotyczyt stanu
faktycznego, skoro odnosit si¢ do kwalifikacji danej aktywnosci administracji do unormowanych
wart. 3 § 2 pkt 4 aktow lub czynnos$ci wynikajacych bezposrednio z przepisu prawa. Negatywna
ocena w tym zakresie nie pozbawia strony prawa do ochrony sagdowej, bo jezeli mamy do czy-
nienia ze sporem o prawo, to w gre wchodzi ochrona sagdowa realizowana przez sad powszechny.

Uwazam takze, Ze postugiwanie sie terminem jezyka prawniczego ,,domniemanie” jest
w tym przypadku nieuzasadnione, dlatego Ze nie mamy tu do czynienia ani z domniemaniem
faktycznym, ani prawnym. Pojeciem domniemania faktycznego okresla si¢ wnioskowanie
o istnieniu faktéw na podstawie ustalenia innych faktéw (zob. np. wyrok SN z 3.12.2010 r.,
I CSK 123/10, LEX nr 818557 i podane tam orzecznictwo; wyrok SN z 21.09.2023 r., II NSKP
31/23, LEX nr 3606608). Domniemanie faktyczne wymaga rozwazenia wszystkich okoliczno-
$ci sprawy i przeprowadzenia analizy zgodnie z zasadami logiki i doswiadczenia zyciowego.
O domniemaniu faktycznym mozna mowi¢ wowczas, gdy wniosek przeciwny jest wysoce malo
prawdopodobny (zob. T. Erecinski [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, t. 1, Poste-
powanie rozpoznawcze, red. T. Erecinski, Warszawa 2012, s. 1087). Jako przyktad domniemania
faktycznego wspomniany autor podaje ustalanie faktu zgonu w postepowaniu o stwierdzenie
zgonu. Z kolei domniemanie prawne stanowi ustanowiony przez prawo obowigzek przyjecia za
udowodnione okreslonych faktéw, ktdre — z niewielkimi wyjatkami - moga podlega¢ obaleniu
(zob. W. Jakimowicz, O definicjach i domniemaniach prawnych w prawie administracyjnym -
studium przypadku, PPPubl. 2020/7-8, s. 47-67 i podana tam literatura).

Kwestie kompetencji sadu administracyjnego trudno rozpatrywa¢ z uwzglednieniem poje-
cia domniemania, bo nie o fakty tu chodzi, lecz o prawo jednostki do wlasciwego sagdu. Ta wyni-
ka¢ moze z przyjecia przez ustawodawce konstytucyjnego pewnej zasady czy, jak nazwat to TK
w wyroku generalnej kompetencji - jak w przypadku art. 177 ust. 1 Konstytucji RP - nie za$
opiera¢ si¢ na domniemywaniu faktéw. W odniesieniu do sadu administracyjnego art. 184 Kon-
stytucji RP ustanawia jedynie takg zasade, ze sady administracyjne powotane sg do orzekania
w sprawach z zakresu kontroli dziatalno$ci administracji, ale zakres tych spraw musi wynika¢
z ustawy. W tego rodzaju ustawie wykonujacej odestanie konstytucyjne nie moga si¢ zatem
znalez¢ sprawy nienalezace do ogélnej, konstytucyjnie umocowanej kompetencji sadu admini-
stracyjnego. Dlatego zgodzi¢ si¢ w tym zakresie nalezy z B. Nalezinskim, ktéry krytycznie ocenit
pomyst ustawodawcy, ktory planowal powierzy¢ NSA rozpoznawanie spraw dyscyplinarnych
sedziow sadéw powszechnych i wojskowych, na podstawie przepiséw ustawy z 13.01.2023 r.
o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw, ktdra ostatecznie nie we-
szta w zycie (zob. B. Nalezinski [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tu-
leja, Warszawa 2023, s. 602). W trybie kontroli prewencyjnej Prezydent RP skierowal t¢ ustawe
do TK, ktory wyrokiem z 11.12.2023 1., Kp 1/23, OTK-A 2024/52, uznal m.in. zakwestionowane
przez Prezydenta przepisy tej ustawy dotyczace poszerzenia wlasciwoéci NSA za niezgodne
zart. 184 Konstytucji RP. W uzasadnieniu zawarto trafne spostrzezenie, ze ,,status NSA okresla
art. 184 Konstytucji, ktéry nie przewiduje mozliwosci powierzania sagdom administracyjnym
innych spraw niz wyraznie wskazane w tym przepisie”.

. Wlasciwo$¢ sadu administracyjnego a roznorodnos¢ form prawnych dziatania administra-
¢ji. Skoro podstawa kontroli legalnosci administracji sprawowanej przez sad administracyjny
wynika¢ musi z ustawy, to dla przyjecia wlasciwosci sadu administracyjnego nie wystarczy, by
skarzacy pozostawal w sporze z administracjg, ani nawet to, by spor ten toczyl sie o prawo lub
obowiazek regulowane przepisami zaliczanymi do kategorii ,,prawo administracyjne”. Konstru-
owanie przez ustawodawce réznorodnych form dziatania podmiotéw funkcjonujgcych w sferze
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prawa publicznego miesci sie niewatpliwie w ramach przystugujacej ustawodawcy swobody
kreowania systemu prawnego. Panujaca wspolczesnie roéznorodnos¢ prawnych form dziatania
administracji zdecydowanie wykracza poza enumeracje zawartg w poszczegdlnych punktach
art. 3 § 2. Wskazany zabieg legislacyjny jest nie tylko dopuszczalny, ale i powszechnie sto-
sowany takze w innych panstwach demokratycznych, w celu uelastycznienia coraz bardziej
obcigzonej administracji (zob. np. E. Schmidt-Assmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik. Eine
Zwischenbilanz zu Entwicklung, Reform und kiinftigen Aufgaben, Tiibingen 2013, s. 87). Przyktad
stanowi choc¢by uregulowane w art. 122a i n. k.p.a. milczace zatatwienie sprawy czy wykonywa-
nie zawieranych przez administracje umoéw z jednostkami realizujagcym okreslone programy
finansowane ze §rodkéw publicznych (zob. np. postanowienie NSA 7 8.05.2024 .,  GSK 539/24,
LEX nr 3723961). W tego rodzaju sytuacjach wchodzi w gre konstytucyjnie ustanowiona zasa-
da wlasciwosci sagdu powszechnego, realizowane przede wszystkim w drodze uregulowanego
w art. 189 k.p.c. powddztwa o ustalenie, chyba ze powdd jest w stanie skonstruowa¢ innego
rodzaju zadanie, np. zasgdzenia okreslonej sumy pieniezne;j.

. Kompetencyjne normy kolizyjne. Wspomnianej zasadzie wylacznosci wlasciwosci poszczegol-
nych kategorii sadow, stanowigcej pochodng zasady spdjnosci systemu prawnego, stuzg normy
kolizyjne, ustanowione zaréwno w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego, jak i Pra-
wa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Konstruujg one system zabezpieczen
przeciwko pozostawieniu jakiegokolwiek sporu prawnego poza rozstrzygnieciem przez sad.
Nieprawidtowe nawet prawomocne odrzucenie skargi przez sagd administracyjny aktywuje bo-
wiem przestanke uregulowang w art. 199" k.p.c. rozpoznania sporu niemajagcego charakteru
sprawy materialnie cywilnej w rozumieniu art. 1 k.p.c. przez sad powszechny. W analizujg-
cym to zagadnienie wyroku SN z23.10.2019 r., I CSK 421/18, LEX nr 3060571 skonstatowano,
ze ,W wypadku, kiedy osoba wystepujaca o ochrone prawng nie uzyskala jej na drodze sado-
woadministracyjnej, a zagdanie zostato zgtoszone w sprawie w rozumieniu 45 ust. 1 Konstytucji,
powinien jej te ochrone zapewni¢ sad powszechny, nawet jesli nie jest to sprawa cywilna w ro-
zumieniu art. 1 k.p.c., tak by znalazta droge realizacji i ochrony gwarantowanych w Konstytucji
praw podmiotowych nawet w wypadku niedoskonatosci nizszej rangi przepisow ksztaltujacych
system ochrony prawnej. W przepisach Kodeksu postepowania cywilnego ten zamyst realizuje
art. 199' k.p.c”>. Uzupelnia go rozwigzanie przyjete w art. 464 § 1 k.p.c. zakazujagcym odrzucenie
pozwu w sprawach prawa pracy i ubezpieczen spolecznych, jezeli w sprawie wlasciwy pozostaje
inny organ — wowczas sagd obowigzany jest przekaza¢ sprawe temu organowi. Jezeli jednak organ
ten uprzednio uznal sie za niewlasciwy, sad zobligowany jest sprawe rozpoznac.

Konsekwentnie w my$l art. 58 § 4 s3d administracyjny nie moze odrzuci¢ skargi z powo-
du, o ktérym mowa w § 1 pkt 1, jezeli w tej sprawie sagd powszechny uznal sie za niewlasciwy.
W postanowieniu NSA z22.01.2016 r., Il GSK 2746/15, ONSAiWSA 2017/3, poz. 38, klarownie
wskazano, ze ,,Bedzie to swojego rodzaju wlasciwo$¢ delegacyjna, stanowigca jedng z podstaw
prawnych rozstrzygniecia tej sprawy (W. Chro$cielewski, Glosa do uchwaty NSA z 11.06.2013 r.,
T OSP 1/13, OSP 2013/12, s. 118). Ten poglad pozostaje w pelni aktualny w odniesieniu do
art. 58 § 4 Pp.s.a”

Jak zasygnalizowano, w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych do-
puszczalno$¢ odrzucenia pozwu jest ograniczona i nie moze nastgpi¢, gdy w sprawie wlasciwy
pozostaje inny organ. Trafnie niuans ten uchwycita B. Adamiak, akcentujac, ze ,,postanowie-
nie o przekazaniu sprawy na podstawie art. 464 § 1 K.p.c. tym rozni si¢ od postanowienia
o0 odrzuceniu pozwu, ze wigze sad administracyjny nie tylko w zakresie wlasciwosci (art. 58
§ 4 Pp.s.a.), ale takze w zakresie obowigzku rozpoznania sprawy niezaleznie od wystgpienia
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innych przestanek dopuszczalnosci skargi. Postepowanie sadowoadministracyjne jest konty-
nuacja rozpoznania sprawy przekazanej postanowieniem sadu powszechnego” (B. Adamiak,
Glosa do postanowienia WSA w Gliwicach z 20.01.2005 r., IV SAB/GI 23/04, OSP 2006/7-8,
poz. 84). Zarazem - jak zasadnie przyjat NSA w wyroku z 24.05.2024 r., IIT OSK 225/23, LEX
nr 3757807 - ,,Z punktu widzenia celu procesu cywilnego (ktérym jest wydanie merytorycznego
rozstrzygniecia) i sposobu jego zakoniczenia jest to (...) postanowienie rGwnowazne postano-
wieniu o odrzuceniu pozwu, konczgcemu postepowanie w sprawie bez merytorycznego roz-
strzygniecia. Z tej przyczyny do postanowien sagdu w przedmiocie przekazania sprawy innemu
organowi na podstawie art. 464 § 1 k.p.c. (z powodu niedopuszczalnosci drogi sadowej) po-
winny by¢ odpowiednio stosowane przepisy dotyczace postanowien w przedmiocie odrzucenie
pozwu (por. Uchwala Sagdu Najwyzszego 7 sedziow z 9 czerwca 2005 r., sygn. akt II PZP 4/05,
opublikowano: OSNP 2005/23/367, wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 pazdziernika 2020 r.,
sygn. akt IT PK 222/18, LEX nr 3229695)”.

. Kompetencja sadu administracyjnego wynikajaca z przepiséw odrebnych. Odestanie za-
mieszczone w koncowej czedci art. 1 dotyczy¢ ma spraw formalnie sgdowoadministracyjnych,
a wiec takich, ktorych istota nie polega na sporze o legalnos¢ dziatalnosci administracji pub-
licznej, lecz o cos innego. Analizujac unormowania odrebne, odsylajace zwrotnie do przepisow
Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, mozna dojs¢ do wniosku, ze wiekszos¢
jednak dotyczy powierzenia sgdowi administracyjnemu kontroli administracji publicznej. Sg to
zatem przepisy szczegélne w rozumieniu art. 3 § 3, nie za$ art. 1.

Mozna sie natomiast zastanawia¢, czy w tej kategorii nie miesci sie sprawa, o ktorej mowa
wart. 4 ust. 4 pr. pras. Przepis ten stanowi podstawe do zaskarzenia do sagdu administracyjnego
odmowy badz niezachowania wymagan ustawowych udzielenia przez przedsiebiorce lub pod-
miot niezaliczony do sektora finanséw publicznych oraz niedziatajacy w celu osiggniecia zysku
informacji prasie o swojej dziatalno$ci. Wprawdzie zgodnie z art. 4 ust. 4 pr. pras. w postepowaniu
przed sadem stosuje sie odpowiednio przepisy o zaskarzaniu do sadu decyzji administracyjnych,
ale nadal przedmiotem oceny sadu nie jest dziatalno$¢ administracji, lecz podmiotéw funkcjo-
nujacych w sferze prawa prywatnego (zob. postanowienie NSA z 30.06.2023 r., III OSK 1087/23,
LEX nr 3589396). Do spraw formalnie sgdowoadministracyjnych zaliczy¢ takze nalezy te, ktore
sad obowigzany jest rozpoznaé na podstawie art. 58 § 4, 0 czym mowa juz byta wczeéniej.

Analiza komentowanego przepisu sklania do refleksji nad jego zgodnoscig z art. 184 Konsty-
tucji RP, dlatego ze norma konstytucyjna wyraznie zakre$la kompetencje sadu administracyjne-
go jako sadu wlasciwego w sprawach kontroli administracji publicznej. Jezeli poglad wyrazony
przez TK w wyroku z 11.12.2023 1., Kp 1/23, OTK-A 2024/52, nie zostanie zmodyfikowany, to
mozna sie spodziewa’ ze legalno$¢ komentowanego przepisu moze zostaé zweryfikowana nega-
tywnie. Jak dotad nie zostat on jeszcze poddany kontroli konstytucyjnosci prawa.

Joanna Wegner
Art. 2. [Droga sadowal]

Do rozpoznawania spraw sagdowoadministracyjnych powotane sa sady administracyjne.

. Obowigzek rozpoznania sprawy sadowoadministracyjnej przez sad administracyjny. Ko-
mentowany przepis precyzuje, ze konsekwencjg zakwalifikowania sporu sagdowego do kate-
gorii sprawy sgdowoadministracyjnej w rozumieniu art. 1 jest obowiazek jego rozpoznania
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przez sad administracyjny. Stale poszerzajacy si¢ zakres dziatania administracji moze wzbu-
dza¢ watpliwosci co do dopuszczalnoéci sadowej kontroli w tym zakresie sprawowanej przez
sad administracyjny. Niekiedy usuwa je ustawodawca, czego przykladem jest unormowanie
zawarte w art. 47 u.f.z.0., przewidujace ze czynnoéci organu dotujgcego podejmowane w celu
ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji stanowig zaskarzalne do sagdu administracyjnego
czynnoéci z zakresu administracji publicznej, o ktorych mowa wart. 3 § 2 pkt 4 (zob. wyrok NSA
219.03.2021 r., I GSK 1713/20, ONSAiWSA 2021/5, poz. 79; postanowienie NSA z22.09.2023 r.,
1GSK 999/23, LEX nr 3618882). W drugim z tych orzeczen wyjasniono, ze ,,Czynnosci z zakresu
administracji publicznej, o ktérych mowa wart. 47 u.f.z.0., to wszelkie czynnosci podejmowane
przez organ dotujacy w celu ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji. Z art. 47 u.f.z.0. nie
wynika jakiekolwiek ograniczenie kategorii czynnosci, ktore podlegaja tej regulacji. Przepis
postuguje sie sformutowaniem «czynnosci podejmowane (...) w celu ustalenia wysokosci i prze-
kazania dotacji» i pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ przede wszystkim obliczenie kwoty dotacji
i zlecenie jej przelewu. Na podstawie lektury pozostatych przepiséw ustawy nie sposob bytoby
wskaza¢, o jakie inne czynnosci poprzedzajace wyplate dotacji miatoby chodzi¢, a pamietaé
nalezy ze rezultat wykladni nie moze prowadzi¢ do takiego wyniku oznaczajgcego, ze hipoteza
przepisu ustawy bytaby pusta. Mozna zaklada¢, ze ustalenie wysokosci dotaciji i zlecenie prze-
lewu $rodkéw poprzedzone sg przez sekwencje operacji myslowych, obliczen rachunkowych,
ktore jednak pozostaja z istoty rzeczy sferg niedostepng dla beneficjenta. Finalizacja i zarazem
uzewnetrznienie tych dzialan odbywa sie dopiero z chwilg zlecenia przelewu i pojawienia si¢
$rodkéw na rachunku uprawnionego. W ten sposob wykonywany jest przez administracje prze-
widziany przepisem ustawy obowiazek udzielenia beneficjentowi srodkéw. Sens przewidzianej
w art. 47 u.fz.o. sadowej kontroli sprowadza si¢ przeciez do weryfikacji zgodnosci z prawem
realizowania tego obowigzku przez administracje, a zatem tego, czy i jaka kwota dotacji i ko-
mu zostata udzielona. Z tego powodu nie mozna zgodzi¢ si¢ z oceng (...) odwolujacg si¢ do
rachunkowo-ksiegowego charakteru wyptaty dotacji”.

. Postepowanie sadowoadministracyjne wedlug unormowan odrebnych. W pewnych kate-
goriach spraw przepisy odrebne ustanawiajg dla sagdu administracyjnego terminy rozpoznania
skargi, czego przykladem jest cho¢by art. 104 ust. 2 i 3 ustawy o BFG czy art. 61 ust. 5 w.z.r.p.,
czyart. 31 ust. 1 pkt 2 ustawy z 8.07.2010 . o szczegolnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 274). W tych spra-
wach obowigzujg terminy 30 dni od wniesienia skargi. Analogiczne terminy wigza — w dwoch
pierwszych kategoriach spraw - NSA, a w sprawach ze skargi na decyzje o realizacji inwestycji
w zakresie budowli powodziowych NSA ustawodawca wyznaczyt dwa miesiace.

Modyfikacja pewnych regut postepowania nie oznacza automatycznie wprowadzenia od-
rebnosci w zakresie zaskarzalnych do sadu administracyjnego prawnych form dziatania admini-
stracji. Wobec tego przedmiot skargi musi zosta¢ zakwalifikowany do jednego z punktéw art. 3
§ 2, co z kolei determinuje sposob jej rozstrzygniecia. Pojawiajaca si¢ niekiedy w orzecznictwie
forma ,informacja” czy ,,rozstrzygniecie” nie jest przewidziana w ustawie, a wobec tego w kom-
parycji orzeczenia nie moze by¢ zamieszczana (zob. np. wyrok NSA z 28.02.2018 r., IT GSK
4351/17, LEX nr 2478775).

Na tle tych unormowan odrebnych nasuwa sie watpliwo$¢ co do tego, czy odstepstwa od
przepiséw Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, a wiec ustawy o szcze-
gllnej randze, bo noszacej tytul ,prawo’, s3 dopuszczalne. Okreslenia ,prawo’, ,kodeks”,
»ordynacja” zgodnie z § 19 pkt 2 1 § 148 ZTP zastrzezone s3 bowiem do ustaw regulujacych
obszernie dang dziedzine spraw i zarazem zawierajacych definicj¢ znaczen danych okreslen,
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od ktorych odstapienie powinno mie¢ miejsce wyjgtkowo. Na znaczenie regulacji kodeksowe;j
i powinno$¢ respektowania jej postanowien przez ustawodawce zwraca sie od jakiego$ czasu
w ustawodawstwie obcym (zob. wyroki czeskiego Trybunatu Konstytucyjnego z 5.11.1996 r.,
PLUS 14/96, 3/1997 Sb., CZ:US:1996:PL.US.14.96 i z 12.07.2001 r., PLUS 11/2000, 322/2001
Sb., CZ:US:2001:PL.US.11.2000, zob. tez J. Wegner, Konstrukcja subsydiarnego stosowania
przepisow kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2020/6, s. 85-101). Nazwana klauzulg
subsydiarnosci (Subsidiarititsklausel) reguta stosowania przepiséw kodeksu, o ile te odrebne
nie stanowig inaczej, zobowigzuje zarazem do postugiwania si¢ regulacjg pozakodeksowg wy-
tacznie wowczas, gdy jest to konieczne dla danej dziedziny i tylko w zakresie nienaruszajagcym
tych zasad, ktdrych zrédlem sg postanowienia konstytucyjne (zob. J.B. Auby, General Report
[w:] Codification of Administrative Procedure, ed. ].B. Auby, Bruxelles 2014, s. 12-13; A.]. Be-
lohlavek, Arbitration Law of Czech Republic: Practice and Procedure, New York 2013, s. 1712;
C. Koenig, Vorlesung allgemeines Verwaltungsrechteinschliefilich Verwaltungsprozessrecht, https://
www.jura.uni-bonn.de/lehrstuhl-prof-dr-koenig/lehrveranstaltungen/wintersemester-2025/26/
allgemeines-verwaltungsrecht, s. 11-12).

Joanna Wegner
Art. 3. [Zakres wlasciwosci sadéw administracyjnych]

§ 1. Sady administracyjne sprawujag kontrole dziatalnosci administracji publicznej i stosujg $rodki okre-
slone w ustawie.

§ 2. Kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w spra-
wach skarg na:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo konczace
postepowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty;

3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore przystuguje zaza-
lenie;

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace upraw-
nien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa, z wyltaczeniem aktow lub czynnosci podjetych
w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2025 r. poz. 1691), postepowan okreslonych w dziatach IV,
Vi VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2025 r. poz. 111, z pdzn. zm.),
postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2025 r. poz. 1131, 1423, 1820 i 1863), oraz postepowan, do ktorych
majq zastosowanie przepisy powotanych ustaw;

4a) pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach, opinie
zabezpieczajace i odmowy wydania opinii zabezpieczajacych, opinie w sprawie opodatkowania wy-
réwnawczego, opinie zabezpieczajace w sprawie opodatkowania wyréwnawczego i odmowy wydania
opinii zabezpieczajacych w sprawie opodatkowania wyréwnawczego;

4b) opinie, o ktorych mowa w art. 1192zl § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa,
i odmowy wydania tych opinii;

5) akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw admini-
stracji rzadowej;

6) akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, inne niz okreslone w pkt 5, podej-
mowane w sprawach z zakresu administracji publicznej;

7) akty nadzoru nad dziatalnoscig organéw jednostek samorzadu terytorialnego;

8) bezczynnos¢ lub przewlekie prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-4 lub
przewlekte prowadzenie postepowania w przypadku okreslonym w pkt 4a;

9) bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach dotyczacych innych niz okreslone
w pkt 1-3 aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowigz-
kow wynikajacych z przepiséw prawa podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslo-
nego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego oraz postepowan
okreslonych w dziatach 1V, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa oraz poste-
powan, do ktérych maja zastosowanie przepisy powotanych ustaw.
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§ 2a. Sady administracyjne orzekaja takze w sprawach sprzeciwow od decyzji wydanych na podstawie
art. 138 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego oraz w sprawach
sprzeciwow od postanowien, do ktdrych odpowiednie zastosowanie ma przepis art. 138 § 2 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego.

§ 3. Sady administracyjne orzekajqa takze w sprawach, w ktérych przepisy ustaw szczegélnych przewidujg
sadowg kontrole, i stosujg srodki okreslone w tych przepisach.

. Kontrola dzialalno$ci administracji publicznej. Artykut 3 § 1 nawigzuje do tresci art. 1, okre-
Slajacego pojecie sprawy sadowoadministracyjnej i w tym zakresie nie niesie nowej tresci nor-
matywnej. Pewne watpliwosci wzbudzaé moze znaczenie terminu ,,administracja publiczna’,
bowiem w ustawie go nie zdefiniowano. Ma on charakter zbiorczy, odnoszacy si¢ do sfery im-
perium dzialalno$ci panstwa i samorzadu terytorialnego (wiecej na ten temat zob. Nauka admi-
nistracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2012, s. 11-19; Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw
2010). Administracja publiczna jako taka nie posiada podmiotowosci prawnej ani wyodrebnio-
nych kompetencji. Posiadajg je natomiast organy administracji publicznej, ktorych dziatania
badz zaniechania podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Zgodzi¢ sie wobec tego
nalezy z T. Wosiem, Ze termin ,,administracja publiczna” odnosi si¢ do organéw administracji
publicznej (T. Wos [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz,
red. T. Wos, Warszawa 2016, s. 46). Tego pojecia takze w Prawie o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi nie sprecyzowano, rezygnujac tym samym z koncepcji przyjetej w art. 20
ust. 2 ustawy o NSA z 1995 r. Przepis ten stanowil, ze ,,Organami administracji publicznej w ro-
zumieniu niniejszej ustawy sg naczelne i centralne organy administracji panistwowej, terenowe
organy administracji rzgdowej, organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne organy
w zakresie, w jakim zostaly powotane z mocy prawa do zalatwiania spraw z zakresu admini-
stracji publicznej”.

Jego tres¢ zblizona jest do obowigzujgcego art. 5 pkt 3 k.p.a., definiujgcego termin ,,organ
administracji publicznej” jako ministrow, centralne organy administracji rzagdowej, wojewodow,
dzialajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowe;j (ze-
spolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i podmioty
wymienione wart. 1 pkt 2 k.p.a., czyli inne organy panstwowe i inne podmioty, gdy sa powolane
z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw indywidualnych rozstrzyga-
nych w drodze decyzji administracyjnych albo zalatwianych milczaco.

W nauce postepowania administracyjnego wyrdznia si¢ organy administracji publicz-
nej w znaczeniu ustrojowym i funkcjonalnym (zob. W. Dawidowicz, Ogélne postgpowanie
administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 45). Pierwsza kategoria obejmuje organy
skfadajace sie na strukture administracji publicznej i posiadajace wyodrebnione w drodze usta-
wy kompetencje wykonywania wtadzy publicznej, za$ do organéw administracji w znaczeniu
funkcjonalnym zalicza si¢ kazdy podmiot, ktéry wprawdzie nie nalezy do struktury admini-
stracji publicznej, ale ustawodawca powierza mu wykonywanie pewnych zadan publicznych
(M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 331 n.). To ostatnie rozwigzanie zwane jest prywatyzacja zadan publicznych (zob. J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 143, zob. tez Z. Kmieciak [w:] Z. Kmieciak,
J. Wegner, M. Wojtuni, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023,
s. 38).

Z perspektywy przewidzianej wart. 113 § 1 kompetencji sadu administracyjnego, a zatem
dopuszczalnosci skargi, istotne jest kryterium przedmiotowe, a wigc przedmiot skargi polega
na wykonywaniu wladzy publicznej. Jest to bowiem punkt wyjscia do stwierdzenia wasciwo-
$ci sadu administracyjnego. Charakter organu, to, czy nalezy on do struktury administracji
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publicznej, czy tez nie - ma znaczenie drugorzedne, cho¢ zawsze podmiotowo$¢ te sad musi
okresli¢, zidentyfikowaé. Uznanie, ze autorem dziatania badz zaniechania jest tak rozumiany
organ administracji publicznej, jest jeszcze niewystarczajace do tego, by stwierdzi¢ ze sad admi-
nistracyjny uprawniony jest do przeprowadzenia kontroli legalnosci. Wymagane jest bowiem
spelnienie przestanki dotyczacej prawnej formy dzialania administracji. Zgodnie bowiem
zart. 3 § 2 weryfikacja zgodnosci z prawem dotyczy¢ moze jedynie takich dziatan (zaniechan)
administracji publicznej, ktére mieszczg si¢ w zawartym w tym przepisie katalogu. Zbiér ten
moze podlegal rozszerzeniu w drodze przepiséw odrebnych, do ktorych odsyta przepis art. 3
§ 3. Mozna zatem skonstatowa¢, ze w reakcji na zamieszczone w art. 184 Konstytucji RP ode-
stanie do ustawy zwyklej ustawodawca ustanowil dwa kryteria przesadzajace o wlasciwosci
sadu administracyjnego. W sprawach sagdowoadministracyjnych w ujeciu materialnym jest
nim podjecie jednej sposréd wymienionych w art. 3 § 2 lub 3 prawnej formy dziatania admi-
nistracji. Z kolei w sprawach sagdowoadministracyjnych w znaczeniu formalnym przestanka
uruchomienia postepowania przed sagdem administracyjnym jest obowigzywanie przepisu
szczegblnego precyzujacego kompetencje orzecznicze tego sadu. Stanowigc cze$ciowe wyko-
nanie art. 184 Konstytucji RP - art. 3 § 2 okrela wlasciwo$¢ rzeczows sadu administracyjnego
poprzez wyliczenie prawnych form administracji, ktorych legalnos¢ mozna podda¢ kontroli
tego sagdu. Obowigzujacy katalog ma charakter zamkniety i stanowi wyraz rozwoju prawa
0 postepowaniu sgdowoadministracyjnym i ewolucji prawa administracyjnego oraz form,
w ktorych administracja dziata.

. Stosowanie §rodkow przewidzianych w ustawie. W mysl art. 3 § 1 sad administracyjny upraw-
niony jest do stosowania $rodkéw okreslonych w ustawie. Srodkéw tych przepis nie definiuje
ani nie wymienia. W przepisach ustawy termin ,,$rodek” uzywany jest w kilku kontekstach
i znaczeniach. Mowa jest bowiem o $rodkach prawnych (np. w art. 285a § 1-3, art. 285h § 1),
srodkach zaskarzenia (np. w art. 52 § 11 2), §rodkach odwolawczych (np. w art. 15§ 2 pkt 1,
art. 272 § 2), srodkach dowodowych (art. 273 § 2), srodkach w znaczeniu $rodkéw finansowych
(wart. 246 § 2 pkt 1 i 2), srodkach komunikacji elektronicznej (np. w art. 12b § 2-5, art. 299
§ 6 pkt 2). Stowo ,,$rodek” obudowane jednym z wymienionych przymiotnikow nie wzbudza
wiekszych watpliwosci. Zob. komentarz do powyzszych przepisow.

Ustawodawca postuzyt si¢ terminem ,,$rodek” bezprzymiotnikowo trzykrotnie, w art. 3
§ 1, art. 3§ 31art. 135. Mozna zakfada¢, ze znaczenie tego terminu rézni sie wprawdzie od
wszystkich powyzszych, ale ma charakter jednolity, bliski trzeciemu w kolejnosci, stowni-
kowemu wyjasnieniu. Oznacza ono co$, co ulatwia dzialanie, umozliwia osiagniecie czego$
(zob. S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka, Maly stownik jezyka polskiego, Warszawa 1969,
s. 814). Nie jest zatem — wbrew stanowisku zaprezentowanemu w wyroku NSA z 7.11.2019 r.,
ITOSK 3168/17, LEX nr 2761911 - $rodkiem wyrok sagdu administracyjnego, ale zamieszczona
w nim tres¢ wynikajaca ze stwierdzenia przez sad zasadnosci skargi. Mozna zatem powiedzie¢,
ze $rodek to przystugujacy sadowi administracyjnemu sposéb oddzialywania na administra-
cje publiczng w ramach kompetencji orzeczniczych. Do $rodkéw tych zaliczy¢ nalezy narze-
dzia, ktore przystuguja sagdowi administracyjnemu w przypadku uwzglednienia skargi, oraz
przewidziane w art. 61 § 3 wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji lub postanowienia;
okreslone w art. 145 § 1-3 stwierdzenie niewaznosci decyzji badZ postanowienia, uchylenie za-
skarzonej decyzji (postanowienia), uchylenie zaskarzonego aktu, stwierdzenie bezskutecznosci
czynnosci, stwierdzenie wydania decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa; wskazane
wart. 145a § 1 zobowigzanie organu do wydania w okre§lonym terminie decyzji lub postanowie-
nia ze wskazaniem sposobu zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie; przewidziane w art. 147
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§ 1 stwierdzenie niewaznosci uchwaly lub aktu w calosci lub w czesci, stwierdzenie, ze zostaty
wydane z naruszeniem prawa; unormowane w art. 148 uchylenie aktu nadzoru na skutek skargi
jednostki samorzadu terytorialnego; uregulowane w art. 149 § 1 pkt 1-3 zobowigzanie organu
do wydania w okreslonym terminie aktu, interpretacji albo dokonania czynnosci, zobowigzanie
organu do stwierdzenia uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa,
stwierdzenia, ze organ dopuscil si¢ bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia postepowania;
okreslone w art. 149 § 1b stwierdzenia, czy bezczynno$¢ organu lub przewlekte prowadzenie
postepowania przez organ nastgpily z razagcym naruszeniem prawa; wskazane w art. 149 § 1b
orzeczenie o nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku; przewidziane w art. 149 § 2 orzeczenie
o wymierzeniu organowi grzywny lub przyznaniu skarzacemu sumy pieni¢znej w przypad-
ku stwierdzenia bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania; unormowane
w art. 154 orzeczenie o wymierzeniu organowi grzywny lub przyznaniu skarzgcemu sumy pie-
nieznej w przypadku uwzglednienia skargi na niewykonanie wyroku; wynikajace z art. 151a
uchylenie decyzji kasacyjnej zaskarzonej sprzeciwem oraz orzeczenie o wymierzeniu organowi
grzywny oraz okreslone w art. 155 § 1-3 wydanie postanowienia sygnalizacyjnego i orzeczenie
o wymierzeniu organowi grzywny w przypadku nierozpatrzenia lub niepowiadomienia sadu
o zajetym stanowisku w ustawowym terminie.

Przepisy odrebne przewidujg takze pewne $rodki szczegdlne, np. okreslone w art. 61 ust. 8
pkt 1lit. a u.z.r.p. - stwierdzenie, ze ocena projektu zostala przeprowadzona w sposéb narusza-
jacy prawo i naruszenie to miato istotny wplyw na wynik oceny oraz przekazanie sprawy do
ponownego rozpatrzenia przez wlasciwg instytucje lub w art. 105 ust. 2 ustawy o BFG stwier-
dzenie jej wydania z naruszeniem prawa.

W mysl art. 135 postawione do dyspozycji sadu srodki moze on w zasadzie stosowac z urzg-
du, bez wzgledu na zadanie skarzacego i to w stosunku do aktéw lub czynnosci wydanych lub
podjetych we wszystkich postgpowaniach prowadzonych w granicach sprawy, ktorej dotyczy
skarga. Wyjatki dotycza jedynie orzeczenia grzywny badz zasadzenia na rzecz skarzacego sumy
pienieznej, ktore moga mie¢ miejsce jedynie na wniosek skarzacego, chyba ze grzywna stanowi¢
ma konsekwencje niewykonania przez organ postanowienia sygnalizacyjnego.

. Skargi na decyzje administracyjne. Jak juz zasygnalizowano, przedmiotowy zakres sadowej
kontroli administracji obejmowal - zgodnie z art. 1 ustawy o NTA z 1922 r. i art. 1 rozpo-
rzadzenia o NTA z 1932 r. - jedynie wydawane przez administracje orzeczenia i zarzadzenia.
W znowelizowanym w 1980 r. art. 196 § 1 k.p.a. ustanowiono prawo zaskarzenia decyzji admi-
nistracyjnej do sagdu z powodu jej niezgodnosci z prawem, przy czym obowigzywata wowczas
tzw. enumeracja pozytywna. W art. 196 § 2 zawarto bowiem katalog przedmiotowy spraw,
w ktorych wydang decyzje mozna bylo zaskarzy¢ do sadu. W innych kategoriach spraw prawo
do skargi nie przystugiwalo. Z zamknietego katalogu decyzji objetych kontrola zrezygnowano
dopiero w 1990 r. Na podstawie art. 2 pkt 22 nowelizacji k.p.a. z 1990 r. usunieto z ustawy katalog
przedmiotowy.

Jednoczesnie w § 4 zamieszczono liste wylaczen, o ile przepisy szczegolne nie stanowily
inaczej, od zasady zaskarzalnosci do sadu decyzji administracyjnej w sprawach: 1) wynikaja-
cych z nadrzedno$ci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami administracji
panistwowej, 2) wynikajacych z podleglosci stuzbowej w urzedach organéw administracji pan-
stwowej oraz w innych pafistwowych jednostkach organizacyjnych, 3) odmowy powotania lub
mianowania na stanowiska kierownicze i do pelnienia funkcji w organach panstwowych, chy-
ba ze obowigzek powolania lub mianowania wynika z przepiséw prawa, 4) dyscyplinarnych,
5) udzielania wiz, przyznawania prawa azylu, uzyskiwania zezwolenia na pobyt staly i wydalania,
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chyba ze cudzoziemiec przebywa legalnie w Rzeczypospolitej Polskiej, 6) nalezacych do wlasci-
wosci Urzedu Patentowego i Komisji Odwotawczej przy tym Urzedzie, 7) nalezacych do whas-
ciwosci innych sadéw.

Wprowadzono ponadto - w art. 196 § 3 k.p.a. - prawo zaskarzenia do NSA postanowien,
przy czym ograniczono je przedmiotowo do wymienionych w dwdch punktach tego paragrafu
spraw: 1) o odmowie dopuszczenia organizacji spotecznej do udziatu w postepowaniu, o od-
mowie przywroécenia terminu do wniesienia odwotania, o zawieszeniu postepowania, o od-
mowie podjecia zawieszonego postepowania, o zatwierdzeniu i odmowie zatwierdzenia ugody,
w sprawie sprostowania i wyjasnienia decyzji, o stwierdzeniu niedopuszczalnosci odwolania,
o uchybieniu terminu do wniesienia odwotania oraz w sprawie kosztow postepowania oraz
2) o rozstrzygnieciu zarzutéw w sprawie prowadzenia postepowania egzekucyjnego lub za-
bezpieczajacego w administracji oraz o umorzeniu lub odmowie umorzenia tych postgpowan.

Artykut 16 ust. 1 ustawy o NSA w pkt 1 zachowal klauzule generalng zaskarzalnosci do sadu
decyzji administracyjnych, z wylaczeniami przedmiotowymi wymienionymi w art. 19 ust. 1
tej ustawy, ktore obejmowaly sprawy: 1) nalezace do wlasciwosci innych sagdow, 2) wynikajace
z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach pomiedzy organami administracji
publicznej oraz wynikajacych z podlegtosci stuzbowej pomiedzy przetozonymi i podwtadny-
mi w urzedach tych organéw, a takze w jednostkach wojskowych, 3) dyscyplinarne, 4) odmo-
wy mianowania na stanowiska lub powolania do pelnienia funkecji w organach administracji
publicznej, chyba ze obowiazek mianowania lub powolania wynika z przepiséw prawa, 5) wiz
i zezwolen na przekroczenie przez cudzoziemca granicy panstwa, zezwolef na pobyt staly
i wydalania z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, z wyjatkiem przypadkéw dotyczacych cu-
dzoziemcow przebywajacych legalnie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, 6) nalezace do
wlasciwosci Komisji Odwolawczej przy Urzedzie Patentowym Rzeczypospolitej Polskiej. Z nie-
wielkimi modyfikacjami taki stan prawny obowigzywat az do 1.01.2004 r.

W art. 16 ust. 1 ustawy o NSA przewidziano takze w pkt 2 i 3 prawo do skargi na posta-
nowienia, rezygnujac z obowigzujacej dotad enumeracji pozytywnej, ale ograniczajac prawo
skargi do postanowien wydanych w postepowaniu administracyjnym, na ktére stuzy zazalenie
albo konczace postepowanie, a takze rozstrzygajace sprawe co do istoty oraz wydanych w po-
stepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktdre stuzy zazalenie. W dalszych punktach
(od 4 do 7) rozszerzono dotad obowigzujacy zakres wlasciwosci NSA takze o rozpoznawanie
skarg na inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczace przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych
z przepiséw prawa (pkt 4), uchwaly organéw gmin stanowigcych przepisy gminne oraz akty
terenowych organdw administracji rzagdowej stanowiacych przepisy prawa miejscowego (pkt 5),
uchwaly organéw gmin i ich zwigzkow, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach
z zakresu administracji publicznej (pkt 6) i akty nadzoru nad dziatalno$cia organéw samorzadu
terytorialnego (pkt 7). W art. 16 ust. 2 zamieszczono odestanie do przepisow ustaw szczegdlnych,
ktére mogly przewidywaé sadowa kontrole i wéwczas sad obowiazany byl stosowaé $rodki
okreslone w tych przepisach. Do takich zaliczono w orzecznictwie SN art. 4 ust. 4 pr. pras.
(zob. postanowienie SN z 5.03.1998 r., IIT RN 5/98, OSNP 1992/2, poz. 43), w ktérym opowie-
dziano si¢ za dopuszczalnoscig wniesienia skargi wobec odmowy udzielenia prasie informacji
przez Najwyzsza Izbe¢ Kontroli.

Decyzyjna forma zalatwienia sprawy uchodzi wciaz za dominujaca w relacjach pomiedzy
administracjg publiczng a jednostka. Przepisy prawa nie definiuja tego pojecia, ale jego znaczenie
zostalo wypracowane w nauce i orzecznictwie NSA na wiele lat przed reforma z 2004 r. Jako de-
cyzje administracyjng W. Dawidowicz opisywat ,,akt stosowania norm prawa administracyjnego
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przez organ administracji panstwowej w stosunku do indywidualnie okre§lonego podmiotu
i wkonkretnie okreslonej sprawie’, orzeczenie organu ,,0 wiazacych konsekwencjach obowigzu-
jacej normy prawa administracyjnego dla indywidualnie okreslonego podmiotu i w konkretnej
sprawie” (W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1980, s. 46-47).

Stanowisko jednoinstancyjnego NSA dobrze z kolei ilustrujg motywy wyroku z 8.02.1983 r.,
SA/Wr 559/82, ONSA 1983/1, poz. 3, w ktérym wskazano, ze pojecie decyzji oznacza ,jed-
nostronne rozstrzygniecie w sprawie indywidualnej podjete przez organ w sferze stosunkow
zewnetrznych. Dzialanie organéw administracji, wyrazajace sie¢ w formie decyzji, powinno
wynikac z przepisu prawa materialnego, wskazujacego w sposob nie pozostawiajacy watpliwosci,
ze rozstrzygniecie powinno mie¢ charakter decyzji w rozumieniu przepiséw kodeksu poste-
powania administracyjnego. We wszystkich przypadkach, w ktorych prawodawca przewidziat
forme decyzji dla zatatwienia okreslonego typu spraw, formutuje to albo wprost («organ zata-
twia sprawe przez wydanie decyzji»), albo w inny sposob wskazuje, ze chodzi o jednostronne
rozstrzygniecie o prawach lub obowigzkach skonkretyzowanego podmiotu w indywidualnej
sprawie («zezwala», «zabrania», «nakazuje», «przyznaje», «stwierdza»). Zatem przyznanie lub
odmowa przyznania zasitku osobie pozostajacej czasowo bez pracy jest decyzja administracyjna,
albowiem zawiera wskazane wyzej cechy i elementy. Rozstrzygniecie w tym przedmiocie jest
aktem jednostronnym, skierowanym na zewnatrz i regulujgcym uprawnienia indywidualne”.

Wsrdd aprobujacych to stanowisko orzeczen NSA znajdujg sie te, ktore za decyzje ad-
ministracyjng potraktowaly zezwolenie na przyjecie darowizny przez pafistwowg jednostke
organizacyjng (wyrok NSA z 10.10.1984 r., I SA 523/84, ONSA 1984/2, poz. 87), uzgodnienie
przez zarzad gminy wniosku koncesyjnego (wyrok NSA z 12.07.1994 r., IT SA 658/94, LEX
nr 1688816), odmowe przyznania zasitku dla osoby czasowo pozostajacej bez pracy (wyrok NSA
z 8.02.1983 1., SA/Wr 559/82, ONSA 1983/1, poz. 3), akt organu szkoly wyzszej o skresleniu
z listy studentéw (wyrok NSA z 19.12.1985 r., SA/Gd 577/85, ONSA 1985/2, poz. 39), akt
mianowania stanowiacy podstawe nawigzania stosunku stuzbowego (postanowienie NSA
2 15.04.1991 r., IT SA 258/91, LEX nr 10786), wpis na liste radcow prawnych, aplikantéw rad-
cowskich, zwolnienie z obowigzku odbycia aplikacji (wyrok NSA 7 9.03.1998 r., IV SAB 30/87,
LEX nr 10743), a nawet uchwata Rady Sadownictwa podjeta na podstawie art. 2 pkt 4 ustawy
z 20.12.1989 r. o Krajowej Radzie Sgdownictwa (Dz.U. Nr 73, poz. 435 ze zm.) w sprawie od-
mowy wyrazenia zgody na dalsze zajmowanie stanowiska przez s¢dziego, ktory ukonczyt 65 lat
zycia (wyrok NSA z 22.04.1993 r., IT SA 2577/92, ONSA 1995/1, poz. 1).

W orzecznictwie NSA funkcjonujacym na podstawie znowelizowanego w 1980 r. Kodeksu
postepowania administracyjnego uksztaltowala sie linia orzecznicza zakladajaca ,domniemanie
zalatwiania spraw obywateli w formie decyzji administracyjne;’, ktérej egzemplifikacjg jest wy-
rok NSA z14.06.1983 ., SAB/Wr 6/83, LEX nr 1687501, w ktérym stwierdzono, ze ,,Skoro (...)
przepis prawa materialnego nie okresla takiej formy konkretyzacji sytuacji prawnej obywateli
to wowczas organ powinien dokona¢ jej w formie decyzji administracyjnej, ktora umozliwiajac
instancyjng i ewentualnie sadowo-administracyjng kontrole rozstrzygniecia, najlepiej chroni
wystepujace w sprawie interesy: indywidualny i spoleczny”. W wyroku NSA z 31.08.1984 r.,
SA/Wr 430/84, OSPiKA 1986/9-10, poz. 176 wskazano, ze ,W przypadkach, gdy uprawnienie
strony nie powstaje bezposrednio z mocy prawa, lecz w wyniku konkretyzacji normy prawnej,
organ administracji paiistwowej - o ile nie jest przewidziana inna forma jego dziatan - obo-
wigzany jest dokonac tej konkretyzacji w drodze decyzji administracyjnej”. W nauce prawa
poglad ten zostal co do zasady zaakceptowany (zob. np. Z. Janowicz, Postgpowanie admini-
stracyjne i postgpowanie przed sgdem administracyjnym, Warszawa—-Poznan 1982, s. 184-185;
B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z 14.06.1985 r. SA/Wr 307/85, OSPiKA 1986/7-8, poz. 136,
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zob. tez wyrok SN z 28.11.1990 r., IIT ARN 30/90 wraz z glosa W. Tarasa, OSP 1992/5, s. 116
i podana tam literatura i orzecznictwo). Wyrazane wowczas w orzecznictwie glosy przeciwne,
np. wwyrokach NSA:z6.02.1981 r., SA 819/00, ONSA 1981/1, poz. 6;223.02.1981 r., SA 109/81,
GAP 1987/8;217.12.1985 ., III SA 988/85, ONSA 1985/2, poz. 38; 2 8.11.1996 r., I SA 345/95,
LEX nr 30133, akcentowaly to, ze podstawg decyzji administracyjnej moga by¢ jedynie przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego, a konsekwencjg wydania decyzji bez takiej podstawy jest
obarczenie jej wadg niewaznosci.

W stanie prawnym regulowanym w znowelizowanym w 1980 r. Kodeksie postepowania
administracyjnego, gdy jedyna, zaskarzalng do sagdu prawng forma dziatania administracji byta
decyzja administracyjna i to w ograniczonym zakresie przedmiotowym, poglad zakladajacy
zasade rozstrzygania spraw indywidualnych znajdowal uzasadnienie w ochronie prawa pod-
stawowego jednostki — do ochrony sgdowej w sporze z administracja. Potrzeba ta nie wystepuje
w aktualnym stanie prawnym, gdy nie tylko zniesiono wspomniane ograniczenia przedmiotowe,
ale ustawa zapewnia zaskarzalnos¢ takze wielu innych form dziatania administracji. Ponadto
wynikajaca z zasady sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sad powszechny subsydiar-
no$¢ ochrony prawnej wlasnie przed sadem powszechnym usuwa ewentualne ryzyko braku
dostepu do sadu.

Obecnie przypisanie organowi obowigzku dziatania w formie decyzji administracyjnej
znajdowa¢ musi wyrazng podstawe prawna. Nie mozna jej domniemywac, bo w przeciwnym
razie dochodzi do naruszenia wynikajacej z art. 7 Konstytucji RP dziatania administracji na
podstawie i w granicach prawa i spelnienia przestanki braku podstawy prawnej, o ktorej mowa
wart. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Mozna zatem skonstatowac, ze wspolczesnie zyskuja na znaczeniu
te poglady dawnego NSA, ktére kontestowaly dopuszczalno$¢ wydania decyzji bez wyraz-
nej podstawy prawnej. Wyraz temu dat WSA w Warszawie w postanowieniu z 7.01.2005 r.,
IIT SA/Wa 1797/04, LEX nr 831451, wskazujac, ze ,w sytuacji, gdy nie obowigzuje zaden przepis
prawa uprawniajacy do wydawania decyzji administracyjnej, czyli brak jest wyraznego przyzwo-
lenia ustawodawcy do uksztattowania stosunku prawnego w drodze decyzji administracyjnej,
nie mozna domniemywa¢, ze mozliwe jest wydanie tego rodzaju aktu przez organ, ktoremu zle-
cono wykonywanie funkcji administracji publicznej. Postawiona teza ma swe podstawy przede
wszystkim w unormowaniach zawartych w powolanych wyzej przepisach Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. Zasadne jest réwniez odwolanie si¢ do unormowan Konstytucji RP,
a w szczegOlnosci art. 7, ktdry stanowi, iz «organy wladzy publicznej dziataja na podstawie
iw granicach praway, oraz art. 6 k.p.a., ktory stanowi powtorzenie zasady praworzadnosci przy-
jetej w ustawie zasadniczej. W doktrynie podkresla si¢ réwniez, ze w obecnym stanie prawnym
niezbedna staje si¢ $cista ocena dopuszczalnosci wladczej ingerencji w sfere praw i obowiazkow
jednostki przez administracje publiczna, mimo iz w orzecznictwie Naczelnego Sagdu Admini-
stracyjnego w poczatkowych latach dzialalno$ci ujawnila si¢ tendencja do wymagania formy
decyzji w szerokim zakresie (...), ale bylo to podyktowane dazeniem do otwarcia szerokiego
dostepu do kontroli sadowej dzialania administracji, bo tylko decyzje mogty by¢ kontrolowane
przez sad administracyjny (por. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 407)”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w nauce
i orzecznictwie sgdowym niekiedy nadal prezentowany jest poglad o zasadzie (domniemaniu)
decyzyjnego zalatwiania spraw indywidualnych przez administracj¢ publiczng (zob. np. wy-
rok NSA z 13.02.2019 r., IT OSK 731/17, ONSAIiWSA 2020/2, poz. 20; A. Jakubowski, Test
decyzji administracyjnej i dopuszczalnosé modyfikacji trybu jej wydawania aktem podustawo-
wym - glosa do wyroku NSA z 19.03.2019 ., I OSK 1222/17, GSP 2020/2, s. 165-178). Poziom
skomplikowania wspolczesnie tworzonego prawa nie utatwia jednostkom realizacji prawa do
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sadu w sporach z administracjg. Mnozenie nowych form dzialania administracji, procedur,
niekonsekwencja pojeciowa ustawodawcy sprawia, ze pomimo formalnie szerokiego dostepu do
sadu wykonywanie tego podstawowego prawa nastrecza trudnosci. Nie moze wiec zaskakiwac
to, Ze orzecznictwo sadéw administracyjnych powraca niekiedy do koncepcji domniemania
decyzyjnej formy dziatania administracji, cho¢ w nieco zmodyfikowanej wersji. Zaklada ona,
Ze organ obowigzany jest wyda¢ decyzje wowczas, gdy obowigzuje norma prawa materialnego
okreslajaca podstawy uprawnienia badz obowiazku i obowigzuje norma prawna okreslajaca
kompetencje organu do okreslenia badz ustalenia powyzszego uprawnienia badz obowigzku
w drodze aktu stosowania prawa, bez wzgledu na nazwe wyniku tego procesu stosowania pra-
wa (zob. B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej
Poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005,
s. 17-18). Jezeli zatem mamy do czynienia z dokonywanym przez organ administracji aktem
stosowania prawa, ktorego trescia jest prawo lub obowigzek jednostki, mozna zakladaé ze - o ile
nic innego nie wynika z ustawy - mamy do czynienia z decyzjg administracyjng, nawet jesli przy
wydawaniu decyzji stosowanie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego w catosci
badz w czesci jest wytaczone.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze - jak podkreslit Z. Kmieciak — w rodzimym systemie zasady
domniemania decyzyjnej formy dzialania administracji nie ustanowiono (Z. Kmieciak [w:] Z.
Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2023, s. 42). Jej konstruowanie tylko na podstawie norm orzeczniczych wydaje sie watpliwe.
Jak juz ponadto wskazano, sam termin ,,domniemanie” nie jest w tym przypadku adekwatny, bo je-
go znaczenie nie koresponduje z kontekstem, w ktérym mialby by¢ uzyty. Z tego powodu uwazam,
Ze mozna mowic¢ co najwyzej o pewnej zasadzie, nie za$ domniemaniu. Zob. komentarz do art. 1.

Akcentujgcy niezbedne elementy decyzji administracyjnej J. Borkowski zaliczat do nich:
okreslenie podmiotu nabycia prawa lub ustalenia obowiazku, sformulowanie tresci tego prawa
lub obowiazku, mozliwo$¢ ustalenia podstawy prawnej dzialania organu administracyjnego
oraz oznaczenie tego organu (J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 20.07.1981 r., SA 1163/81,
OSPiKA 1982/169, poz. 352). W stanowiacym przedmiot glosy wyroku stwierdzono, ze ,,Pis-
ma zawierajace rozstrzygniecia w sprawie zalatwianej w drodze decyzji sg decyzjami, pomimo
nieposiadania w pelni formy przewidzianej w art. 107 § 1 k.p.a., jesli tylko zawierajg minimum
elementéw niezbednych dla zakwalifikowania ich jako decyzji. Do takich elementéw nalezy
zaliczy¢: oznaczenie organu administracji panstwowej wydajacego akt, wskazanie adresata aktu,
rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej organ administracji”

Podsumowujac poglady na temat pojecia decyzji administracyjnej, mozna powiedzie¢,
ze decyzja w ujeciu materialnym jest akt administracyjny stosowania prawa, zewnetrzny, bo
skierowany do adresata spoza struktury administracji publicznej, wtadczy i podwdjnie konkret-
ny, bo dotyczacy praw lub obowiazkow jednostki w okreslonej indywidualnie sprawie, jedno-
stronny, bo skierowany przez organ administracji jednostronnie wobec jednostki, wladczy, bo
z wykorzystaniem wladztwa administracyjnego, wydany przez organ administracji publicznej
na podstawie przepiséw prawa regulujacych dang sfere stosunkéw publicznych, na podstawie
przyznanych organowi w drodze ustawy kompetencji oraz wlasciwych regul postepowania.
W znaczeniu procesowym za decyzj¢ uwaza si¢ akt konczacy postepowanie administracyjne,
zalatwiajacy sprawe indywidualng.

Artykul 3 § 2 pkt 1 odwoluje sie do materialnego znaczenia terminu ,,decyzja administra-
cyjna’, bez wzgledu na nadawang przez ustawodawce nazwe wyniku stosowania prawa przez
administracje, jako zezwolenie, koncesja, pozwolenie itp. Na przyklad w wyroku z 22.06.2022 r.,
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III OSK 1279/22, LEX nr 3423674 stwierdzono, ze ,,Komisje lekarskie dziatajace w sprawach
funkcjonariuszy, czy tez kandydatéw do stuzb mundurowych, sg organami administracji pub-
licznej i swe rozstrzygniecia podejmujg w formie decyzji administracyjnych, nazwanych orze-
czeniami. Orzeczenia te podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjnego”

Ze wzgledu na obowigzujaca obecnie réznorodno$¢ postepowan, w wyniku ktorych
wydawane sg decyzje administracyjne, sposéb ich zaskarzenia do sadu jest takze niejedno-
lity. Zob. komentarz do art. 53. Konsekwencjg zlozonosci wspdlczesnego systemu jest takze
to, ze uwzglednienie skargi wniesionej na decyzje nie zawsze polega na wyeliminowaniu jej
z obrotu prawnego, ale np. jedynie na stwierdzeniu jej niezgodnosci z prawem, jak to ma miej-
sce w przypadku decyzji o przymusowej restrukturyzacji banku badz decyzji o pozwoleniu na
realizacje inwestycji, o ktorych mowa w art. 15 ust. 1 i 2 ustawy z 8.07.2010 r. o szczeg6lnych
zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych
(Dz.U. 22024 r. poz. 274). W przypadku decyzji, ktore s3 wydawane z wytgczeniem stosowania
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego w catosci badz w czgsci, do uwzglednienia
skargi nie wystarcza dostrzezenie naruszen prawa w rozumieniu art. 145 § 1 pkt 1 lit. a—c. Nie-
kiedy - jak to jest w przypadku decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji, o ktorych mowa
wart. 15 ust. 112 ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w za-
kresie budowli przeciwpowodziowych — moze to nastapi¢ wytacznie w przypadku stwierdzenia
wad kwalifikowanych decyzji, wymienionych wart. 145§ 1iart. 156 § 1 kp.a.

. Skargi na postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktdre stuzy za-
zalenie, albo kornczace postepowanie, a takze postanowienia rozstrzygajace sprawe co do
istoty. Prawo do skargi na postanowienia wydawane przez organy administracji publicznej
pojawito sie w rodzimym systemie dopiero w wyniku nowelizacji k.p.a. z 1990 r. Na podstawie
art. 2 pkt 22 tej ustawy nie tylko usunieto katalog przedmiotowy, ograniczajacy zaskarzalnos¢
do sadu decyzji, ale wprowadzono ponadto — wart. 196 § 3 k.p.a. - prawo zaskarzenia do NSA
postanowien. Nie ustanowiono jednak w tym zakresie klauzuli generalnej, lecz opracowano
katalog przedmiotowy, obejmujacy postanowienia: 1) o odmowie dopuszczenia organizacji spo-
tecznej do udziatu w postepowaniu, o odmowie przywrocenia terminu do wniesienia odwotania,
0 zawieszeniu postepowania, o odmowie podjecia zawieszonego postepowania, o zatwierdzeniu
i odmowie zatwierdzenia ugody, w sprawie sprostowania i wyjasnienia decyzji, o stwierdzeniu
niedopuszczalno$ci odwotania, o uchybieniu terminu do wniesienia odwotania oraz w sprawie
kosztow postepowania oraz 2) o rozstrzygnieciu zarzutow w sprawie prowadzenia postepowania
egzekucyjnego lub zabezpieczajacego w administracji oraz o umorzeniu lub odmowie umorze-
nia tych postepowan.

Z enumeracji pozytywnej zrezygnowano w 1995 r. W art. 16 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o NSA
rozszerzono istotnie dotychczasowe prawo do skargi na postanowienia w ten sposdb, ze ob-
jeto tym prawem postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktére stuzy
zazalenie albo koniczace postepowanie, a takze rozstrzygajace sprawe co do istoty oraz wyda-
ne w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore stuzy zazalenie. Uformowane
woéwczas brzmienie przepisu o skardze na postanowienia wydawane przez organy administracji
funkcjonuje w niemal niezmienionej tresci do dzis.

O tym, ktore z postanowien podlega zaskarzeniu zazaleniem, rozstrzygaja przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego badz przepisy odrebne. Do zaskarzalnych zazaleniem
na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego naleza: postanowienie
o odmowie dopuszczenia do udziatu organizacji spolecznej (art. 31 § 1 k.p.a.) - zaskarzal-
ne jest wytacznie postanowienie odmowne, nie ma podstaw do zaskarzenia postanowienia
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uwzgledniajacego zZadanie organizacji spolecznej dopuszczenia do udzialu w postepowaniu,
postanowienie o odmowie przywrdcenia terminu (art. 59 § 1 k.p.a.) - w tym przypadku takze
zaskarzalne jest jedynie postanowienie odmowne, postanowienie o odmowie wszczecia poste-
powania (art. 61a § 2 k.p.a.), postanowienie o zwrocie podania (art. 66 § 3 k.p.a.), postanowienie
o odmowie umozliwienia stronie przegladania akt sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii
i odpisow, uwierzytelnienia takich kopii i odpiséw lub wydania uwierzytelnionych odpiséw
(art.74 § 2 k.p.a.), postanowienie o ukaraniu grzywna badZ odmowie zwolnienia od kary grzyw-
ny (art. 88 § 1i2 k.p.a.), postanowienie o ukaraniu grzywna za niewlasciwe zachowanie si¢ 0sob
uczestniczacych w rozprawie (art. 96 k.p.a.), postanowienie w sprawie zawieszenia postepo-
wania albo odmowy podjecia zawieszonego postepowania (art. 101 § 3 k.p.a.), postanowienie
w przedmiocie zajecia stanowiska przez organ wspotdziatajacy (art. 106 § 5 k.p.a.), postanowie-
nie w przedmiocie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci (art. 108 § 2 k.p.a.),
postanowienie w sprawie sprostowania i wyjasnienia decyzji (art. 113 § 3 k.p.a.), postanowienie
w sprawie zatwierdzenia ugody (art. 119 § 1 k.p.a.), postanowienie w przedmiocie zaswiadczenia
o milczacym zafatwieniu sprawy (art. 122f § 2 k.p.a.), postanowienie o odmowie wznowienia
postepowania (art. 149 § 4 k.p.a.), postanowienie w sprawie wstrzymania wykonania decyzji,
w stosunku do ktorej toczy sie postepowanie w przedmiocie wznowienia postepowania badz
stwierdzenia niewaznosci (art. 152 § 2 i art. 159 § 2 k.p.a.), postanowienie o odmowie zaswiad-
czenia (art. 219 k.p.a.), postanowienie w przedmiocie zwrotu podania z powodu nieuiszczenia
oplaty (art. 261 § 3 k.p.a.), postanowienie w sprawie kosztow postepowania (art. 264 § 2 k.p.a.).

To, czy dang kwestie nalezy rozstrzygna¢ w drodze postanowienia zaskarzalnego zazale-
niem, wzbudza niekiedy watpliwosci, czego przyklad stanowilo przedtuzenie terminu zwrotu
réznicy podatku, o ktérym mowa w art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT, w przypadku
gdy weryfikacja rozliczenia podatnika dokonywana jest w ramach kontroli podatkowej (lub
postepowania podatkowego, lub postgpowania kontrolnego). Zagadnienie to rozstrzygnieto
w uchwale NSA (7) z 24.10.2016 r.,  FPS 2/16, ONSAIWSA 2017/1, poz. 4, uznajac, ze przediu-
Zenie nastgpuje w formie zaskarzalnego zazaleniem postanowienia naczelnika urzedu skarbo-
wego, przewidzianego w art. 274b o.p., na ktdre przystuguje skarga do sadu administracyjnego
na podstawie art. 3 § 2 pkt 2.

Uchwalg NSA (7) rozstrzygnigto tez problem zaskarzalnosci postanowienia przewodniczg-
cego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego w przedmiocie ulgi podatkowej, wydawane
w aktualnym stanie prawnym na podstawie art. 22 ust. 1 ustawy z 1.10.2024 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. poz. 1572). W wydanej na podstawie nieobowigzu-
jacych juz przepisow uchwale NSA (7) z 1.03.2010 r., IT FPS 9/09, ONSAiWSA 2010/3, poz. 41
stwierdzono, ze ,,Postanowienie przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego
w przedmiocie ulgi podatkowej, o ktérym mowa w art. 18 ust. 3 ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2008 r. Nr 88, poz. 539 ze zm.)
nie podlega zaskarzeniu do sagdu administracyjnego. Sad administracyjny powinien jednak do-
kona¢ kontroli jego legalnosci przy rozpoznawaniu skargi na decyzje dyrektora izby skarbowej,
stosownie do art. 134 § 1 i art. 135 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.)”.

Do postanowien koniczacych postepowanie zalicza si¢ te, o ktérych mowa w art. 134 k.p.a.,
tj. postanowienie o stwierdzeniu niedopuszczalnosci odwotania (ewentualnie wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy) oraz o stwierdzeniu uchybienia terminu do wniesienia odwotania
(wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy). Jako postanowienie koficzace postepowanie traktuje
si¢ takze postanowienie o odmowie przywrocenia terminu do wniesienia odwotania lub zaza-
lenia (zob. wyrok NSA z19.01.2015 r,, I OSK 1110/13, LEX nr 1769157).
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Pojecie postanowienia rozstrzygajacego sprawe co do istoty moze budzi¢ pewne kontrower-
sje, bowiem forma prawna dzialania administracji polegajaca na zalatwieniu sprawy w wyniku
przeprowadzenia postepowania jurysdykcyjnego jest decyzja administracyjna. Wprawdzie for-
ma postanowienia zastrzezona jest za$ do kwestii formalnych, ale ustawodawca niekiedy stanowi
inaczej. W uzasadnieniu postanowienia NSA z 25.01.2019 r., I OSK 4307/18, LEX nr 2618355,
wyjasniono, ze ,,Postanowienie rozstrzygajace sprawe co do istoty powinno prowadzi¢ do kon-
kretyzacji uprawnien lub obowigzkow jednostki w sferze prawa materialnego przez wydanie
wladczego, jednostronnego, zewnetrznego aktu organu administracyjnego. Powinno zatem
rozstrzyga¢ sprawe administracyjng w znaczeniu materialnym, a wigc okresla¢ uprawnienia
i obowigzki wynikajgce z okreslenia tresci stosunku administracyjnoprawnego’, zob. tez motywy
uchwaty NSA (7) z 29.06.2009 r., I FPS 1/09, ONSAiWSA 2009/5, poz. 82.

Do tego rodzaju postanowien, ktére materialnie odpowiadajg decyzji administracyjnej, za-
liczy¢ nalezy np. postanowienie wlasciwego organu Panstwowej Inspekgji Sanitarnej o wplywie
niespelnienia wymagan na bezpieczenstwo pacjentow, wydawane na podstawie art. 22 ust. 1
iart. 207 ust. 3 ustawy z 15.04.2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. z 2025 r. poz. 450 ze zm.),
zob. wyrok NSA z27.10.2021 r., IT OSK 3330/18, LEX nr 3274059; B. Adamiak, Przestanki kla-
syfikacji postanowieri do postanowiet rozstrzygajgcych sprawg co do istoty. Dopuszczalno$c¢ drogi
sgdowoadministracyjnej - glosa do wyroku NSA z 27.10.2021 r., II OSK 3330/18, OSP 2023/1,
poz. 8. W tej kategorii miesci si¢ takze postanowienie o nalozeniu grzywny organowi wlasci-
wemu do wydania pozwolenia na budowe przez organ wyzszego stopnia z powodu niewydania
decyzji w terminie wydawane na podstawie art. 35 ust. 6 pr. bud., ale to postanowienie - jako
zaskarzalne zazaleniem - podlega kontroli sgdu administracyjnego niezaleznie od jego tresci.
Za postanowienie nalezgce do tej kategorii uznaje si¢ takze ,,Stwierdzajace niedopuszczalnosé
zazalenia postanowienie wydane w oparciu o art. 134 w zwigzku z art. 144 k.p.a., mimo ze do-
tyczy rozstrzygniecia wydanego w postepowaniu egzekucyjnym ma charakter postanowienia
zamykajacego sprawe oceny dopuszczalnosci zazalenia w postgpowaniu egzekucyjnym i z tego
wzgledu, mieszczacego sie wirdd aktéw prawnych, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 2” (tak NSA
w postanowieniu z 8.11.2012 r., II GSK 1689/12, LEX nr 1248412).

Artykul 3 § 2 pkt 2 stal si¢ przedmiotem orzeczenia interpretacyjnego TK, ktéry wyrokiem
220.12.2017 1., SK 37/15, OTK-A 2017/90, uznal, Ze przepis ten, rozumiany jako wylaczajacy
mozliwo$¢ wniesienia skargi do sagdu administracyjnego na postanowienie w przedmiocie za-
zalenia na postanowienie wydane wskutek wniesienia sprzeciwu, o ktérym mowa w nieobowia-
zujacym juz art. 84c ust. 1 ustawy z 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U.
22017 1. poz. 2168 ze zm.), za niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP. W aktu-
alnym stanie prawnym w orzecznictwie sagdowym jest jasne to, ze ,Do postanowient wydanych
na podstawie art. 59 ust. 7 ustawy z 2018 r. Prawo przedsiebiorcow stosuje sie przepisy k.p.a.
dotyczace postanowien, tacznie z regulujacymi przebieg postepowania zazaleniowego, wobec
tego nalezy obja¢ postanowienie to dopuszczalnoécig zaskarzenia na mocy art. 3 § 2 p.p.s.a”
(tak NSA w wyroku z 20.05.2020 ., I GSK 1790/19, LEX nr 3047243). Z kolei w razie przewle-
klo$ci czynnosci kontrolnych, po wydaniu postanowienia o kontynuowaniu czynnosci kontrol-
nych, przedsigbiorcy przystuguje skarga do sadu administracyjnego (art. 59 ust. 14 pr. przed.).

Do niedawna nie wzbudzalo watpliwosci to, ze uzyte przez ustawodawce pojecie ,,posta-
nowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktére stuzy zazalenie albo konczace
postepowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty” obejmuje nie tylko
postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym ogdlnym, ale takze w postgpowa-
niach odrebnych, w szczegdlnosci w postepowaniu podatkowym. W $wietle ustalen nauki prawa,
postepowanie podatkowe zalicza si¢ przeciez do kategorii postgpowania administracyjnego,
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ktore przy wszystkich swoich osobliwosciach wynikajacych z przepiséw Ordynacji podatkowej

ma charakter postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego, wyodrebnionego ze wzgledu

na przedmiot okreslony w art. 2 o.p. Podstawa do przyjmowania tego pogladu byto zalicze-
nie prawa podatkowego (materialnego i procesowego) do kategorii ,,prawo administracyjne”
(zob. np. wyroki NSA: 2 19.10.2021 r., IIT FSK 3975/21, LEX nr 3274267; 2 20.01.2023 r., IT GSK
907/22, LEX nr 3508198; z 6.07.2023 1., IIT FSK 554/22, LEX nr 3610496). Potrzeba wykladni

tych poje¢ w orzecznictwie NSA pojawila si¢ w zwigzku z watpliwosciami wywotanymi przez

przepisy ustawy COVID-19, ktére odnosily sie do skutkdw ogloszenia stanu epidemii dla bie-
gu termindw regulowanych przez przepisy prawa administracyjnego. W wymienionych wy-
rokach NSA przyjeto, ze w zakres pojecia ,,prawo administracyjne” uzytego w art. 15zzzzzn?

ustawy COVID-19 wchodzg takze przepisy materialnego prawa podatkowego.

Pogladu tego nie podzielit NSA w uchwale (7) z 27.03.2023 r., I FPS 2/22, ONSAiWSA
2024/1, poz. 1 opatrzone;j tezg ,Art. 15 zzr ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374, ze zm.)
w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwia-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 568, ze zm.) nie dotyczy wstrzymania, rozpoczecia i zawieszenia biegu terminu prze-
dawnienia zobowigzan podatkowych” W uzasadnieniu uchwaty akcentowano - odwotujac sie do
pogladow literatury i orzecznictwa sadowego — autonomie prawa podatkowego wzgledem innych
dziedzin prawa. Wskazano m.in. ze ,,Stanowisko uzasadniajgce potrzebe odrdznienia prawa po-
datkowego od prawa administracyjnego wzmacnia dodatkowo ugruntowana w pi$miennictwie
i judykaturze argumentacja dotyczaca autonomii prawa podatkowego. Autonomia prawa podat-
kowego to swego rodzaju kompromis pomiedzy zasadami spéjnosci i zupetnosci systemu prawa,
do ktérego prawo podatkowe przynalezy, a jego niezaleznoscig w obrebie tego systemu, gtéwnie
za$ w stosunku innych dziedzin prawa, rowniez nalezacych do systemu prawa publicznego sensu
largo (por. A. Hanusz, W kwestii autonomii prawa podatkowego, [w:] Prawo finansowe i nauka
prawa finansowego na przetomie wiekéw, red. A. Kostecki, Krakéw 2000, s. 63-73; M. Zirk-Sa-
dowski, Problem autonomii prawa podatkowego w swietle orzecznictwa NSA, «Kwartalnik Prawa
Podatkowego» 2001, nr 2, s. 39-58; R. Mastalski, Autonomia prawa podatkowego a spojnos¢
i zupelno$¢ systemu prawa, «Przeglad Podatkowy» 2003, nr 10, s. 12-17 oraz uchwata Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2012 r., sygn. IT FPS 3/11; uchwala NSA z 6 marca
2017 ., I FPS 8/16). Wiaze si¢ to z koniecznoscia specyficznego, autonomicznego rozumienia
pojec czy zwrotéw prawnych uzywanych w unormowaniach nalezacych do prawa podatkowego,
aktore funkcjonuja réwniez na gruncie innych galezi czy dziedzin prawa na przyklad: dziatalnos¢
gospodarcza (por. wyrok TSUE z 27 stycznia 2000 r., ]. Heerma przeciwko Staatssecretaris van
Financién (C-23/98, ECLI:EU:C:2000:46), $wiadczenie ustug (por. wyrok TSUE z 29 pazdzierni-
ka 2015 r., Saudacor - Sociedade Gestora de Recursos e Equipamentos da Satide dos Agores SA
przeciwko Fazenda Publica (C-174/14, ECLLLEU:C:2015:733) czy wyrok TSUE z 3 wrzeénia
2015 r., Asparuchowo Lejk Inwestmynt Kympani OOD (C-463/14, ECLL.EU:C:2015:542)), bu-
dynek, budowla czy obiekt budowlany (por. uchwata NSA z 16 pazdziernika 2021 r.,, IIL FPS 1/21)”.

Jednoznaczna i daleko idaca teza tej uchwaly wywotala w nauce uwagi krytyczne, koncen-
trujace si¢ wokdl twierdzenia o potrzebie traktowania prawa podatkowego jako fragmentu prawa
administracyjnego i poddanego regutom tej dziedziny jako wiekszej cato$ci (zob. np. A.M. Zmi-
jewska, Bieg terminu przedawnienia w czasie pandemii COVID-19 - glosa do uchwaty NSA
z dnia 27 marca 2023 r. (sygn. akt I FPS 2/22), ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw
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Samorzadowych” 2024/3, s. 32-41). Skoro moc wigzgca wszystkie sklady sadow administra-
cyjnych przystuguje jedynie tezie uchwaty NSA, zaprezentowane wyzej uwagi odnoszace sie
do prawa podatkowego, jako charakteryzujacego si¢ absolutng niemal odrebnoscig od prawa
administracyjnego, nie noszg przymiotow zwigzania. Zblizona mysl znalazta odzwierciedlenie
w orzecznictwie NSA wydanym juz po podjeciu wspomnianej uchwaly, czego egzemplifikacja
jest wyrok NSA z 19.10.2023 r., IIT FSK 529/23, LEX nr 3654142, gdzie trafnie stwierdzono:
»Na gruncie przedstawionych wyzej wywodow nalezy przyja¢, ze Naczelny Sad Administracyjny
nie przesadzit kategorycznie relacji zachodzacej pomiedzy prawem administracyjnym a mate-
rialnym prawem podatkowym uznajac, ze zagadnienie to budzi istotne watpliwosci zardwno
w orzecznictwie jak i w nauce prawa administracyjnego. Przyjmujgc przedstawiong w uchwale
ocene prawng kierowal sie zasadg wyrazong w art. 2 O.p., wedle ktdrej niedajace si¢ usunaé¢
watpliwosci co do tresci przepisow prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzy$¢ podatnika”

Wypada mie¢ nadzieje, ze poglad wyrazony w tym orzeczeniu upowszechni si¢. W prze-
ciwnym bowiem razie nalezatoby uznac, ze art. 3 § 2 pkt 2 w brzmieniu ,,postanowienia wyda-
ne w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo konczace postepowanie,
a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty” nie obejmuje postanowien wyda-
wanych w postepowaniu podatkowym, przekreslajac tym samym wieloletni, utrwalony i dotad
niekwestionowany sposob wyktadni tego przepisu, zapewniajacy obywatelowi bedgcemu strong
postepowania podatkowego prawo kontroli sagdowej wydawanych przez organy podatkowe
postanowien.

. Skargi na postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na
ktore przystuguje zazalenie. Ostatnig wymieniong w Prawie o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi kategorig postanowienn wydawanych przez organy administracji publicz-
nej, ktore mogg zosta¢ poddane kontroli legalnosci sadu administracyjnego sa postanowienia
wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajgcym, na ktdre przystuguje zazalenie.
Ustawodawca pozostal w tej kwestii konsekwentny i zachowat formule przyjeta w art. 16 ust. 1
pkt 3 ustawy o NSA. Postanowienie jest ta prawng forma dziatania administracji, ktéra w $wietle
art. 17 § 1 u.p.e.a. ma charakter podstawowy. O ile ustawa nie stanowi inaczej, organy wydaja
postanowienia. Ich zaskarzalno$¢ zazaleniem zalezy z kolei od tego, czy przepisy ustawy o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji badz Kodeksu postepowania administracyjnego tak
stanowig. Wowczas takze stuzy skarga do sagdu administracyjnego. Do tej kategorii postanowien
zaliczy¢ nalezy: postanowienie o zwrocie podania (art. 17a u.p.e.a.), postanowienie o odmowie
uwzglednienia sprzeciwu (art. 18i § 3 u.p.e.a.), postanowienie 0 odmowie wyrazenia badzZ wyco-
fania zgody na ulatwiony sposob wyszukiwania zobowigzanych w rejestrze obejmujacy wiecej
niz jednego zobowigzanego (art. 18q § 6 u.p.e.a.), postanowienie o wstrzymaniu czynnosci
egzekucyjnych (23 § 8 u.p.e.a.), postanowienie o oddaleniu sprzeciwu w sprawie odpowiedzial-
nos$ci majgtkiem wspdlnym matzonkowi zobowigzanego (art. 27f § 6 u.p.e.a.), postanowienie
o przystapieniu do egzekucji w stosunku do przedsiebiorstwa w spadku (28d § 2 u.p.e.a.), posta-
nowienie o nieprzystgpieniu do egzekucji (art. 29 § 2a u.p.e.a.), postanowienie w sprawie zarzutu
w sprawie egzekucji administracyjnej (art. 34 § 3 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie wylaczenia
spod egzekugcji (art. 39140 § 1 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie odstapienia od czynnosci
egzekucyjnych (art. 45 § 3 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie skargi na czynnos$¢ egzekucyjna
(art. 54 § 5 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie zawieszeniu postepowania egzekucyjnego lub
odmowie podjecia tego postepowania (art. 56 § 4 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie uchylenia
czynnosci egzekucyjnych (art. 58 § 3 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie umorzenia postepowa-
nia egzekucyjnego (art. 59 § 5 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie zakoficzenia egzekucji sadowej
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(art. 62f § 2 i art. 63 § 1 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie kosztow egzekucyjnych (art. 64c
§ 10 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie rozliczenia kosztow egzekucyjnych (art. 64cb § 2 u.p.e.a.),
postanowienie w sprawie zwrotu kosztow egzekucyjnych (art. 64cd § 6 u.p.e.a.), postanowienie
w sprawie obcigzenia kosztami egzekucyjnymi (art. 64cd § 7 u.p.e.a.), postanowienie w spra-
wie umorzenia kosztow egzekucyjnych (art. 64e § 7 u.p.e.a.), postanowienie o odmowie wpisu
na liste biegtych skarbowych i skreslenia z tej listy (art. 67c¢ § 4 i 11 u.p.e.a.), postanowienie
o okresleniu wysokosci nieprzekazanej kwoty (art. 71a § 9), postanowienie w sprawie zatwier-
dzenia tymczasowego zajecia ruchomosci zobowigzanemu (art. 960 § 3 u.p.e.a.), postanowienie
w sprawie zwrotu wydatkow zwigzanych z wykonywaniem dozoru oraz wynagrodzenia za dozér
(art. 102 § 4 u.p.e.a.), postanowienie o niewyrazeniu zgody na sprzedaz przez zobowigzanego
zajetej ruchomosci (art. 104b § 4 u.p.e.a.), postanowienie o wygasnieciu postanowienia o wy-
razeniu zgody na sprzedaz zajetej ruchomosci przez zobowiazanego (art. 104d § 1 u.p.e.a.),
postanowienie w sprawie skargi na naruszenie przepiséw o przeprowadzaniu licytacji (art. 107
§ 2a u.p.e.a.), postanowienie w sprawie ustanowienia badz odebrania zarzadu nieruchomo-
$ci (art. 110g § 8 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie wynagrodzenia oraz zwrotu wydatkow
zarzadcy (art. 110k § 3 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie wysokosci ceny nabycia (art. 110n
§ 4 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie prowadzenia egzekucji z wydzielonej czesci nierucho-
moféci i oszacowania jej wartosci (art. 110p § 2), postanowienie w sprawie opisu i oszacowania
wartosci nieruchomosci (art. 110u § 1 u.p.e.a.), postanowienie o przybiciu (art. 110y § 3u.p.e.a.),
postanowienie w sprawie oddalenia skargi na obwieszczenie o licytacji (art. 110z § 3 u.p.e.a.),
postanowienie komornika w przedmiocie rozstrzygniecia skargi na czynnosci poborcy skarbo-
wego (art. 110i u.p.e.a.), postanowienie w sprawie przybicia (art. 111r § 2 u.p.e.a.), postanowie-
nie w sprawie nastepstw niewykonania przez nabywce warunkoéw licytacji co do zaplaty ceny
(art. 111s u.p.e.a.), postanowienie w sprawie przyznania wlasnosci (art. 112b § 2 u.p.e.a.), posta-
nowienie w sprawie zaliczenia srodkéw pienie¢znych pozostatych po podziale kwoty uzyskanej
z egzekucji na poczet innej naleznosci pieni¢znej zobowigzanego objetej tytutem wykonawczym
(art. 115§ 8 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie podziatu kwoty uzyskanej z egzekuciji (art. 115a
§ 5 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie zobowigzania nabywcy do uzupelnienia ceny (art. 115d
§ 1 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie zarzutow na postepowanie egzekucyjne oraz w sprawie
nalozenia grzywny (art. 122 § 3 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie odmowy umorzenia grzywny
(art. 125 § 2 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie zarzutéw na postepowanie egzekucyjne oraz
w sprawie wykonania zastepczego (art. 128 § 4 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie wniosku
o zaniechanie dalszego stosowania wykonania zastepczego (art. 132 § 3 u.p.e.a.), postanowienie
w sprawie zarzutoéw na postepowanie egzekucyjne oraz postanowienie w sprawie zastosowania
srodka egzekucyjnego odebrania rzeczy (art. 139 § 4 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie zarzu-
tow na postepowanie egzekucyjne oraz w sprawie zastosowania $rodka egzekucyjnego (art. 143
§ 2 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie zastosowania srodka egzekucyjnego (art. 150 § 2 u.p.e.a.),
postanowienie o odmowie dokonania zabezpieczenia (art. 157 § 1 u.p.e.a.), postanowienie
w sprawie zmiany lub uchylenia zabezpieczenia (art. 157a u.p.e.a.), postanowienie w sprawie
uchylenia zabezpieczenia (art. 159a § 1 u.p.e.a.), postanowienie w sprawie przediuzenia badz
odmowy przedluzenia terminu na wszczecie postgpowania egzekucyjnego (art. 159 § 3 w.p.e.a.),
postanowienie w sprawie nalozenia kary pieni¢znej (art. 168eb u.p.e.a.), postanowienie o wyla-
czeniu w sprawie o zabezpieczenie (art. 170 § 2 u.p.e.a.).

. Sadowa kontrola form bezposredniego dzialania prawa. Sagdowg kontrole innych niz wyda-

wane przez organy administracji publicznej akty stosowania prawa (decyzje i postanowienia)
formy prawne dzialania administracji po raz pierwszy przewidziano w art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy
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0 NSA. Przepis ten stanowit o innych niz decyzje i postanowienia aktach lub czynnosciach z za-
kresu administracji publicznej dotyczace przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia
lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa. W identycznym brzmieniu skonstruowano
art. 3 § 2 pkt 4 w pierwotnej jego wersji. W ramach nowelizacji p.p.s.a. z 2015 r. dokonano
zmiany tego przepisu, dodajac do jego tresci zastrzezenie o wylgczeniu aktow lub czynnosci
podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w Kodeksie postepowania
administracyjnego, Ordynacji podatkowej oraz postepowan, o ktérych mowa w dziale V roz-
dziale 1 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, oraz postepowan, do ktorych maja zasto-
sowanie przepisy powolanych ustaw. W uzasadnieniu projektu wyjasniono, ze dotychczasowa
tres¢ art. 3 § 2 pkt 4 dawala ,,podstawy do zaskarzania do sagdu administracyjnego wszelkich
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wyni-
kajacych z przepiséw prawa, w tym takich jak pozostawienie podania bez rozpoznania (...).
Proponowana zmiana spowoduje wykluczenie mozliwosci zaskarzania tego typu czynnosci.
W takiej sytuacji prawo do sadu zagwarantowane zostanie poprzez zaskarzenie bezczynnosci
organu administracyjnego’. Akcentowano — odwotujac sie do literatury przedmiotu - ze ,w in-
teresie skarzacego lepiej jest odczekaé az sprawa «dojrzeje» do rozpoznania przez sad admi-
nistracyjny, ktéry - w sytuacji bezposredniej i rzeczywistej ingerencji w sfere praw i wolnosci
jednostki - bedzie mogl zagwarantowa¢ realng, a nie przedwczesng, czy tez pozorng ochrone
prawna. Ochrona ta miataby by¢ realizowana posrednio, przy okazji rozpatrywania skargi na
inne akty lub czynnosci organéw administracji, a wiec wtedy gdy mozna w pelni oceni¢ skutki
i znaczenie kwestionowanych zachowary”.

. Wykonywanie prawa przez administracje. W nauce przyjmuje si¢, Ze norma prawna — w za-
leznosci od cech charakterystycznych — moze dziata¢ posrednio badz bezposrednio. Posrednie
dziatanie prawa obejmuje przeprowadzenie przez organ stosujacy prawo procesu stosowania
prawa wienczonego aktem stosowania prawa zawierajgcym norme indywidualno-konkretna.
W teorii prawa zauwazono, Ze proces stosowania prawa ma charakter etapowy. Pierwszy etap
obejmuje ustalenia walidacyjne, a wiec poszukiwanie normy, ktdra znajdzie zastosowanie
w sprawie oraz okreslenie jej znaczenia, drugi - ustalenia faktyczne na podstawie przyjetej
teorii dowodow, trzeci etap stanowi subsumpcja, czyli podciagniecie stanu faktycznego pod
stosowang norme prawa materialnego, czwarty etap — ustalenie wigzacych konsekwencji usta-
lonych faktéw na podstawie normy prawa materialnego i etap ostatni - wydanie decyzji finalnej
stosowania prawa (zob. J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 51 i n.).
W odréznieniu od posredniego dzialania prawa, jego dziatanie bezposrednie nie wymaga wy-
dania aktu stosowania prawa, a czynnosci organu polegaja wéwczas na wykonywaniu prawa,
realizacji wynikajacych z przepisow prawa uprawnien lub obowigzkéw (zob. W. Dawidowicz,
Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1972, s. 13; J. Wréblewski, Skutecznos¢ prawa i prob-
lemy jej badania, ,,Studia Prawnicze” 1980/1-2, 5. 9). W praktyce pewne watpliwosci wzbudza
odrdznienie aktu od czynnosci, bowiem ustawodawca rozroznia je bez opatrzenia stosowna
definicja. O ile przez pojecie aktu rozumie¢ mozna wystosowanie okreslonego o$wiadczenia
organu administracji publicznej, np. odmowy udzielenia dotacji, to czynnos¢ polega na podjeciu
dziatania, np. wyplacie tej dotacji w zanizonej wedtug oczekiwan skarzacego wysokosci.
Wirod aktow uregulowanych wart. 3 § 2 pkt 4 wskazuje si¢ w orzecznictwie m.in. rozstrzyg-
nigcie w zakresie przyznania badZ odmowy pomocy materialnego o charakterze motywacyjnym
na podstawie przepisow rozdziatu 8a ustawy z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty, Dz.U. z 2025 r.
poz. 881 (wyrok NSA z 21.11.2024 r., IIT OSK 1022/23, LEX nr 3790888), pozostawienie wnio-
sku o wszczecie postepowania bez rozpoznania (wyrok z 21.05.2024 r., III OSK 997/24, LEX
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nr 3719588; uchwata NSA (7) 2 3.09.2013 r.,  OPS 2/13, ONSAiWSA 2014/1, poz. 2), akt przy-
znania kuratorowi ustanowionemu na podstawie art. 34 § 1 kp.a. (wyrok NSA z 2.03.2023 r.,
I1I OSK 7054/21, LEX nr 3509139), odmowe udzielenia dotacji w zakresie nieobjetym umowg
uregulowang w art. 70a ust. 6 zdanie drugie ustawy z 26.01.1982 r. - Karta Nauczyciela, Dz.U.
z 2024 1. poz. 986 ze zm. (postanowienie NSA z 21.10.2022 1., I GSK 1557/22, ONSAiWSA
2023/3, poz. 44), czynno$¢ wykreslenia z rejestru podatnikow VAT (wyrok NSA z27.09.2022 .,
I FSK 1611/19, ONSAiWSA 2023/3, poz. 42), wydanie nowego dokumentu prawa jazdy (wy-
rok NSA 7z 28.04.2022 r., IT GSK 374/22, LEX nr 3345710), protokét ogledzin i protokot szaco-
wania ostatecznego (wyrok NSA z 26.04.2022 r., I OSK 1572/21, LEX nr 3363638), wpisanie
instalacji komunalnej na liste instalacji komunalnych planowanych do budowy, modernizacji
lub rozbudowy (wyrok NSA z 10.05.2023 r., III OSK 4117/21, LEX nr 3600079), czynno$¢
Rady Ministrow przyjecia projektu rozporzadzenia w sprawie zmiany granic niektdrych gmin
(wyrok NSA z 27.09.2023 r., IIT OSK 1888/23, LEX nr 3633797), czynno$¢ okreslenia oplaty
za wydanie karty pojazdu (wyrok NSA z 29.09.2023 r., I OSK 2421/20, LEX nr 3618469), akt
zawiadamiajgcy o wysokosci optaty za udostepnienie informacji publicznej (postanowienie NSA
226.10.2023 r., III OZ 526/23, LEX nr 3654012).

W nauce podkredla sie, ze dychotomia dzialania prawa bezposredniego i posredniego,
przedstawiona przez W. Dawidowicza, okazuje si¢ dzi§ niewystarczajaca dla opisu wspotczes-
nego dziatania prawa. Pojawiajg sie nowe prawne formy dzialania administracji, w tym takie,
ktore facza w sobie wskazane dwie postacie dziatania prawa (zob. np. E. Schmidt-Assmann,
Verwaltungsrechtliche Dogmatik. Eine Zwischenbilanz zu Entwicklung, Reform und kiinftigen
Aufgaben, Tibingen 2013, s. 87). Jak wskazano w postanowieniu NSA z 29.11.2024 r., I GSK
1534/24, LEX nr 3790924, , Konstruowanie przez ustawodawce réznorodnych form dziatania
podmiotéw funkcjonujgcych w sferze prawa publicznego miesci si¢ niewatpliwie w ramach
przystugujacej ustawodawcy swobody kreowania systemu prawnego. Panujaca wspolczesnie
réznorodno$¢ prawnych form dzialania administracji zdecydowanie wykracza poza enumeracje
zawartg w poszczegdlnych punktach art. 3 § 2 p.p.s.a. Wskazany zabieg legislacyjny jest nie tylko
dopuszczalny, ale i powszechnie stosowany takze w innych panstwach demokratycznych, w celu
uelastycznienia coraz bardziej obcigzonej administracji”. Nie wszystkie dziatania administracji
podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego.

Do niezaskarzalnych do sadu administracyjnego form prawnych zaliczono w orzecznictwie
m.in. rozstrzygniecie sporu o wlasciwo$¢ miedzy organami administracji na podstawie art. 22
§ 1 k.p.a. (zob. wyrok NSA z 29.01.2025 r., I OSK 440/23, LEX nr 3852382), akt odwolania
dyrektora Instytutu Pileckiego przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego (postano-
wienie NSA z 18.12.2024 r., IT OSK 2547/24, LEX nr 3821313), wystapienia pokontrolne Naj-
wyzszej Izby Kontroli (zob. wyrok NSA z 7.05.2024 r., IIT OSK 921/24, LEX nr 3719524), akty
lub czynnosci podejmowane przez organy administracji w zwiazku z prowadzeniem Biuletynu
Informacji Publicznej (zob. wyrok NSA z 3.04.2024 r., IIT OSK 325/22, LEX nr 3716000), ujecie
nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkéw (zob. wyrok NSA 219.12.2023 r., IIOSK 1771/22,
LEX nr 3703181), czynno$¢ odmowy wpisu do ewidencji statku powietrznego (zob. wyrok NSA
29.01.2024 r., II GSK 423/23, LEX nr 3668188), poprzedzajace wszczecie postepowania admi-
nistracyjnego zalecenia pokontrolne (zob. postanowienie NSA z 16.03.2023 r., I GSK 2023 r.,
LEX nr 3506826), odmowe wydania karty pobytu (zob. wyrok NSA z 14.02.2023 r., IT OSK
1134/22, LEX nr 3602636), akty lub czynnosci podejmowane w ramach planowania finansowego
gminy, np. odrzucenie projektu obywatelskiego (postanowienie NSA z 31.01.2023 r., ITT OSK
2848/22, ONSAIWSA 2023/5, poz. 76), pisemna propozycje okreslajaca nowe warunki zatrud-
nienia pracownikowi Krajowej Administracji Skarbowej (wyrok NSA z 26.05.2022 r., IIT OSK
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1419/21, LEX nr 3352815), ogloszenie przez gmine o wszczeciu postepowania w sprawie wybo-
ru wykonawcow majacych $wiadczy¢ ustugi publicznego transportu zbiorowego (wyrok NSA
226.04.2022 r., IT GSK 1835/18, LEX nr 3354202). W uchwale NSA (7) z 27.10.2025 r., IT GPS
1/25, LEX nr 3946241, przesadzono, ze ,,Konkretyzacja i indywidualizacja obowigzku poddania
sie kwarantannie osob, o ktorych mowa w art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi (Dz.U. 2020, poz. 1845 ze zm.),
nastepuje w formie czynnosci z zakresu administracji publicznej, o ktorej stanowi art. 3 § 2 pkt 4
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz.U. 2023 ., poz. 1634)”.

. Interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach, opinie

zabezpieczajace i odmowy wydania opinii zabezpieczajacych, opinie w sprawie opodatko-
wania wyréwnawczego, opinie zabezpieczajace w sprawie opodatkowania wyrdwnawcze-
go i odmowy wydania opinii zabezpieczajacych w sprawie opodatkowania wyréwnawczego.
Instytucja interpretacji przepisow prawa w aktualnym stanie prawnym ma charakter dwoisty.
W zakresie prawa podatkowego normujg ja wprowadzone do systemu prawnego przez art. 1
pkt 6 ustawy z 12.09.2002 r. 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych

innych ustaw (Dz.U. Nr 169, poz. 1387) art. 14a i n. o.p. Z kolei w sprawach z zakresu i sposobu

stosowania przepisow, z ktérych wynika obowigzek $wiadczenia przez przedsiebiorce daniny
publicznej lub skladek na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne, w jego indywidualnej sprawie

na zadanie przedsiebiorcy wydaje sie interpretacje w formie decyzji administracyjnej, o ktorej

mowa wart. 34 ust. 5 pr. przed. Artykut 3 § 2 pkt 4a odnosi si¢ jedynie do tej pierwszej kategorii,
dlatego ze decyzje w przedmiocie interpretacji sa zaskarzalne zgodnie z zasadg uregulowang
wart. 3§ 2 pkt 1.

Interpretacja indywidualna zgodnie z art. 14c § 1 o.p. obejmuje wyczerpujacy opis przed-
stawionego we wniosku stanu faktycznego lub zdarzenia przyszlego oraz oceng stanowiska
wnioskodawcy wraz z uzasadnieniem prawnym tej oceny. Polega ona na udzieleniu odpowiedzi
na przedstawiony we wniosku podatnika stan faktyczny badz zdarzenie przyszte. Wiasciwym
w sprawie wydawania interpretacji indywidualnych jest dyrektor KIS, a przedmiotem wnio-
sku, zgodnie z art. 14b § 2a o.p. mogg by¢ przepisy prawa podatkowego regulujgce wlasciwos¢,
uprawnienia i obowigzki organéw podatkowych majace na celu przeciwdziatanie unikaniu
opodatkowania, ktore odnoszg si¢ do naduzycia przepisow prawa podatkowego, prowadzenia
rzeczywistej dziatalnosci gospodarczej lub podejmowania dziatant w sposéb sztuczny lub bez
uzasadnienia ekonomicznego, w tym: zawarte w dziale ITIA w rozdziale 1 i dziale IIIC Ordynacji
podatkowej, zawarte w art. 5a pkt 33d, art. 24 ust. 19120, art. 30f ust. 18, 20 i 20a u.p.d.o.f. oraz
art. 4a pkt 29, art. 12 ust. 131 14, art. 22¢, 24a ust. 16, 18 i 18a u.p.d.o.p., dotyczace przychodoéw
zagranicznej jednostki kontrolowanej pochodzacych z transakeji z podmiotami powigzanymi,
w przypadku gdy jednostka nie wytwarza w zwigzku z tymi transakcjami wartosci dodanej pod
wzgledem ekonomicznym lub wartos¢ ta jest znikoma, zawarte odpowiednio w art. 30f ust. 3
pkt 3lit. b u.p.d.of. i art. 24a ust. 3 pkt 3 lit. b u.p.d.o.p., $rodki ograniczajace umowne korzysci
dotyczace globalnego podatku wyréwnawczego, krajowego podatku wyréwnawczego oraz po-
datku wyréwnawczego od niedostatecznie opodatkowanych zyskow, o ktorych mowa w ustawie
2 6.11.2024 r. o opodatkowaniu wyréwnawczym jednostek sktadowych grup miedzynarodo-
wych i krajowych (Dz.U. poz. 1685). Interpretacja przepiséw prawa nie jest aktem stosowania
prawa, nie jest wydawana w wyniku przeprowadzenia wieloetapowego procesu poprzedzajacego
wydanie takiego aktu. W konsekwencji - sad administracyjny - kontrolujac zgodnos¢ z prawem
interpretacji podatkowej, nie stosuje norm wywiedzionych przez organ podatkowy z przepiséw
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prawnych bedacych przedmiotem tej interpretacji (wyrok NSA z 17.05.2016 ., I FSK 1108/14,
LEX nr 2064662), a do wzorcéw legalnosci interpretacji podatkowej zaliczy¢ nalezy zaréwno
przepisy prawa materialnego, jak i przepisy postepowania (wyrok NSA z 17.07.2012 r.,, Il FSK
2666/10, LEX nr 1244278). W wyroku NSA z 16.01.2015 r., I FSK 81/14, LEX nr 1769006,
trafnie uchwycono istote postepowania w przedmiocie interpretacji podatkowej, okreslajac je
jako ,,postepowanie szczegolne, w ktorym organ obowigzany jest odnie$¢ sie do stanowiska
wnioskodawcy w danej sprawie, w odniesieniu do okreslonego stanu faktycznego, a wiec do
regulacji prawnych znajdujacych w tym konkretnym stanie faktycznym zastosowanie. I w takim
tez zakresie winna by¢ dokonywana kontrola sagdu administracyjnego”

Dodac¢ nalezy, ze zgodnie z art. 140 § 1 o.p. niewydanie interpretacji podatkowej w termi-
nie trzech miesiecy od dnia otrzymania wniosku, uznaje sie, ze w dniu nastepujacym po dniu,
w ktdrym uplynat termin wydania interpretacji, zostala wydana interpretacja stwierdzajaca
prawidlowo$¢ stanowiska wnioskodawcy w pelnym zakresie. W takiej sytuacji - jak przyjat NSA
w wyroku z 25.04.2014 r., IT FSK 1133/12, LEX nr 1481410 - skoro taka milczaca interpreta-
cja ,nie jest wydawana na pismie jest rzecza oczywista, ze nie przystuguje na nig skarga do
sadu administracyjnego”. Interpretacja niespelniajgca warunkéw formalnych badz gdy stan
faktyczny, badz zdarzenie przyszle obejmuje transakeje, zespot transakeji lub inne zdarzenia
majgce miejsce zamieszkania, siedzibe badz prowadzace dzialalno$¢ za granicg badz majace
skutki zagraniczne nie zawiera informacji o panstwie lub terytorium miejsca zamieszkania lub
siedziby wnioskodawcy podlega pozostawieniu bez rozpoznania. Rozstrzygniecie to zapada
w formie zaskarzalnego zazaleniem postanowienia, a zatem podlegajacego kontroli sagdu ad-
ministracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 2 (zob. wyrok NSA z 15.05.2018 r., IT FSK 1127/16,
LEX nr 2517625). Wezwanie do usuniecia brakow wniosku o wydanie interpretacji obejmowac
moze jedynie wskazanie elementéw koniecznych wniosku, nie za$ zadanie jego modyfikacji
(wyroki NSA: z 1.06.2022 r., IT FSK 960/21, LEX nr 3506797; z 21.02.2023 r., IT FSK 1178/22,
LEX nr 3510999). Doda¢ nalezy, ze w odréznieniu od wszystkich innych zaskarzalnych do
sadu administracyjnego prawnych form dziatania administracji, w przypadku interpretacji pra-
wa podatkowego obowigzuje wynikajacy z art. 57a formalizm i rygoryzm skargi i zwigzanie
sadu administracyjnego jej zarzutami (zob. wyrok NSA z 13.05.2021 r., I FSK 1191/18, LEX
nr 3265610). Zob. komentarz do art. 57a.

Pierwotne brzmienie art. 3 § 2 pkt 4a zostalo uzupelnione przez ustawodawce dwukrot-
nie. Najpierw na podstawie art. 2 pkt 1 ustawy z 13.05.2016 r. o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 846) o opinie zabezpieczajace i odmowy
wydania opinii zabezpieczajacych, a nastepnie przez art. 143 pkt 1 ustawy z 6.11.2024 r. o opo-
datkowaniu wyréwnawczym jednostek sktadowych grup miedzynarodowych i krajowych (Dz.U.
poz. 1685) - o opinie w sprawie opodatkowania wyréwnawczego, opinie zabezpieczajace w spra-
wie opodatkowania wyréwnawczego i odmowy wydania opinii zabezpieczajacych w sprawie
opodatkowania wyréwnawczego. Wedtug uzasadnienia projektu pierwszej z wymienionych
wskazano, ze opini¢ zabezpieczajaca wprowadzono ,w celu zminimalizowania skutkow zwia-
zanych z wejSciem w zycie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania’, bo zadaniem opinii
jest umozliwienie podatnikom poznania ,,stanowiska administracji podatkowej odnosénie do
planowanych lub podjetych juz transakeji, do ktérych potencjalnie zastosowanie moze znalez¢
Klauzula. Opinie beda zawieraly oceng, czy planowana przez podatnika konstrukcja prawna
stanowi naduzycie swobody ksztaltowania stosunkow prawnych uzasadniajace zastosowanie
ogolnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania” (VIII kadencja, druk sejm. nr 367, uza-
sadnienie, s. 6). Rownolegle wprowadzonemu do przepiséw Prawa o postepowaniu przed s3-
dami administracyjnymi prawu wniesienia skargi na opinie zabezpieczajaca, odmowe wydania
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opinii zabezpieczajacej, pozostawienie bez rozpatrzenia wniosku o jej wydanie oraz na decyzje
umarzajacg — wydawana w razie cofnigcia wniosku o wydanie opinii, towarzysza analogiczne
wymagania formalne, jak w przypadku skargi na interpretacj¢ indywidualng przepiséw prawa
podatkowego. W uzasadnieniu projektu argumentowano dalej, Ze instytucja opinii ,,ma na celu
zapewnienie podatnikowi mozliwie wysokiego stopnia bezpieczenstwa prawnego na plasz-
czyznie potencjalnego stanu niepewnosci, wynikajacego z interpretacji klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania. Przyjete w tym zakresie rozwigzania wzorowane sg na modelu za-
skarzalnosci indywidualnych interpretacji” (VIII kadencja, druk sejm. nr 367, uzasadnienie,
s. 44). Konkurencyjno$¢ postepowania w sprawie wydania opinii zabezpieczajacej i wydania
interpretacji indywidualnej jest - jak przyjal NSA w wyroku z 10.10.2023 ., III FSK 3236/21,
LEX nr 3656287 - wyltaczona. Sad, odwolujac si¢ do wspomnianego projektu ustawy, zauwa-
zyl, ze ustawodawca zakazal ,wydania interpretacji w art. 14b § 5b O.p. i uchylajac ochrone
wynikajacg z interpretacji, jezeli zdarzenie przyszle lub stan faktyczny przedstawiony przez
zainteresowanego stanowi element czynnosci, o ktérej mowa w art. 119a O.p. (art. 14na § 1
pkt 1 O.p.)”. Istota opinii zabezpieczajacej polega na tym, ze - jak wyjasniono w wyroku NSA
2 19.02.2020 r., IT FSK 686/18, LEX nr 3030938 - ,w przeciwienstwie do pisemnych interpre-
tacji przepiséw prawa podatkowego w indywidualnych sprawach, nie ogranicza si¢ tylko do
wykladni przepisow prawa podatkowego, ale ponadto ujmuje mozliwos¢ zastosowania klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania, uwzgledniajac tez zawarte w tej klauzuli aspekty gospo-
darcze planowanych dziatan i relacje korzysci ekonomicznych, gospodarczych i podatkowych.
Przedmiotem opinii nie jest ocena stanowiska wnioskodawcy, ale ocena, czy w okoliczno$ciach
przestawionych we wniosku istnieja przestanki do zastosowania klauzuli”.

Dlatego tez, jak zasadnie stwierdzono w wyroku NSA z 9.01.2020 r., IT FSK 289/18, LEX
nr 3037189: ,,0dmowa wydania interpretacji nie pozbawia zainteresowanego ochrony. Moze on
w takiej sytuacji wystapi¢ o wydanie opinii zabezpieczajacej, a odmowa jej wydania podlega¢
bedzie kontroli sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a. wzw. zart. 119y § 3 0.p.). Opinia
zabezpieczajaca, w przeciwienstwie do pisemnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego
w indywidualnych sprawach, nie ogranicza si¢ tylko do wykladni przepisow prawa podatkowe-
go, ale ponadto ujmuje mozliwo$¢ zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania,
uwzgledniajac tez zawarte w tej klauzuli aspekty gospodarcze planowanych dzialan i relacje
korzysci ekonomicznych, gospodarczych i podatkowych”

Zkolei zgodnie z art. 14t § 1 o.p. opinia w sprawie opodatkowania wyréwnawczego jest wy-
dawana w zakresie interpretacji przepisow prawa dotyczacych opodatkowania wyréwnawczego,
w tym przepisOw ustawy o opodatkowaniu wyréwnawczym jednostek skladowych grup mie-
dzynarodowych i krajowych, czyli: globalnego podatku wyréwnawczego, krajowego podatku
wyréwnawczego oraz podatku wyréwnawczego od niedostatecznie opodatkowanych zyskow.
Kompetencja do wydawania opinii zabezpieczajacych zgodnie z art. 119y o.p. przystuguje mi-
nistrowi do spraw finanséw publicznych na wniosek zainteresowanego przed zastosowaniem
przepiséw o klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Opini¢ wydaje sie w razie stwier-
dzenia, ze planowane lub dokonane przez zainteresowanego czynnosci nie stanowig unikania
opodatkowania, o ktérym mowa w art. 119a o.p.

. Skargi na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i tereno-
wych organéw administracji rzadowej. Akty prawa miejscowego naleza do wymienionych
w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP zrodel prawa, obowiazujacych na obszarze dziatania organdw,
ktore je ustanowily (zob. wigcej D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Byd-
goszcz—Krakow 2004). Samoistng kontrole sgdowg legalnosci tych aktow przewidziano po raz
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pierwszy wart. 16 ust. 1 pkt 5 ustawy o NSA. Jeszcze na podstawie tego przepisu NSA wywiodl,
ze ,Kontrola Naczelnego Sagdu Administracyjnego w odniesieniu do uchwat organéw samorza-
dowych ogranicza sie do badania ich zgodno$ci z prawem. Sad nie kontroluje podjetych uchwat
pod wzgledem gospodarnosci czy tez celowosci” (zob. wyrok NSA z 4.12.1998 r., I SA 494/98,
LEX nr 44663). Konstytucja RP nie okresla cech aktow prawa miejscowego, co oznacza, ze mo-
ga one mie¢ charakter wykonawczy, ale rdwniez rozstrzyga¢ sprawy o charakterze lokalnym
w sposob samoistny (zob. M. Haczkowska [w:] M. Haczkowska, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2017, s. 88).

Niezaleznie od tej podstawy, z wynikajacej z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP zasady zwigzania
sadu wylacznie Konstytucjg i ustawami, wywodzi sie kompetencje sadu administracyjnego
do weryfikowania legalnosci podstaw prawnych zaskarzonej do sadu decyzji, jezeli nalezg do
nich akty podustawowe (zob. wyrok NSA (7) z 16.01.2006 r., I OPS 4/05, ONSAiWSA 2006/2,
poz. 39 i podana tam literatura i orzecznictwo, zob. tez A. Maczynski, Bezposrednie stosowanie
Konstytucji przez sqdy, PiP 2005/5, s. 12; L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny a rola sedziéw
w ochronie konstytucyjnosci prawa, PiP 1986/2, s. 40).

Uwaga ta dotyczy takze aktéw prawa miejscowego (zob. np. wyrok NSA z 10.04.2015 r.,
IT OSK 2127/13, LEX nr 1775534). Nie mozna wobec tego podzieli¢ stanowiska zaprezento-
wanego w wyroku NSA z 3.09.2024 r., III FSK 266/24, LEX nr 3783161, zgodnie z ktérym akt
prawa miejscowego ,,nie moze zosta¢ skutecznie podwazony w ramach postepowania w sprawie
skargi na indywidualng decyzj¢’, a ,,s3d dokonujgc kontroli decyzji w zakresie okre$lenia optat
za gospodarowanie odpadami nie moze podda¢ kontroli zapiséw uchwaty w zakresie sformu-
fowanego w skardze kasacyjnej zarzutu”.

Zgodzi¢ sie nalezy z pogladem wyrazonym przez NSA w wyroku z 27.03.2024 r., I OSK
2924/20, LEX nr 3712453, wedlug ktorego ,,Jakkolwiek miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, przyjety uchwata rady gminy w przewidzianej przez prawo procedurze, jest aktem
prawa miejscowego, ksztaltujagcym sposéb i warunki zagospodarowania terenu, stanowigcym
w mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP zrédlo prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze
dzialania organu, ktéry je wydal, to jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze akt prawa miejscowego
moze by¢ wydany jedynie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ktora
okresla tez zasady i tryb wydawania tego rodzaju aktu (art. 94 Konstytucji RP). Akt prawa
miejscowego, jako akt rangi podustawowej, powinien by¢ zgodny z przepisami ustawy” (zob. tez
P. Mijal, Cechy charakterystyczne aktow prawa miejscowego na tle orzecznictwa sqgdow admini-
stracyjnych, ZNSA 2007/5-6, s. 47-68).

Ustawodawca nie zawsze, jak np. w przypadku planéw miejscowych wart. 13a ust. 7 ustawy
z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1130
ze zm.), jednoznacznie opisuje dang forme prawna dziatania administracji jako akt prawa miej-
scowego. Kwalifikacja danego aktu do tej kategorii budzi niekiedy watpliwosci, ktére powinny
by¢ rozstrzygniete na podstawie treéci, a wigc tego, czy jej materia obejmuje kwestie przekazane
do uregulowania w drodze takiego aktu (zob. wyrok NSA z 29.11.2026 r., I OSK 507/15, LEX
nr 2199057). Do aktéw prawa miejscowego zaliczono w orzecznictwie m.in. rozporzadzenie wo-
jewody w sprawie utworzenia obszaru chronionego krajobrazu (zob. wyrok NSA z17.10.2023 1.,
III OSK 2871/21, LEX nr 3622395), uchwale rady gminy w sprawie ustanowienia zasad przy-
znawania diety oraz zwrotu kosztow podrézy dla przewodniczacych organdéw wykonawczych
jednostek pomocniczych oraz dla przewodniczacych rad soteckich (wyrok NSA 2 18.07.2023 r.,
III OSK 2003/22, LEX nr 3595148).

Wykluczono natomiast to, by za akt prawa miejscowego uzna¢ uchwale rady gminy o likwi-
dacji szkoly, bo ,,jest to uchwata sformulowana w sposdb konkretny zaréwno pod wzgledem
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podmiotowym - jego adresatami sg rodzice oraz dzieci likwidowanej szkoly, jak i przedmio-
towym - skonkretyzowana jest likwidowana szkota. Uchwata o likwidacji podlega wykonaniu
tylko jeden raz, a nie jak to jest wlasciwe dla aktow prawa miejscowego, wielokrotnie” (zob. wy-
rok NSA z 11.07.2023 r., IIT OSK 1399/22, LEX nr 3585614).

Nie nalezg do aktéw prawa miejscowego akty generalne stosowania prawa, ktore nadal nie
doczekaly sie w rodzimym systemie prawnym przepiséw ogélnych ani tez nie wprowadzono
regut ich zaskarzalnosci do sadu (zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny,
Warszawa 2014, zob. tez wyrok NSA z24.01.2017 r., IOSK 1969/16, LEX nr 2237743, w ktorym
za tego rodzaju akt uznano uchwate rady gminy w sprawie likwidacji oddzialéw przedszkolnych
w szkole podstawowej, wskazujac, Ze jest ona ,,skierowana jest do nieokreslonej liczby adresa-
tow, ale nie zawiera normom abstrakcyjnych, w znaczeniu sytuacji powtarzalnych, ktére nie
wyczerpuja sie poprzez stosowanie”).

Podstawy wniesienia skargi na poszczegdlne kategorie aktow prawa miejscowego zostaly
zamieszczone w przepisach szczegélnych — ustaw ustrojowych, tj. w art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87
ust. 1 u.s.p., art. 90 ust. 1 u.s.w. oraz art. 63 u.w.a.r.w,, niezaleznie i odrebnie od ogélnej podstawy
zawartej w art. 50 § 1. Ten ostatni przepis nosi charakter ogolnego i ustanawia subsydiarng pod-
stawe skargi (zob. M. Bogusz, Podstawy zaskarzenia i wzruszenia uchwaly organu gminy w trybie
art. 101 ustawy o samorzgdzie terytorialnym, PiP 1994/12, s. 59, odmiennie W. Chrdscielewski,
Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ZNSA 2010/5-6, s. 77-93).
Podnoszona w nauce krytyka tego rozwiazania opiera si¢ na zarzucie niesp6jnosci i rozprosze-
nia regulacji (zob. T. Wos$, ,,Nowa” regulacja postepowania sgdowoadministracyjnego w sprawach
z zakresu samorzqdu terytorialnego, cz. 1, NZS 2008/5, s. 82; T. Wo$ [w:] Prawo o postgpowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2016, s. 103-104; D. Da-
bek [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022,
s. 1209-1210). Nie negujac postulatu o potrzebie ujednolicenia regut zaskarzania poszczegdlnych
form dziatania administracji publicznej, zauwazy¢ nalezy, ze w aktualnym stanie prawnym zakres
unormowan odrebnych jest znaczny i stale si¢ poszerza. Stan ten mozna juz z pewnoscia opisy-
wac pojeciem dekodyfikacji postgpowania sgdowoadministracyjnego. Zob. komentarz do art. 1.

Nasuwa si¢ spostrzezenie, ze w zwigzku ze zmianami dokonanymi w przepisach ustawy
o0 samorzadzie gminnym, przewidujacymi w art. 13a i n. obowigzek gmin uchwalenia planéw
ogolnych, dotychczasowy dorobek orzecznictwa sadowego w kwestiach planistycznych zostanie
niebawem wzbogacony o nowe zagadnienia. Plan ogdlny stanowi¢ beda bowiem akty prawa
miejscowego podlegajace zaskarzeniu na podstawie art. 3 § 2 pkt 5.

Skargi na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, inne niz okre-
$lone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. O ile w przypad-
ku aktéw nalezacych do zbioru prawa miejscowego ustawodawca przewidziat kontrole sadowg
zaréwno w przypadku aktow jednostek samorzadu terytorialnego, jak i organéw administracji
rzadowej, o tyle w przypadku innego rodzaju aktow skarga przystuguje w wezszym zakresie, bo
ograniczonym ze wzgledu na autora oraz kategorie aktywnosci organu. Jest to mianowicie do-
puszczalne jedynie w stosunku do wydawanych przez organy powiatu uchwat oraz wydawanych
przez organy gminy uchwal i zarzadzen (art. 87 ust. 1 w.s.w. iart. 101 ust. 1 u.s.g.). Wprawdzie
art. 90 ust. 1 u.s.w. nie dopuszcza zaskarzania aktow innych niz akty prawa miejscowego, ale
prawo to wywodzi sie z art. 91 ust. 1 u.s.w. (wyrok NSA z 29.09.2020 r., IT OSK 1467/20, LEX
nr 3075579, w ktérym przyjeto, ze dopuszczalna jest skarga na wojewodzki plan gospodarki
odpadami). Na tej podstawie stwierdzono takze dopuszczalno$¢ skargi na zatwierdzenie pro-
jektu zmiany organizacji ruchu, dokonane na podstawie § 2 ust. 1 pkt 1 lit. d oraz § 6 ust. 1
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rozporzadzenia z 23.09.2003 r. w sprawie szczegotowych warunkoéw zarzgdzania ruchem na dro-
gach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzgdzaniem (Dz.U. z 2017 r. poz. 784), polegajace
na ograniczeniu dostepu do drogi niektorych samochoddow ciezarowych, wskazujac, ze jest ono
»CZynnoscig organizacyjno-techniczng, o charakterze ogélnym (generalnym i abstrakcyjnym),
ustanawiajgcg nowe zasady organizacji ruchu na drodze w odniesieniu do drég wojewddzkich
podejmowang przez organ jednostki samorzadu terytorialnego w ramach zarzadzania ruchem
na tych drogach” (postanowienie NSA z 8.03.2012 ., I OSK 306/11, LEX nr 1136685, zob. tez
wyrok NSA z 19.03.2019 r., 1 OSK 1300/17, LEX nr 3112033).

Do zaskarzalnych na podstawie art. 3 § 2 pkt 5 aktéw przyporzadkowano w orzecznictwie
m.in. zakwalifikowanie i umieszczenie na liscie 0s6b oczekujacych na najem lokalu z mieszka-
niowego zasobu gminy (zob. wyrok NSA z 28.02.2024 r., III OSK 3738/12, LEX nr 3691826),
okreslenie w drodze zarzadzenia prezydenta miasta zabytkoéw w ewidencji zabytkéw gminy
(zob. wyrok NSA z 18.08.2016 r., IT OSK 2909/14, LEX nr 2142398). W postanowieniu NSA
2 14.09.2012 r., IT OSK 1950/12, LEX nr 1413428 wskazano, ze ,, Akt ten, zapewniajac warunki
prawno-organizacyjne umozliwiajace zachowanie zabytkdw znajdujacych sie na terenie gminy,
wladczo wkracza bowiem w zespdt uprawnien wlasciciela zabytku objetego wpisem do gminne;j
ewidencji. Powyzsze daje podstawe, by przyja¢, ze dziatanie prezydenta miasta w formie prawne;j
zarzadzenia, ktdrego treécig bylo okreslenie zabytkow znajdujacych sie w ewidencji zabytkow
gminy, stanowi akt organu jednostki samorzadu terytorialnego z zakresu administracji pub-
licznej podlegajacy kognicji sagdu administracyjnego na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. (art. 3
§ 2 pkt 6 p.p.s.a.)”

Przedmiotem sadowej kontroli aktéw, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a., moga
by¢ jedynie te, ktére wydane zostaly przez podmioty, ktore sg uprawnione do podejmowania
tego rodzaju aktéw, a wiec jednostki samorzadu terytorialnego badz ich organy. Nie naleza do
nich, jak wskazal NSA - w postanowieniu z 11.09.2012 r., IT OSK 1903/12, LEX nr 1221316 -
zwiazki miast i gmin. Odmienne stanowisko w tej kwestii zajmuje D. Dabek, cho¢ dostrzega
ze ,2ustawodawca nie uregulowal tego w sposéb niebudzacy watpliwosci” (D. Dabek [w:] Ustawa
o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 1213). W orzecz-
nictwie przesadzono takze, ze ,,niewykonywanie czynnos$ci nakazanych prawem” nie obejmuje
przypadku ,,tzw. bezczynno$ci prawotworczej sejmiku wojewddztwa odnosénie braku wydania
aktu prawa miejscowego” (zob. wyrok NSA z 24.05.2016 r., IT OSK 1744/15, LEX nr 2083407).

W literaturze wérdd zaskarzalnych na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. wymienia si¢ uchwa-
te w sprawie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
uchwale o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
regulamin urzedu gminy (zob. D. Dabek [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 1211 i podana tam literatura). Wspomniana autorka
zauwazyla takze, Ze wnoszona na tej podstawie skarga dotyczy¢ moze takze aktéw administra-
cyjnych indywidualnych, ktére formalnie nie sg decyzjami administracyjnymi w rozumieniu
art. 104 k.p.a., podajac jako przyklad uchwaly w sprawie przeznaczenia danej nieruchomosci
do sprzedazy w trybie przetargowym lub bezprzetargowym, uchwaly o ustanowieniu struktu-
ry organizacyjnej czy okresleniu sktadu osobowego organu samorzadu, aktéw wewnetrznych,
np. kodeksu etyki radnych gminy, aktéw podmiotu zastgpujacego organy gminy (na podstawie
art. 96 ust. 1 iart. 97 ust. 3 w.s.g.) i zarzadzen zastgpczych, o ktérych mowa w art. 98a u.s.g.

Sprawy skarg na akty nadzoru nad dzialalnoscig organéw jednostek samorzadu terytorial-

nego. Podobnie jak wobec czesci innych niz decyzja administracyjna prawnych form dziatania
administracji, takze wobec aktow nadzoru nad dziatalnoscig organow jednostek samorzadu
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terytorialnego sadowa kontrola przystuguje od wejscia w zycie nowelizacji k.p.a. z 1990 r. Prze-
widywalo jg 6wczesne brzmienie art. 216a § 1 k.p.a., przy czym jedynie w zakresie rozstrzygnie¢
nadzorczych podjetych wobec gminy. Jak zasadnie podkresla T. Wos, komentowany przepis nie
zostal (podobnie jak art. 3 § 2 pkt 5 i 6) zsynchronizowany z przepisami ustaw ustrojowych.
Wsréd aktow nadzoru w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 7 autor ten wymienia rozstrzygniecia nadzor-
cze, inne akty nadzoru nad dziatalnoscig organow jednostki samorzadu terytorialnego oraz akty
wspoldziatania, przy czym przepisy ustaw ustrojowych (art. 86 ust. 1 u.s.w., art. 85 u.s.p., art. 91
ust. 3 u.s.g.) odnoszg si¢ jedynie do rozstrzygnie¢ nadzorczych polegajacych na: stwierdzeniu
niewaznosci uchwaly, stwierdzeniu ich wydania z naruszeniem prawa, odwolania przez Prezesa
Rady Ministréw organéw gminy, powiatu, wojewddztwa i ustanowienie zarzadu komisaryczne-
go, wydanie zarzadzenia zastepczego, ustalenie budzetu gminy, powiatu, wojewodztwa (T. Wo$
[w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos, Warszawa
2016,s. 122 in.).

Zachowuje aktualno$¢ poglad W. Chrdscielewskiego, zgodnie z ktérym ,rozstrzygnie-
cie nadzorcze ksztaltuje, czy tez wyznacza nadzorowanym podmiotom ich sytuacje prawna
w sposob przewidziany przez prawo. Wtadztwo administracyjne znamionujgce rozstrzygniecie
nadzorcze przejawia si¢ w nastepujacych elementach: 1) autorytatywno$¢ konkretyzacji pra-
wa dokonana przez organ nadzoru, 2) domniemanie legalnosci rozstrzygniecia nadzorczego —
obowiazujace az do jego obalenia wyrokiem NSA, 3) mozliwo$¢ postuzenia si¢ przymusem
administracyjnym w przypadku niewykonania obowigzkéw wynikajacych z rozstrzygniecia
nadzorczego” (W. Chrdscielewski, Sgdowa kontrola rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczgcych sa-
morzgdu terytorialnego, ST 1994/10, s. 52). Istotg aktu nadzoru jest wytworzenie ,,okreslonego
rodzaju normy jednostkowej i konkretnej” lub ,,autorytatywnej oceny pewnego stanu” (tak
Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego, ST 2001/1-2,
s. 95, zob. tez T. Wos, ,Nowa” regulacja postepowania sgdowoadministracyjnego w sprawach
z zakresu samorzgdu terytorialnego, cz. 1, ST 2007/1-2, s. 30; J. Zimmermann, Elementy pro-
cesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzgdem terytorialnym, PiP 1991/10, s. 45 i n.). W lite-
raturze dominuje poglad zakladajacy szerokie znaczenie pojecia aktu nadzoru (zob. A. Kabat
[w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2024, s. 68 i podana tam literatura).

Wisrdd aktéw nadzoru niebedacych rozstrzygnigciem nadzorczym wymieni¢ mozna za-
rzadzenie wojewody o odwotaniu wojta (art. 28i ust. 3 u.s.g.), a takze wymieniane w literaturze
unormowane w art. 96 ust. 2 u.s.g. wezwanie wojta przez wojewode do zaprzestania naruszen
prawa, przewidziane w art. 83 ust. 2 u.s.p. wezwanie rady powiatu przez wojewode do zaprze-
stania naruszen prawa, uregulowane w art. 84 ust. 2 u.s.w. wezwanie zarzagdu wojewodztwa
przez wojewode do zaprzestania naruszen prawa (zob. T. Wo$ [w:] Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2016, s. 129).

Nie stanowi aktu nadzoru w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 7 uchwata kolegium regionalnej
izby obrachunkowej wydana na podstawie art. 11 ust. 3 w zw. z art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy
27.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2025 r. poz. 7), bo - jak przyjeto
w postanowieniu z 21.02.2007 r., IT GSK 299/06, LEX nr 32673 - wskazanie ,,w uchwale organu
nadzoru nieistotnego naruszenia prawa w sposobie uchwalania budzetu jest li tylko wytknie-
ciem uchybienia nie majgcego zadnego znaczenia dla obowigzywania uchwaty budzetowe;. (...)
Wytkniecie nieistotnego uchybienia w sposobie podjecia budzetu, nie wplywajace na legalno$¢
procedury jego uchwalania nie moze takze rodzi¢ skutkéw na przyszlosé a przez to wplywac na
oceng prawidlowosci przyszlych dziatan w tym zakresie”. Niedopuszczalna jest réwniez skar-
ga na ,pismo organu nadzoru zawiadamiajace o braku podstaw do wydania rozstrzygniecia
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nadzorczego w konkretnej sprawie’, bo ,,nie jest ani rozstrzygnieciem nadzorczym, ani zadng

inng formg dziatalno$ci administracji publicznej, o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt 1-7 p.p.s.a”
(postanowienie NSA z22.10.2010 r., ] OSK 1755/10, LEX nr 741586). Nie przystuguje rowniez

skarga na uchwate kolegium regionalnej izby obrachunkowej w przedmiocie zastrzezen do

wnioskow zawartych w wystapieniu pokontrolnym (postanowienie NSA z26.10.2011 r., Il GSK
2111/11, LEX nr 1070236). Nie podlega takze zaskarzeniu pismo organu nadzoru informujace

o odmowie oceny i badania uchwat rady dzielnicy w trybie nadzoru, bo nie jest ani aktem

nadzoru, ani aktem organéw jednostek samorzadu terytorialnego podejmowanych w sprawach

z zakresu administracji publicznej, ani innym aktem, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 (posta-
nowienie NSA z 11.10.2011 r., I OSK 2129/11, LEX nr 988198). Z kolei zlecenie opracowanie

kompleksowego programu naprawczego miesci si¢ w grupie aktéw i czynnosci, o ktorych mowa

wart. 3 § 2 pkt 7 (postanowienie z 28.01.2011 r., ] OSK 1592/10, LEX nr 951983).

Sprawy bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania w przypadkach okre-
$lonych w pkt 1-4 lub przewleklego prowadzenia postepowania w przypadku okreslonym
w pkt 4a. W $wietle art. 6 ust. 1 EKPC, art. 41 KPP oraz art. 17 KDPA, a takze orzecznictwa
ETPC prawo do zatatwienia sprawy w rozsagdnym terminie stanowi podstawowe roszczenie pro-
cesowe (zob. wyrok ETPC z 24.10.1989 r., 10073/89, H. przeciwko Francji, LEX nr 81081; wy-
rok TSUE 2 26.11.2013 r., C-50/12 P, Kendrion przeciwko Komisji Europejskiej, EU:C:2013:771).
W nauce i orzecznictwie ETPC akcentuje sig, ze bieg terminu zatatwienia sprawy przed sagdem
administracyjnym rozpoczyna si¢ juz wraz z uruchomieniem rodka odwolawczego w postepo-
waniu administracyjnym i konczy si¢ dopiero po wykonaniu prawomocnego wyroku (zob. wy-
rok ETPC 27.05.2002 r., 59498/00, Burdov przeciwko Rosji, LEX nr 75629, zob. tez Z. Kmieciak,
Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010).
Warto przypomnie(, ze bedgce naruszeniem prawa niezalatwienie sprawy w terminie stanowi
podstawows przestanke (bezprawnosci) odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicz-
nej wobec jednostki, o ktérej mowa w art. 417' § 3 k.c.

Ochrona przed bezczynnos$cig administracji stanowi wspotczesnie standard proceduralny,
cho¢ realizowany w sposéb niejednolity. Wraz z intensywnym rozwojem administracji w Euro-
pie XIX w. pojawily si¢ pierwsze rozwigzania stuzace temu celowi, a polegajace na zastepowaniu
oczekiwanego przez strone aktu stosowania prawa przez formule bezposredniego dziatania
prawa. Wyksztatcona wowczas instytucja milczacego zalatwienia sprawy rozwinela si¢ inten-
sywnie w systemach romanskich i od pewnego czasu zyskuje popularnos¢ takze w rodzimym
porzadku prawnym (zob. J. Wegner, Instytucja milczgcego zalatwienia sprawy przez administra-
cje publiczng, Warszawa 2021).

Zapobieganie zjawisku bezczynnosci za pomoca konstrukeji milczacego zalatwienia sprawy
nie we wszystkich sprawach - ze wzgledu na ich charakter - moze wchodzi¢ w gre. Ryzyko
wystgpienia bezczynno$ci w systemie prawnym wymaga zatem narzedzi prawnych pozwalaja-
cych nie tylko na jej zwalczanie, a takze na naprawienie jednostce szkody wywotanej brakiem
dzialania administracji. W polskim systemie prawnym mechanizmy te ulegaly przemianom,
zwigzanym przede wszystkim z poszerzaniem kognicji sagdu administracyjnego.

Wprawdzie wzorcem dla komentowanego przepisu jest art. 17 ustawy o NSA z 1995 r.,
ktorego konstrukcja rowniez uzalezniata dopuszczalnos$¢ skargi na bezczynnos¢ od dopusz-
czalnosci skargi na te prawng forme dziatania administracji, w ktorej podjeciu organ admi-
nistracji publicznej pozostawal bezczynny, ale prawo zwalczania bezczynnosci przed sadem
administracyjnym pojawito sie w 1980 r. w art. 216 § 1 k.p.a. Przystugiwalo ono wowczas,
gdy ,w ustalonym w przepisach prawa terminie organ administracji panstwowej nie wydat
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decyzji w postepowaniu w pierwszej instancji lub w postepowaniu odwotawczym w sprawach,
o ktorych mowa w art. 196”. Daje sie zatem zaobserwowa¢, ze uprawnienie wprowadzone do
systemu w 1980 r. ewoluowalo; kolejne ustawy regulujace postepowanie sgdowoadministra-
cyjne je poszerzaly, co bylo zwigzane ze stopniowym zwiekszaniem zakresu kognicji sagdu
administracyjnego. W pierwotnym tekscie art. 3 § 2 pkt 8 przewidziano jedynie skarge na
bezczynno$¢ w wydaniu decyzji lub postanowienia, albo podjecia aktu lub czynno$ci wynika-
jacych bezposrednio z przepisu prawa. Wraz z dodaniem do art. 3 § 2 punktu 4a (na podstawie
art. 3 pkt 1 lit. a i b ustawy z 16.11.2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. Nr 217, poz. 1590), rozciggajacego sagdowg kontrole
réwniez na pisemne interpretacje dotyczace prawa podatkowego, objeto nig bezczynnos¢ takze
w tych sprawach. Nastepnie, na podstawie art. 1 pkt 2 ustawy z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 11) uzupelniono okreslony w art. 3 § 2 pkt 8
przedmiot skargi o przewlekte prowadzenie postepowania organu administracji o stan prze-
wleklego prowadzenia postepowania. W drodze art. 1 pkt 8 tego samego aktu prawnego znowe-
lizowano art. 37 k.p.a., obejmujac przewidzianym tam prawem wniesienia zazalenia takze stan
przewleklego prowadzenia postepowania. W uzasadnieniu projektu ustawy przewlekloscig
postepowania okreslono niesprawne, nieskuteczne, dtugotrwale dziatanie organu (VIII kaden-
cja, druk sejm. nr 1183, uzasadnienie, s. 22), z kolei w nauce stan ten rozumiano jako nieuza-
sadnione przedtuzanie terminu zalatwienia sprawy (Z. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania
administracyjnego, PiP 2011/6, s. 32-33, zob. tez motywy wyroku NSA z 5.07.2012 r., II OSK
1031/12, LEX nr 1228235). Wspomniany autor upatrywal powodéw nowelizacji art. 37 k.p.a.
w tym, by strona mogta kwestionowac réwniez nieuzasadnione przedtuzanie postepowania
administracyjnego w trybie art. 36 § 1 k.p.a.

Istotng konsekwencja tych zmian legislacyjnych bylo - jak przyjeto w orzecznictwie sadoéw
administracyjnych - zobowigzanie skarzacego do wskazania w skardze postaci niezalatwienia
sprawy w terminie, chociaz przeciez przewlekle prowadzenie postepowania stanowi postaé
szerszego pojecia — bezczynnoéci. Mimo ze kwalifikacja poszczegdlnych stanéw faktycznych
jako bezczynnosci administracji czy przewlektego prowadzenia postgpowania nastrecza trudno-
$ci, w orzecznictwie sadowoadministracyjnym rygorystycznie przyjeto, ze poprawno$c¢ ustalen
w tym zakresie obcigza jednostke. To skarzacy powinien wlasciwie zdefiniowa¢ zwloke w dziata-
niu organu. Kwestionowanie bezczynnosci w miejsce przewlektego prowadzenia postepowania
(lub odwrotnie) prowadzi bowiem do oddalenia skargi, nawet jezeli w sprawie wystapita inna
posta¢ niezatatwienia sprawy w terminie. Dochodzi wiec do swego rodzaju paradoksu - rygo-
rystyczna wykladnia art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., ktérego nowelizacja miala spowodowac poszerzenie
zakresu sagdowej kontroli, wywotala efekt odwrotny, prowadzacy w istocie do ograniczenia do-
stepu do ochrony sadowej (zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 3.08.2016 r., II SAB/Rz 24/16, LEX
nr 2190401; wyrok WSA w Opolu z 5.10.2016 .,  SAB/Op 9/16, LEX nr 2158127).

Uchwycenie réznic pomiedzy postaciami niezalatwienia sprawy w terminie wzbudzalo
watpliwosci az do wprowadzenia definicji legalnych tych terminéw wraz z wejsciem w zycie
nowelizacji k.p.a. z 2017 r. Warto zauwazy¢, ze analogicznego rozréznienia nie wprowadzono
w przepisach o postepowaniu podatkowym. Przedmiotem unormowanego w art. 141 o.p. pona-
glenia jest niezatatwienie sprawy w terminie, bez wzgledu na jego postac zjawiskowa i przyczyny.
Nalezy przyja¢, ze pod rzagdami Ordynacji podatkowej przewlekte prowadzenie postgpowania
traktowane jest jako odmiana (rodzaj) bezczynnosci administracji.

Nasuwa si¢ uwaga, ze mnozenie $rodkéw ochrony praw jednostki moze prowadzi¢ do
ich przeciwskuteczno$ci. Z drugiej jednak strony interwencja ustawodawcy wywolana byla
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stanowiskiem sadoéw administracyjnych, literalnie wyktadajacych pojecie bezczynnosci admi-
nistracji, z pominieciem kontekstu ochrony przed tym zjawiskiem jako elementu podstawo-
wego prawa jednostki do rzetelnego (w tym sprawnego) procesu. Dla wypelnienia obowigzku
zalatwienia sprawy indywidualnej w rozsagdnym terminie w $wietle art. 6 ust. 1 EKPC nie ma
znaczenia to, czy organ jest bezczynny, czy tez prowadzi sprawe w sposob przewlekly. Istotny
z perspektywy zapewnienia standardéw konwencyjnych jest okreslony skutek — niezakonczone
postepowanie. W postepowaniu zainicjowanym skargg na bezczynno$¢ - jak wyjasnit NSA
w wyroku z 7.06.2024 r., I OSK 761/24, LEX nr 3743972 - ,kontrola Sadu ogranicza si¢ je-
dynie do sprawdzenia, czy skarga zostala wniesiona w sprawie, o ktérej mowa w art. 3 § 2
pkt 1-4 p.p.s.a., czy skarzacy wyczerpal §rodki przewidziane w art. 37 k.p.a. oraz czy zwloka
w wydaniu decyzji przekroczyta terminy okreslone w art. 35 k.p.a. Nie moze wigc w tym poste-
powaniu by¢ przedmiotem badania prawidlowos¢ wydanych w sprawie rozstrzygnie¢ admini-
stracyjnych, czy zarzuty naruszen procedury, ktérych dopuszcza sie organ, gdyz okolicznosci
te w wigkszo$ci przypadkow dotyczg dziatan organu i mogg by¢ skutecznie podnoszone tylko
w ramach postepowania sgdowego, w ktorym badana bedzie legalnos¢ wydanych w sprawie
decyzji merytorycznych konczacych postepowanie”

Konieczng przestanky formalng uruchomienia ochrony sagdowej przed bezczynnoscig ad-
ministracji jest skorzystanie przez strone ze $rodkéw przystugujacych w postepowaniu przed
organami administracji, tj. ponaglenia, o ktorym mowa w art. 37 § 1 k.p.a. i art. 141 § 1 o.p.
Rozpatrzenie ponaglenia przed zlozeniem skargi nie jest przez ustawe wymagane. W wyro-
ku NSA z 27.11.2020 r., IT OSK 243/20, LEX nr 3098093, wyjasniono, ze ,Oczekiwanie na
wypowiedzenie sie co do zasadnosci ponaglenia nie moze by¢ warunkiem dopuszczalnosci
skargi w rozumieniu art. 52 § 1 p.p.s.a”.

Jak juz zasygnalizowano, skarga na bezczynnos¢ przystuguje wylacznie w tych przypadkach,
w ktorych - gdyby organ nie dopuscit si¢ zaniechania - podjalby dziatanie w jednej z form
prawnych przewidzianych w art. 3 § 2 pkt 1-4a. Trafnie zatem w wyroku NSA z 8.05.2024 r.,
IIT OSK 922/24, LEX nr 3737357 przyjeto, ze ,,Dziatania podejmowane przez Rzecznika Praw
Obywatelskich na podstawie przepiséw ustawy z 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich,
nie nalezg do aktéw podlegajacych kontroli sadu administracyjnego, tym samym nie moga
by¢ przedmiotem skargi na przewlekte prowadzenie postepowania, o ktdrej mowa wart. 3 § 2
pkt 8 p.p.s.a” Zob. komentarz do art. 149.

Sprawy sprzeciwow od decyzji oraz postanowien wydanych na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.
Na podstawie art. 9 pkt 1 nowelizacji k.p.a. z 2017 r. do Prawa o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi wprowadzono nowg kompetencje sagdu administracyjnego — do rozpozna-
wania sprzeciwow od decyzji kasacyjnych. Jednoczesnie w art. 9 pkt 7 ustawy nowelizujacej
wlgczono do Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi przepisy poswiecone
instytucji sprzeciwu. W uzasadnieniu projektu ustawy ttumaczono, ze dotychczas ,.efektywnos¢
zaskarzenia decyzji kasatoryjnej i wiklania sie przez strone w dlugotrwaly spor sadowy co do
istnienia podstaw do takiego rozstrzygniecia” byta ,,powaznie ograniczona”. Wprowadzenie
instytucji sprzeciwu w miejsce regularnej skargi miato ,,przyczynic si¢ do zmniejszenia liczby
decyzji kasatoryjnych wydawanych przez organ odwolawczy zbyt pochopnie, mimo obiektyw-
nej mozliwosci zalatwienia sprawy merytorycznie i wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 138
§ 1 pkt 1 lub 2 k.p.a. Sprzeciw od decyzji kasatoryjnej powinien zatem mobilizowaé organ
odwotawczy do wykonania jego ustawowej funkcji wynikajacej z obowigzku dwukrotnego me-
rytorycznego, a nie wylgcznie kontrolnego rozpatrzenia sprawy”. Jak dalej deklarowali autorzy
projektu: ,,Sprzeciw bedzie srodkiem zaskarzenia, ktérym strona bedzie mogta zainicjowaé
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swoiste postepowanie o charakterze wpadkowym, ograniczone przedmiotowo do kwestii natury
formalne;j” (VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, uzasadnienie, s. 61).

Tuz po wejsciu w zycie przepisdw o sprzeciwie pojawito sie w nauce wiele uwag krytycz-
nych wobec tej instytucji. Dotyczyly one m.in. nazwy nowej instytucji prawnej, bowiem termin
»sprzeciw” zostal juz wykorzystany w Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi - dla oznaczenia $rodka odwotawczego przystugujacego od orzeczenia referendarza sado-
wego w przedmiocie prawa pomocy. Ponadto trudno znalez¢ powody dla ograniczenia zakresu
przedmiotowego skargi przystugujacej przeciwko decyzji administracyjnej. Dostatecznym
uzasadnieniem takiego rozwigzania nie jest przyjeta przeciez przez ustawodawce koncepcja
ograniczenia podstaw prawnych sadowej kontroli decyzji kasacyjnej ani wprowadzenia termi-
nu rozpoznania sprawy przez sad. Wreszcie w pelni zasadnie podnoszono zarzut przeciwko
ograniczeniu instancyjnosci postepowania sagdowego, bo od wyroku uwzgledniajgcego sprzeciw
nie stuzy zaden $rodek odwotawczy. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z argumentem autoréw projektu
ustawy, zgodnie z ktorym brak ten niwelowany jest przez fakt, ze sprawa po uchyleniu decyzji
kasatoryjnej ponownie zalatwiana jest przez organy administracji (J. Wegner, B. Wroblewski,
Kierunki nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego w swietle ustawy z 7 kwietnia
2017 r., SPE 2019/110, s. 191 i podana tam literatura; A. Gomulowicz, Kodeks postgpowania
administracyjnego: Niepokojgca hybryda rzgdu, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 20.07.2016 r.). Mo-
globy to sugerowac, ze prawa jednostki na skutek uwzglednienia skargi nie zostang naruszone,
ale nie mozna wykluczy¢ tego, iz w uzasadnieniu wyroku zostana sformutowane wskazania badz
ocena prawna dla skarzacego niekorzystne, naruszajace prawo. Ich uwzglednienie, co przeciez
jest obowigzkiem organu, moze doprowadzi¢ do wydania decyzji niezgodnej z prawem, ktérej
zakwestionowanie — w $wietle art. 153 — moze by¢ niemozliwe. Tylko czg$ciowym remedium
na ten stan rzeczy jest wypracowany w orzecznictwie swego rodzaju wybieg, ograniczajacy
wynikajace ze wspomnianego przepisu rygory zwigzania wskazaniami i oceng prawng zawartg
w prawomocnym wyroku sagdu administracyjnego uwzgledniajacego sprzeciw, a ,,dobrze opi-
sany w wyroku NSA z 18.07.2024 r., IT OSK 1272/24, LEX nr 3765527: «ze wzgledu na skutki
prawne wynikajace z art. 170 i art. 153 p.p.s.a. nalezy wyklada¢ przepisy art. 64e i art. 151a
§ 1 p.p.s.a. w ten sposob, ze okreslone w tych przepisach granice rozpoznania sprawy przez sad
administracyjny na skutek sprzeciwu nie obejmuja oceny decyzji kasacyjnej w takim zakresie,
w jakim przesadzaloby to o prawach podmiotow, ktore z uwagi na art. 64b § 3 p.p.s.a. nie moga
bra¢ udzialu w postgpowaniu przed sagdem administracyjnym» (por. wyroki NSA z 29 sierpnia
2019 r. IT OSK 2030/19, 16 grudnia 2020 r. IT OSK 3076/20, 19 pazdziernika 2023 r. II OSK
2336/23, 5 marca 2024 r. I OSK 151/24)”.

Skoro kompetencje orzecznicze sadu zostaly ograniczone do zbadania zgodnosci decyzji
kasacyjnej z art. 138 § 2 k.p.a., to do$¢ szybko sady administracyjne przyjely, ze w pozosta-
lym zakresie zaskarzona decyzja nie moze podlega¢ kontroli. W wyroku NSA z 11.10.2023 r.,
IT OSK 49/21, LEX nr 3688044, ujeto te mysl nastepujaco: ,,Z art. 64e p.p.s.a. wynika, ze roz-
poznajac sprzeciw od decyzji, sad ocenia jedynie istnienie przestanek do wydania decyzji,
o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a. Oznacza to, ze sad ocenia jedynie, czy w realiach kon-
kretnej sprawy organ odwolawczy w uzasadniony sposob skorzystal z mozliwosci wydania
decyzji kasacyjnej, czy tez bezpodstawnie uchylit si¢ od zalatwienia sprawy co do jej istoty.
Powyzsze wynika z faktu, ze art. 64e p.p.s.a. stanowi przepis o charakterze legi speciali w sto-
sunku do ogdlnej normy art. 134 § 1 p.p.s.a. Sad administracyjny w tym postgpowaniu nie
rozstrzyga o prawach lub obowiazkach stron, a jedynie dokonuje oceny spetnienia w spra-
wie formalnych warunkéw wydania decyzji kasacyjnej. Takie zapatrywanie w odniesieniu
do znaczenia normatywnego art. 64e p.p.s.a. nie budzi watpliwosci w dotychczasowym
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orzecznictwie sgdowoadministracyjnym” (zob. tez wyrok NSA z 4.08.2023 r., I OSK 1126/23,
LEX nr 3704792).

W konsekwencji dostrzezenie przez sad innych naruszen prawa nie uprawnia do ich opisa-
nia w motywach wyroku ani tym bardziej uwzglednienia sprzeciwu z tego powodu. Moze jednak
budzi¢ zasadnicze watpliwosci to, Ze decyzja naruszajaca prawo, nawet w sposob kwalifikowany,
miataby pozosta¢ w obrocie prawnym w wyniku sagdowej kontroli. Z tego powodu za bardziej
racjonalny i przekonujacy uznaé nalezy poglad zaprezentowany w wyroku NSA z 10.09.2019 r.,
I OSK 1932/19, LEX nr 2751960: ,Ocena sadu pierwszej instancji sprowadza sie wylgcznie
do skontrolowania kwestii zasadnosci wydania przez organ odwoltawczy decyzji na podstawie
art. 138 § 2k.p.a. (...) Zasadniczo wigc, rozpoznajac sprzeciw, sagd administracyjny nie powinien
dokonywac¢ bezposrednio wyktadni prawa materialnego, tym niemniej, jesli zakres postepowa-
nia wyjasniajacego determinujg przepisy stanowigce podstawe rozstrzygniecia merytorycznego
w sprawie, kwestie materialnoprawne nie mogg by¢ przez sad administracyjny w ogole zigno-
rowane’. Podobnie NSA wypowiedziat si¢ m.in. w wyroku z 23.10.2024 r., I OSK 1966/24, LEX
nr 3854641, wskazujac, ze ,Rozpoznajac sprzeciw, sad administracyjny ocenia jedynie zaistnie-
nie przestanek do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a. (art. 64e p.p.s.a.). Jednak
konieczny do wyjasnienia zakres sprawy, o ktérym mowa w art. 138 § 2 k.p.a., majacy istotny
wplyw na jej rozstrzygniecie, nalezy oceniac przez pryzmat przepiséw prawa materialnego mo-
gacych mie¢ zastosowanie w danej sprawie. W ramach badania przestanek do wydania decyzji,
o ktorej mowa w art. 138 § 2 k.p.a., do czego uprawnia art. 64e p.p.s.a., miesci sie wiec ocena
materialnoprawna warunkujaca przyjecie, ze zaistniata przestanka konieczno$ci wyjasnienia
zakresu sprawy majacego wplyw na rozstrzygniecie”

Sprzeciw pierwotnie przystugiwal jedynie od decyzji wydanych na podstawie art. 138
§ 2 k.p.a., ergo nie stuzy kwestionowaniu decyzji organéw podatkowych. Ewentualne watpliwo-
$ci co do tego, czy sprzeciw przystuguje od postanowien wydanych w postgpowaniu administra-
cyjnych, dos¢ szybko usunieto w orzecznictwie NSA, uznajac, ze w tym zakresie stuzy stronie
skarga, bowiem ,,Skoro ustawodawca na gruncie p.p.s.a. rozréznia pojecia «postanowienia»
i «decyzji», a jednoczesnie w dziale IIT rozdzialu 3a p.p.s.a. uregulowal instytucje sprzeciwu
wylacznie od decyzji, czemu dal tez jednoznacznie wyraz juz w samym tytule rozdzialu («Sprze-
ciw od decyzji», a nie np. «Sprzeciw od decyzji lub postanowienia»), to zakladajac racjonalnosé
ustawodawcy, nie mozna przepiséw o sprzeciwie od decyzji kasatoryjnych stosowaé do postano-
wien kasatoryjnych” (tak wyrok NSA z 30.05.2018 r., I GSK 2146/18, LEX nr 2499981, zob. tez
postanowienie NSA z 16.02.2018 r., I OZ 130/18, ONSAiWSA 2019/3, poz. 45). Poglady te
stracily jednak na aktualnosci wobec nowelizacji przepisow ustawy procesowej. Na podstawie
art. 15 pkt 3 ustawy z 21.05.2025 r. o zmianie niektorych ustaw w celu deregulacji prawa gospo-
darczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa gospodarczego
(Dz.U. poz. 769) przedmiotem sprzeciwu objeto takze wydawane na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.
postanowienia. Natomiast nadal wobec decyzji oraz postanowieni organdw podatkowych przy-
stuguje skarga. Zob. komentarz do art. 64a.

Sprawy, w ktorych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja sadowa kontrole i stosuja srodki
okreslone w tych przepisach. Artykut 3 § 3 sygnalizuje, ze przepisy odrebne mogg przewidy-
wac¢ zaréwno sgdowg kontrole, jak i $rodki, za pomocg ktorych kontrola ta ma by¢ przez sad
administracyjny realizowana. To juz drugi, jezeli bra¢ pod uwage systematyke ustawy, przepis
odwolujacy sie do uprawnienia ustawodawcy stanowienia przepisdw odrebnych. W odréznie-
niu jednak od art. 1 nie odnosi sie on do spraw, ktérych zakres mogtby wybiega¢ poza hipoteze
normy wynikajacej z art. 184 Konstytucji RP. Zob. komentarz do art. 1.
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Komentowany przepis do niedawna odgrywat niewielka role praktyczng, bowiem spraw
poddanych kognicji sadu administracyjnego, a unormowanych w przepisach szczegélnych byto
niewiele. Sytuacja ta w ostatnich latach ulegta istotnej zmianie i mozna dostrzec juz zjawisko de-
kodyfikacji postepowania sgdowoadministracyjnego. Autorom komentarza udalo si¢ odnalez¢
kilkadziesiat przepisow szczegolnych, a z pewnoscig nie jest to wyliczenie wyczerpujace, z du-
zym prawdopodobiefistwem mozna przewidzie¢ zwigkszenie liczby tego rodzaju unormowan.
Sprzyja¢ temu zapewne bedzie multiplikacja zadan publicznych, wynikajaca z podyktowanego
rozmaitymi czynnikami poszerzania sie sfery oddziatywania panstwa i jego organow wzgledem
jednostek. Zob. komentarz do art. 90.

W aktualnym stanie prawnym przepisy odrebne nie tylko przewiduja sagdowa kontrole
w sprawach nieobjetych katalogiem zamieszczonym w art. 3 § 2, ale réwniez modyfikuja reguly
postepowania. Warto jednak zwrdci¢ uwage na to, ze niekiedy moze sie wydawad, ze ustawo-
dawca obejmuje kontrolg sgdowg nowg prawng forme dziatania administracji, niewymieniong
wart. 3 § 2, bo postuguje si¢ nieznang temu unormowaniu nazwa. Jednak w rzeczywistosci pod
wzgledem materialnym ta pozornie nowa forma okazuje sie naleze¢ do ktorejs sposrod kate-
gorii wymienionych we wspomnianym przepisie ustawy procesowej. Przyklad stanowi chocby
art. 47 u.f.z.0., odnoszacy sie do czynnosci organu dotujgcego, ktére ustawodawca wprost kwa-
lifikuje jako ,,czynnosci z zakresu administracji publicznej, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4”
Wskazany zabieg legislacyjny nie jest odosobniony, bo byt wykorzystany w nieobowigzujagcym
juz art. 80 ust. 11 ustawy z 7.09.1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. z 2017 r. poz. 2198), a takze
aktualnego art. 18 ust. 1 ustawy z 10.12.2020 r. o organizacji hodowli i rozrodzie zwierzat go-
spodarskich (Dz.U. z 2021 r. poz. 36).

Nalezy takze wspomnie¢, ze przepisy odrebne wylaczaja sadows kontrole, czego przykla-
dem jest art. 23 ust. 2 ustawy z 22.12.2015 r. o Zintegrowanym Systemie Kwalifikacji (Dz.U.
z 2024 r. poz. 1606), dotyczacy negatywnego rozpatrzenia wniosku o wlaczenie kwalifikacji
wolnorynkowej do Zintegrowanego Systemu Kwalifikacji, czy art. 103¢ ust. 3 w.w.i.§., dotycza-
cy postanowienia Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w sprawie okreslenia zakresu
oceny $rodowiskowej.

Analiza unormowan odrebnych sktania do konkluzji, Ze ich sens sprowadza si¢ wlasnie do
tego, Ze ustanawiajg one odmienne od ogdlnych reguly dokonywania czynnosci procesowych.
Modyfikacje te dotycza istotnych elementéw postepowania, a mianowicie:

- terminu wniesienia skargi, np. w art. 73 ust. 2 u.z.r.z. ograniczono go do 14 dni od otrzymania
informacji o podjeciu przez organ aktu lub czynnosci podlegajacych zaskarzeniu do sadu;

- sposobu wniesienia skargi, czego przyktadem jest rozwigzanie przyjete w art. 73 ust. 3 u.z.r.z.,
obligujace skarzacego do zalgczenia do skargi kompletnej dokumentacji postepowania,
przy czym nieuczynienie zado$¢ tej powinnosci stanowi brak formalny podlegajacy usunie-
ciu na wezwanie sadu, czy wart. 61 ust. 2 u.z.r.p., przewidujgce bezposredni tryb wniesienia
skargi do sadu administracyjnego, nie za$ za posrednictwem organu;

- terminu zalatwienia sprawy przez wojewddzki sad administracyjny, a takze NSA, np. art. 31
ust. 1 pkt 2 ustawy z 8.07.2010 . o szczegolnych zasadach przygotowania do realizacji inwe-
stycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 274) wyznaczajacy
termin dla WSA - 30 dni od wniesienia skargi, dla NSA - dwa miesigce od wniesienia skargi
kasacyjnej, art. 20 ust. 1, art. 24a ust. 3 i art. 26 ust. 1 ustawy z 15.09.2000 r. o referendum
lokalnym (Dz.U. z 2025 r. poz. 472) okreslajacy termin dla WSA - 14 dni od dnia wniesienia
skargi, dla NSA - brak terminu na zalatwienie sprawy, art. 21 pkt 2 u.d.i.p. ustalajacy termin
dla WSA - 30 dni od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzig na skarge i niewskazujacy
zadnego terminu dla NSA;
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- podmiotéw uprawnionych do wniesienia skargi oraz skargi kasacyjnej, np. poprzez ogra-
niczenie ich odpowiednio do wnioskodawcy w art. 64 ust. 3 i art. 74 ust. 1 pkt 1-3 w.z.r.z;
- formuly orzekania, czego przykladem jest rozwiazanie przyjete w art. 61 ust. 8 pkt 1
lit. a u.z.r.p., zgodnie z ktérym uwzglednienie skargi w przedmiocie negatywnego rozpatrze-
nia protestu moze polega¢ wylacznie na stwierdzeniu, ze ocena projektu zostata przepro-
wadzona w sposéb naruszajacy prawo i naruszenie to miato istotny wptyw na wynik oceny,
oraz na jednoczesnym przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia przez wlasciwg
instytucje, w art. 48 ust. 11 2 ustawy z 7.07.2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji
w zakresie Krajowego Centrum Przetwarzania Danych (Dz.U. poz. 1501), przewidujacym,
ze w przypadku uwzglednienia skargi na decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakre-
sie Krajowego Centrum Przetwarzania Danych sad administracyjny po uptywie 14 dni od
dnia rozpoczecia budowy nie uchyla tej decyzji, lecz moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja
narusza prawo z przyczyn wyszczeg6lnionych w art. 145 lub 156 k.p.a. Podobna koncepcje
ustawodawca zrealizowal w art. 32 ust. 11 2 ustawy z 4.02.2017 r. o inwestycjach w zakresie
budowy drogi wodnej taczacej Zalew Wislany z Zatokq Gdanska (Dz.U. z 2024 r. poz. 285),
zgodnie z ktérym jedyna dopuszczalng wypowiedzig sadu administracyjnego uwzglednia-
jacego skarge moze by¢ stwierdzenie jej niezgodnosci z prawem, o czym stanowi art. 105
ust. 2 ustawy o BFG;
- skutkéw prawnych wydanego orzeczenia, np. poprzez wylaczenie zastosowania art. 152, co
przewidziano cho¢by w art. 76 u.z.r.z;
- wysokosci i zasad uiszczania wpisu sgdowego, np. w art. 73 u.z.r.z.;
- wylaczenia mozliwo$ci wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji (np. w art. 11 ust. 6
ustawy o BFG) badz rozszerzenia — wzgledem art. 61 § 3 - przestanek uwzglednienia
z3dania udzielenia ochrony tymczasowej, co przewidziano np. w art. 204b ust. 3 usta-
wy z 28.08.1997 1. 0 organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1113 ze zm.), ktory uprawnia sad administracyjny do wstrzymania zaskarzonej decyzji
»rowniez wtedy, gdy skarzacy uprawdopodobni, iz ocena dzialalno$ci towarzystwa, depo-
zytariusza lub osoby trzeciej, ktorej fundusz lub towarzystwo powierzylo wykonywanie
niektérych czynnosci, zawarta w powiadomieniu, o ktérym mowa w art. 204 ust. 3 albo
art. 204j ust. 1, razgco narusza prawo.
Intensywna legislacja w obrebie prawa i postepowania administracyjnego oraz sgdowej kontroli
stanowi zjawisko wiasciwe nie tylko rodzimemu systemowi prawnemu, ale rowniez prawu
unijnemu, ktére wyznacza pewne standardy ochrony praw jednostki w sporach z administracjg.
Wrylaczenie czy modyfikacja przystugujacych stronie gwarancji procesowych przez przepis
krajowy moga pozostawa¢ bezskuteczne w swietle regulacji prawa unijnego badZ miedzyna-
rodowego, czego egzemplifikacja jest art. 85 ust. 4 lit. b dyrektywy 2014/59/UE. Przepis ten,
jak stwierdzil NSA w postanowieniu z 14.10.2021 r., Il GZ 322/21, LEX nr 3264488: ,,przewi-
duje obowigzek panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej do wprowadzenia przepisu, kto-
ry dopuszczatby wstrzymanie (zawieszenie) wykonania decyzji organu ds. restrukturyzacji”
Dostrzegajac sprzecznos$¢ z tym przepisem treéci art. 11 ust. 6 ustawy o BFG, wylaczajacego
stosowanie art. 61 § 2 i 3 w sprawie ze skargi m.in. na decyzj¢ o wszczgciu przymusowe;j re-
strukturyzacji ocenit, ze zadanie skarzacego udzielenia ochrony tymczasowej nalezy w tym
przypadku oceni¢ na podstawie bezpo$rednio skutecznego, a nieimplementowanego przepisu
dyrektywy.

Z kolei w wyroku TSUE z 12.12.2024 r., C-118/23 (Dz.Urz. UE C 2025/690) analizowano
unormowanie w art. 111 § 2, uznajac m.in. ze art. 47 KPP nalezy interpretowaé w ten sposdb,
ze: ,,stol on na przeszkodzie stosowaniu krajowego przepisu proceduralnego naktadajacego na
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sad wlasciwy do rozpoznania skarg na decyzje krajowego organu ds. restrukturyzacji i upo-
rzagdkowanej likwidacji o przyjeciu srodka w zakresie zarzadzania kryzysowego obowigzek po-
taczenia wszystkich wniesionych do niego skarg na te decyzje, jezeli stosowanie tego przepisu
jest sprzeczne z prawem do rozpatrzenia sprawy w rozsgdnym terminie”.

Joanna Wegner
Art. 4. [Zakres whasciwosci sadéw administracyjnych]

Sady administracyjne rozstrzygaja spory o wiasciwos¢ miedzy organami jednostek samorzadu teryto-
rialnego i miedzy samorzadowymi kolegiami odwotawczymi, o ile odrebna ustawa nie stanowi inaczej, oraz
spory kompetencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administracji rzadowe;j.

. Kompetencja sadu administracyjnego rozstrzygania sporow o wlasciwos¢. Tres¢ komen-
towanego przepisu stanowi uzupelnienie przepiséw zamieszczonych w art. 3 i odnosi sie do
kompetencji sgdu administracyjnego do rozstrzygania szczegdlnego typu spraw — o wlasciwos¢,
w tym kompetencyjnych. Potrzeba rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ pomiedzy organami
samorzgdu terytorialnego a terenowymi organami administracji rzgdowej w naturalny sposob
pojawila si¢ wraz z przeprowadzeniem reformy administracji w 1990 r. i powstania samorzadu
terytorialnego. Na podstawie art. 1 pkt 9 i 26 nowelizacji k.p.a. z 1990 r. nie tylko zmieniono
tre§¢ art. 22 k.p.a., m.in. poprzez dodanie § 2, ale tez uzupelniono tekst Kodeksu postgpowania
administracyjnego o art. 216b, ustanawiajacy reguly rozpoznawania przez sad tych sporow.
W okresie obowigzywania ustawy o NSA podstawe rozpoznawania przez ten sad sporéw kom-
petencyjnych regulowat art. 18 tej ustawy.

. Istota sporu o wlasciwos¢. Konsekwencja przyjecia przez ustawodawce zasady wylacznosci
wlasciwosci organu w postepowaniu administracyjnym jest to, ze tylko jeden organ pozostaje
wlasciwy do jego prowadzenia i ze przestrzeganie swojej wlasciwosci nalezy do podstawowych
obowigzkéw organu administracji publicznej. Powinnos¢ ta, zaréwno w zakresie wlasciwosci
rzeczowej, miejscowej, jak i instancyjnej, moze stanowi¢ przedmiot sporu. W odréznieniu od
rozwigzan przyjmowanych w postepowaniu cywilnym (art. 200 § 2 k.p.c.) oraz postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (art. 59 § 2 p.p.s.a.), przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego nie zawierajg unormowan zapobiegajacych powstawanie sporéw o wlasciwos¢,
za wyjatkiem sporéw pomiedzy organami administracji wyzszego stopnia a organami admini-
stracji nizszego stopnia (zob. A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 185-186).
Konsekwencja dopuszczenia, podobnie jak w postepowaniu karnym (zob. art. 38 § 1 k.p.k.),
powstawania sporéw o wlasciwo$¢ pomiedzy organami stosujagcymi prawo jest wprowadze-
nie mechanizméw pozwalajacych na ich rozwigzywanie. W pismiennictwie rozréznia si¢
spory o wlasciwo$¢ pozytywne — opierajace si¢ na twierdzeniu dwoch lub wigcej organdw
administracji publicznej o cigzacym na nich obowigzku zalatwienia sprawy - oraz negatyw-
ne - wynikajace z zaprzeczania istnienia takiego obowiazku (zob. A. Wrébel [w:] A. Wrébel,
M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2020, s. 185; K. Klonowski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, s. 208). W swietle art. 22 § 1 pkt 9, § 2k.p.a.iart. 19
§ 1 pkt 5-6 o.p. nie jest sporem o wlasciwo$¢ watpliwos¢ co do wykladni przepisow prawa
materialnego, ktére mialyby stanowi¢ podstawe prawng decyzji (zob. postanowienie NSA
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222.12.2008 r., 1 OW 98/08, ONSAiWSA 2009/6, poz. 105). O ile art. 22 § 2-3 k.p.a. stanowia
podstawe rozstrzygania jedynie takich sporéw o wiasciwos¢, ktore powstaja w administra-
cyjnym postepowaniu jurysdykcyjnym, to - jak uznat NSA w postanowieniu z 9.12.2021 r.,
IIGW 90/21, LEX nr 3271923 - moga one stuzy¢ jako ,wskazéwka interpretacyjna w procesie
wykladni” w celu ustalenia organu wasciwego do podjecia czynnosci, o ktorej mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a. Spdr o wlasciwos¢ w rozumieniu komentowanego przepisu dotyczy¢ moze
spraw zatatwianych réwniez w inny sposéb niz w wyniku przeprowadzenia administracyjnego
postepowania administracyjnego.

Wsrdd przyczyn powstawania sporéw o wlasciwo$¢ wymienia si¢ mankamenty regulacji,
zmiany legislacyjne w obrebie kompetencji organéw administracji publicznej, dokonywanie
nieprawidlowej wykladni przepiséw prawa o wlasciwosci badz tez ich wadliwe zastosowanie
(zob. R. Orzechowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkow-
ski, Warszawa 1985, s. 103).

Wystapienie sporu o wlasciwo$¢ wymaga jednoznacznego ustalenia co do tozsamosci
sprawy, rozpoznania ktérej organy uchylaja sie od zalatwienia, badz przeciwnie - o to kon-
kurujg (zob. postanowienie NSA z 29.11.2011 r., I OW 95/11, LEX nr 1094707). W nauce
i orzecznictwie akcentuje sie, ze tak ujmowana tozsamos¢ sprawy powinna dotyczy¢ wszystkich
elementow sprawy: podmiotowych, przedmiotowych, podstawy prawnej i jej rozstrzygniecie
(zob. postanowienie NSA 7 14.10.2019 r., IOW 109/19, LEX nr 2783669; zob. tez K. Defecinska,
Spory o wlasciwos¢, ST 2000/7-8, s. 99).

. Rozstrzyganie sporéw o wlasciwos¢. Skoro zadanie rozstrzygniecia przez sad administracyjny
sporu o wlasciwo$¢ moze zosta¢ wystosowane dopiero po stwierdzeniu, ze taki spor sie zary-
sowal, to znaczy, ze moze to nastapi¢ po wszczeciu postepowania (zob. postanowienie NSA
2 12.03.2020 r., Il OW 172/19, LEX nr 2977099 i podane tam orzecznictwo, zob. tez W. Dawi-
dowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 21). W administracyjnym poste-
powaniu jurysdykcyjnym moment ten mozna wigzac z wniesieniem podania, przekazanego
nastepnie na podstawie art. 65 § 1 (zob. postanowienie NSA z 22.12.2008 .,  OW 98/08, ON-
SAIWSA 2009/6, poz. 105). Do wytoczenia sporu sadowego wystarczy jednokrotnie przekazanie
sprawy, bo woéwczas organ przekazujacy zwolniony jest z obowigzku zalatwienia sprawy, zas
organ, ktéremu sprawe przekazano powinien ja zatatwi¢, chyba ze decyduje si¢ na toczenie
sporu o wlasciwos¢ (zob. postanowienie NSA z 4.12.2020 r., I OW 171/20, LEX nr 3124413
i podane tam orzecznictwo i literatura).

Rozstrzyganie sporéw o wiasciwos¢, ktore powstaly, nalezy zasadniczo do organdw ad-
ministracji publicznej, o czym przesadzajg art. 22 § 1 pkt 1-8 k.p.a. iart. 19 § 1 pkt 1-4a o.p.
We wskazanych przepisach procesowych przyjeto zasade, zgodnie z ktorg wlasciwy do roz-
strzygniecia sporu jest wspdlny organom wiodgcym spor organ wyzszego stopnia (J. Staro$ciak
[w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 52; R. Orzechowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. ]. Borkowski, Warszawa 1985, s. 103). Jednakze w przypadkach unormowanych
wart. 22 § 1 pkt 8-9 k.p.a. oraz art. 19 § 1 pkt 5-6 o.p. wlasciwy do rozstrzygniecia sporu jest
sad administracyjny.

. Spor kompetencyjny. Pojeciem sporu kompetencyjnego okresla si¢ spor pomiedzy organami
administracji rzadowej a organami samorzadu terytorialnego, np. pomiedzy samorzadowym
kolegium odwolawczym a ministrem (zob. postanowienie NSA z 16.02.2004 r., OW 43/04,
ONSAiWSA 2004/1, poz. 28). Spory kompetencyjne rozstrzygane s przez NSA.
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Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych powierzono w art. 15 § 1 pkt 4 p.p.s.a. Naczel-
nemu Sadowi Administracyjnemu. W mysl art. 22 § 3 k.p.a. postepowanie sgdowe uruchamia
sie na wniosek strony postepowania, kazdego z organéw pozostajacych w sporze organéw, mi-
nistra wlasciwego do spraw administracji publicznej, ministra sprawiedliwosci, Prokuratora
Generalnego oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. Moze budzi¢ watpliwosci to, czy legitymacja
procesowa przystuguje podmiotom na prawach strony, ale trudno jest - jak sadze — wskazaé
przekonujace argumenty za odmowg przyznania podmiotowi na prawach strony tego uprawnie-
nia. W postepowaniu podatkowym, w mysl art. 19 § 2 o.p., uprawnionym do zadania wszczecia
postepowania jest organ bedacy strong sporu.

Jak dostrzezono m.in. w postanowieniu NSA z 14.06.2022 r., III OW 200/21, LEX
nr 3359243: ,,Spory o wlasciwos¢ i kompetencyjne (...) dotycza indywidualnych spraw admi-
nistracyjnych rozstrzyganych przez organy administracji w drodze decyzji lub postanowien,
a takze spraw, w ktorych organy administracji podejmujg inne niz decyzje i postanowienia
akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw
wynikajgcych z przepiséw prawa’.

W odniesieniu do pozostatych kategorii postepowan ustawodawca nie postuzyt sie tak pre-
cyzyjna regulacja, a wobec tego znajduje zastosowanie art. 64 § 3, odwolujacy sie do kategorii
interesu prawnego w ztozeniu wniosku o rozstrzygniecie sporu o wlasciwos¢ (zob. A. Skoczylas,
Podmioty legitymowane do ztozenia wniosku o rozstrzygnigcie sporu kompetencyjnego lub sporu
o0 wlasciwo$¢ w rozumieniu art. 4 p.p.s.a., ZNSA 2007/2, s. 9; A. Skoczylas, Rozstrzyganie sporéw
kompetencyjnych i o wlasciwos¢ przez NSA, Warszawa 2008, s. 55-61). Przewidziana w art. 4
kompetencja nie obejmuje rozstrzygania sporéw co do czynnosci cywilnoprawnych podejmo-
wanych przez organy administracji publicznej (zob. postanowienie NSA z 14.06.2012 r., ] OW
66/12, LEX nr 1333874).

. Rozstrzyganie sporéw o wlasciwos¢ i sporéw kompetencyjnych. Spory o wlasciwos¢ i spo-
ry kompetencyjne rozstrzyga NSA, ktéry czyni to w drodze niezaskarzalnego postanowienia.
W postanowieniu NSA z 18.05.2012 r., Il OW 42/12, LEX nr 1408662 wskazano, ze ,,Spor kom-
petencyjny jest sporem o prawo. Rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego polega na wskazaniu
organu wlasciwego do zaltatwienia konkretnej sprawy, ktorej stan faktyczny zostat przedstawio-
ny w pi$mie skierowanym do organu. Organ, do ktdrego wplynelo pismo (wniosek, podanie),
aby uzna¢ swg wlasciwo$¢ w danej sprawie albo wykluczy¢ ja i przekaza¢ podanie do innego,
wlasciwego organu, powinien w pierwszej kolejnosci ustali¢ stan faktyczny sprawy (przedmiot
postepowania), gdyz to jest niezbedne w procesie stosowania prawa”. Nie ma podstaw do roz-
strzygniecia sporu o wlasciwos¢, a tym samym wniosek w tym zakresie podlega odrzuceniu,
jezeli wyrokiem sgdu administracyjnego przesadzono o tym, ktory z organéw administracji jest
wlasciwy w sprawie i wskazania te s3 w rozumieniu art. 153 dla organdw wigzace (zob. posta-
nowienie NSA z 1.02.2013 r., I GW 20/12, LEX nr 1323627). Zob. komentarz do art. 15.

Joanna Wegner
Art. 5. [Wytaczenia spod whasciwosci sadéw administracyjnych]

Sady administracyjne nie sg wtasciwe w sprawach:

1) wynikajacych z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami administracji
publicznej;

2) wynikajacych z podlegtosci stuzbowej miedzy przetozonymi i podwiadnymi;

3) odmowy mianowania na stanowiska lub powotania do petnienia funkcji w organach administracji pub-
licznej, chyba ze obowiagzek mianowania lub powotania wynika z przepiséw prawa;
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4) wiz wydawanych przez ministra wiasciwego do spraw zagranicznych lub konsuléw, z wyjatkiem wiz:
a) o ktorych mowa w art. 2 pkt 2-5 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009
z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajacego Wspdlnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy) (Dz. Urz. UE
L 243 z 15.09.20009, str. 1, z p6zn. zm.),
wydawanych cudzoziemcowi bedacemu cztonkiem rodziny obywatela panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej, panstwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - strony
umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej, w rozumieniu art. 2
pkt 4 ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin
(Dz. U. 22025 r. poz. 1164 i 1794);
5) zezwolen na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego wydawanych przez konsul6w.

b

-

1. Istota wylaczenia wlasciwosci sadu administracyjnego. Konieczno$¢ wprowadzenia do sy-
stemu prawnego przepisow ograniczajgcych wlasciwo$¢ sadu administracyjnego pojawila sie
po raz pierwszy wraz z wejéciem w zycie nowelizacji k.p.a. z 1990 r. W art. 1 pkt 22 tej ustawy
dokonano zasadniczej zmiany koncepcji kontroli sagdowej dziatalnosci administracji publicznej,
polegajacej na wprowadzeniu zasady zaskarzalnosci decyzji administracyjnych. Jej przyjecie
wywotalo potrzebe wprowadzenia wyjatkow, dotyczacych tych decyzji administracyjnych, ktore
ze wzgledu na przedmiot badz charakter nie zostaly objete kognicjg sadu administracyjnego.
Wprowadzony wowczas w art. 196 § 4 k.p.a. (a nastepnie zachowany w art. 19 ustawy o NSA)
katalog wyltaczen niewiele roznit sie od obowigzujacego obecnie, cho¢ byl od niego szerszy.
W pismiennictwie dostrzezono, ze w aktualnym stanie prawnym nie ma juz potrzeby zastrze-
gania wlasciwosci innych sadow, bowiem kwestie te rozwiazuja przepisy rangi konstytucyjnej
oraz — w istotnym zakresie - normy kolizyjne wynikajgce z art. 58 § 4, art. 199! k.p.c. i art. 66
§ 4 k.p.a. (zob. T. Wo$ [w:] Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
red. T. Wos$, Warszawa 2016, s. 159). Zob. komentarz do art. 1. Biorac pod uwage unormowanie
art. 184, przyja¢ nalezy, ze co do zasady ustawa zwykfa powinna regulowa¢ od strony pozy-
tywnej kompetencje sadu administracyjnego. Wprowadzone za$ wylaczenie kompetencji sagdu
stanowig wyjatki w tym zakresie.

2. Sprawy wynikajace z nadrzednosci i podlegloéci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami administracji publicznej. Istotg funkcjonowania sadu administracyjnego jest —
jak wynika z konstytucyjnych podstaw jego funkcjonowania — sprawowanie kontroli dziatal-
nos$ci administracji publicznej. W ten sposob rozumiano role sgdownictwa administracyjnego
w okresie przedwojennym. Istote przyjetej wowczas koncepcji sgdownictwa administracyjne-
go dobrze ilustruje poglad W. Bindera, ktory, komentujgc wowczas tres¢ art. 9 ustawy o NTA
z 1922 r. w brzmieniu ,,Do zaskarzenia zarzadzenia lub przeczenia administracyjnego przed
Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym jest uprawniony kazdy, kto twierdzi, ze naruszono
jego prawa lub Ze go obcigzono obowiazkiem bez podstawy prawnej’, pisal: ,,Kazdym jest nie-
watpliwie takze panstwo, jezeli jakakolwiek wtadza samorzagdowa naruszy jego uprawnienia lub
obcigzy je bez podstawy prawnej, a na odwrot takze jednostka samorzadowa, jezeli uczynity to
wladze panstwowe. Natomiast skarzgcym nie mogg by¢ ani panstwo, ani jednostki samorzadowe,
jezeli ich wlasne organy wykonawcze naruszyly ich prawa lub obcigzyly je obowigzkiem, gdyz
skarga jest dopuszczalng tylko na zarzadzenie lub orzeczenie wladzy administracyjnej, rzadowe;j
lub samorzgdowej a dopuszczenie skargi na wlasne organy réwnatoby sie dopuszczeniu skargi
na siebie samego. Takie uchybienia moze wladza nadzorcza prostowaé w drodze wykonania
nadzoru. Z tych samych powoddw nie przystuguje prawo skargi instancji nizszej wobec instancji
przetozonej w wypadkach, gdy instancja wyzsza zmienila zarzadzenie lub orzeczenie instan-
cji nizszej” (W. Binder, Ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (z dnia 3 sierpnia
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1922) z uwzglednieniem zmian wprowadzonych nowelg z dnia 25 marca 1926 i pokrewne ustawy,
Warszawa 1926, s. 106).

Sadzi¢ nalezy, ze wspdlczesna regulacja sagdowej kontroli opiera si¢ na podobnej koncep-
cji, wykluczajacej dopuszczalnos¢ toczenia spordw przed sadem administracyjnym pomiedzy
organami administracji publicznej, chyba ze w relacjach pomiedzy administracjg rzadowa i sa-
morzadows, czego wyrazem jest zresztg art. 3 § 2 pkt 7. Nie budzi watpliwosci to, Ze ,,organ,
ktéry wydat decyzje w pierwszej instancji, nie ma prawa zaskarzy¢ tej decyzji do sadu wojewddz-
kiego. Nie ma on zatem prawa by uzyska¢ w takim postepowaniu statusu strony. Tym samym
za$ nie przystuguje mu prawo do wniesienia skargi kasacyjnej” (tak NSA w postanowieniu
228.01.2011 r.,, 1 OSK 390/10, LEX nr 952024).

Na tym tle watpliwo$ci wzbudza - coraz czestsze ostatnio — rozpoznawanie Sporéw po-
miedzy organami administracji publicznej. Stan ten wprawdzie stanowi konsekwencje¢ coraz
bardziej skomplikowanych stosunkéw prawnych w sferze prawa publicznego. Jak zwrocit uwa-
ge NSA w postanowieniu z 5.04.2017 r., II OZ 299/17, LEX nr 2268515, art. 5 pkt 1 odnosi
sie do sfery ,wewnetrznego dziatania administracji publicznej z uwagi na zachodzace miedzy
organami administracji publicznej zalezno$ci organizacyjne’, ktore mogg wystepowac ,,nie
tylko pomiedzy organami administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym, ale takze funk-
cjonalnym, co pozwala pojecie to rozszerzy¢ na jednostki organizacyjne dziatajace w formie
zakladéw administracyjnych” Wyjasniajac roznice pomiedzy sferg zewnetrzng a sferg we-
wnetrzng dzialania administracji publicznej, NSA zauwazyl, ze upatruje si¢ jej ,w odmiennych
mozliwo$ciach dziatania administracji wobec podmiotéw jej podporzadkowanych i wobec
podmiotéw niezaleznych od niej, co wyraza si¢ w rdznych podstawach prawnych wydawania
aktow, innej kontroli ich celowosci i legalno$ci, a przede wszystkim innego zakresu, w kto-
rym te akty obowiazujg. Podstawg prawng dziatania administracji w sferze wewnetrznej tego
dziatania mogg by¢ zatem zaréwno przepisy prawa powszechnie obowiazujacego, jak i prawa
wewnetrznego, podczas gdy wylaczng podstawe prawng dziatania administracji w sferze ze-
wnetrznej stanowi¢ moga przepisy rangi ustawowej i ich przepisy wykonawcze wydane na
podstawie i w granicach wyraznego upowaznienia ustawowego”. Analizujac ,charakter prawny
aktow tworzacych instytucje kultury jako zakladéw administracyjnych i aktéw dotyczacych
ich przeksztalcen organizacyjnych nalezy wskazac, ze zarzadzenie o polaczeniu muzeéw’, NSA
doszedt do przekonania, ze ksztaltuje on ,,sytuacje prawng jednostek kultury (likwidowanych
i nowo tworzonej), ale rdwniez prawo do korzystania ze §wiadczen utworzonego zaktadu. Za-
kres $wiadczen to sprawy odnoszace si¢ do sytuacji wszystkich obywateli w zakresie ich praw
i obowigzkéw zwigzanych z dostgpem do débr kultury”. Konkludujac, NSA ocenil, ze ,za-
réwno akt zatozycielski, jak i akt dokonujacy przeksztalcenia organizacyjnego, nie moze by¢
uznany za akt administracyjny. Mimo, ze taki akt rozwigzuje konkretng sytuacje, jaka jest
sprawa utworzenia (przeksztalcenia) jednostki §wiadczacej ustugi, nie wypelnia tej cechy aktu
administracyjnego, jaka jest konkretnos¢ adresata”

. Sprawy wynikajace z podleglosci stuzbowej miedzy przelozonymi i podwladnymi. Relacje
stuzbowe pomiedzy przetozonymi i podwladnymi regulowane sg pragmatykami stuzbowy-
mi. Istote podleglosci stuzbowej wyjasniono w wyroku NSA z 7.05.2010 r., I OSK 725/10,
LEX nr 658617, wskazujac, ze ,Podlegtos¢ stuzbowa jest cechg szczegolng, charakterystyczng
dla tzw. stosunkow stuzbowych, stanowiacych podstawe petnienia stuzby w wojsku i innych
stuzbach paramilitarnych. Znaczny zakres takiej podleglosci sprawia, iz w tych stosunkach
zatrudnienia nie ma réwnorzedno$ci podmiotdw, co jest typowe dla stosunku pracy. Tym
samym przelozony zyskuje znaczng dyskrecjonalng wladze ksztaltowania sytuacji prawne;j
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podwladnego. Podjecie stuzby w formacjach mundurowych, w tym w Stuzbie Wigziennej, jest
dobrowolne. Kazdy, kto dobrowolnie przystepuje do takiej stuzby, rezygnuje z pewnej czesci
swobdd obywatelskich, w tym decyduje sie automatycznie na ograniczenie prawa do sadu”
Poglad ten znalazl kontynuacje m.in. w motywach wyroku WSA w Warszawie z 29.10.2019 r.,
IT SAB/Wa 303/19, LEX nr 3031677, w ktorym podano, ze ,,Podjecie stuzby w formacjach
mundurowych jest dobrowolne. Kazdy, kto dobrowolnie przystepuje do takiej stuzby, rezyg-
nuje z pewnej czesci swobod obywatelskich, w tym decyduje si¢ automatycznie na ograni-
czenie prawa do sagdu. Niewatpliwie przejawem podlegtosci stuzbowej funkcjonariusza jest
pozostawienie jego przelozonym prawa decydowania o awansie na wyzszy stopien stuzbowy.
Takie sprawy naleza do spraw z zakresu wewnetrznej sfery dzialania tego rodzaju jednostek
i stuzb, o ktérych mowa we wspomnianym art. 5 pkt 2 p.p.s.a” Do spraw mieszczacych
sie w kategorii opisanej w art. 5 pkt 2 zaliczono w orzecznictwie m.in. sprawy z zakresu
opinii o stuzbie, a do spraw podlegajacych kognicji sagdu administracyjnego — sprawy do-
tyczace istnienia oraz istotnych elementéw stosunku stuzbowego (zob. postanowienie NSA
27.05.2010 r., I OSK 725/10, LEX nr 658617), odwolanie ze stanowiska Szefa CBA (zob. po-
stanowienie WSA w Warszawie z 21.04.2010 r., II SA/Wa 22/10, LEX nr 570274). Na temat
charakteru prawnego relacji w stuzbie wojskowej zob. motywy wyroku TK z 9.06.1997 r.,
K 24/96, OTK 1997/2, poz. 20).

Podkregli¢ nadto nalezy, ze - jak akcentowal juz wielokrotnie w swoim orzecznictwie TK -
»kategorie spraw z zakresu podlegtosci stuzbowej, ktérych zasadniczo prawo do sadu nie obej-
muje, nalezy ujmowac wasko, «poniewaz szereg elementéw ksztalttujacych sytuacje prawng
podmiotu znajdujacego si¢ w relacji podlegloéci stuzbowej podlega kognicji sadu» (por. wyrok
z 10 maja 2000 r., K. 21/99, OTK ZU Nr 4/2000, poz. 109, s. 29). W szczegdlnosci nie mozna
wykluczy¢, ze roszczenie o zaplate powstale na tle stosunku administracyjno-prawnego ma
charakter cywilnoprawny, a spor dotyczacy jego wykonania nalezy zakwalifikowac jako sprawe
cywilng” (zob. wyrok TK z 10.07.2000 r., SK 12/99, OTK 2000/5, poz. 143). Nawiazujac do tych
pogladéw, w uchwale NSA (7) z 10.04.2006 r., I OPS 3/06, ONSAiWSA 2006/3, poz. 69, zwrd-
cono uwage, ze ,nalezy odréznic sprawy podleglosci stuzbowej, nalezace do sfery wewnetrznej
administracji publicznej, od spraw ze stosunku stuzbowego, w ktérych jednostka, dochodzac
swoich praw, wystepuje jako wyodrebniony podmiot praw i obowiazkéw, ktore dotycza praw
jednostki wobec organdw panstwowych, jakie przystuguja jej w ramach stosunku stuzbowego
i okreslajg tres¢ tego stosunku” W uchwale zaakcentowano takze, ze dopuszczalne w $wietle
art. 26 Konstytucji RP ograniczenie prawa do sadu zotnierza zawodowego w sprawach wyzna-
czenia, zwolnienia lub przeniesienia na stanowisko stuzbowe, zwigzane z konieczno$cig zapew-
nienia mozliwoéci realizacji przez Sily Zbrojne ich zadan ,,spelnia wymaganie niezbednosci
w takim zakresie, w jakim jest to konieczne do zapewnienia wiekszej mobilnosci i zdolnosci do
osiggania wyzszych standw gotowosci wojska oraz w celu spdjnego i sprawnego dziatania Sit
Zbrojnych. Oznacza to, ze ograniczenie prawa do sadu zZolnierza zawodowego moze dotyczy¢
tylko takich sporéw ze stosunku stuzbowego, w ktorych ograniczenie prawa do sadu mozna
usprawiedliwi¢ ze wzgledu na te wartoéci konstytucyjne”.

. Sprawy wynikajace z odmowy mianowania na stanowiska lub powolania do pelnienia
funkcji w organach administracji publicznej, chyba ze obowigzek mianowania lub po-
wolania wynika z przepisow prawa. Komentowany przepis zawiera wylaczenie wasciwosci
sadu administracyjnego w zakresie mianowania na stanowisko lub powotania do petnienia
funkcji w organach administracji publicznej, o ile obowigzek mianowania lub powotania nie
wynika z przepisow szczegolnych. Powolywanie do petnienia funkeji w organach administracji
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publicznej wigze si¢ zwykle z wykonywaniem wiladzy publicznej i stanowi konsekwencje okre-
$lonych decyzji politycznych, niekiedy wymagajacych wspdtdziatania okreslonych piastunow
tejze wladzy, czego przyktadem jest chocby powolywanie przez Prezydenta Rzeczypospolitej mi-
nistrow na wniosek Prezesa Rady Ministrow, na podstawie art. 161 Konstytucji RP czy miano-
wanie i odwolywanie ambasadordw, co - zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy z 21.01.2021 r. o stuzbie

zagranicznej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1691 ze zm.) - nastepuje przez Prezydenta Rzeczypospolitej

na wniosek ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, zaakceptowany przez Prezesa Rady
Ministréw. Przyktadem mianowania na stanowisko jest — wbrew pewnej niejasnosci termino-
logicznej, bo ustawodawca stanowi w art. 55 § 1 u.s.p. o powolaniu na stanowisko stuzbowe -
mianowanie sedziowskie (zob. L. Pisarczyk, T. Zielinski [w:] L. Florek, Kodeks pracy. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 468).

Jednakze w orzecznictwie NSA za niekwestionowany uznaé nalezy poglad, zgodnie
z ktérym ,,akt urzedowy glowy panstwa, nie jest jednak aktem podejmowanym przez organ
administracji publicznej w zakresie dzialalnosci (wykonywania), nawet szeroko rozumia-
nej, administracji publicznej, co powoduje, ze nie podlega kontroli sagdu administracyjnego”
(tak NSA m.in. w postanowieniu z 27.02.2023 r., II GSK 1363/22, LEX nr 3522158). Naczel-
ny Sad Administracyjny w orzeczeniu tym podkreslit réwniez, ze ,Wprawdzie Prezydent RP
jest organem (dualistycznej) wladzy wykonawczej - ktérej rozumienie nalezaloby przy tym
uznac za zdecydowanie szersze w relacji do rozumienia pojecia administracji publicznej - to
jednak z calg pewnoécig nie jest organem administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym,
co znajduje swoje potwierdzenie w tresci art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. Nie sposob jest réwniez przyjaé,
ze dziala jako organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym, o ktérym mowa
wart. 1 pkt 2 k.p.a” (zob. R. Piotrowski, Sedziowie a wladza wykonawcza. Wybrane problemy
konstytucyjne, ,Studia Turidica” 2008/48, s. 215). Zdaniem NSA nie mozna przyja¢, ze Prezy-
dent RP ,,jest innym organem panstwowym powotanym z mocy prawa do zalatwiania spraw
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych - w zakresie, w jakim
mialoby si¢ to odnosi¢ do podejmowania indywidualnego aktu urzedowego na podstawie
art. 144 ust. 1 w zwiazku z ust. 3 pkt 17 i art. 179 ustawy zasadniczej, to jest powolywania
sedziow”.

W postanowieniu z 2.04.2014 r., I OSK 689/14, LEX nr 1442853, NSA zauwazyt, ze prawid-
towa wyktadnia art. 5 pkt 3 ,,prowadzi do wniosku, ze w sprawach skarg dotyczacych odmowy
powolania, sad administracyjny, w ramach badania swojej wlasciwosci, powinien rozstrzygnaé,
czy z przepisow, na ktore powoluje sie skarzacy, wynika obowigzek powotania. Negatywna od-
powiedz na to pytanie uzasadnia odrzucenie skargi. Jezeli okreslony podmiot uwaza, ze z prze-
pisu prawa wynika obowiazek mianowania na stanowisko lub powolania do petnienia funkcji
w organie administracji publicznej, a wladciwy organ administracji odmawia dopelnienia tego
obowigzku, to podmiot taki ma prawo kwestionowa¢ akt odmowy przed sadem administra-
cyjnym. W $wietle art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. moze rowniez zaskarzy¢ bezczynno$¢ w przedmiocie
mianowania lub powolania”

. Sprawy dotyczace wiz wydawanych przez ministra wlasciwego do spraw zagranicznych lub
konsulow. Artykutl 5 pkt 4 zawdziecza swojg aktualng tre$¢ art. 1 ustawy z9.11.2018 r. o zmia-
nie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 11).
Jak wyjasniono w uzasadnieniu projektu tej ustawy: ,W dotychczasowym stanie prawnym, sady
administracyjne nie byty wlasciwe w sprawach wiz wydawanych przez konsuléw, z wyjatkiem
wiz wydanych cudzoziemcowi bedgcemu czlonkiem rodziny obywatela panstwa cztonkow-
skiego Unii Europejskiej, panistwa czlonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym
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Handlu (EFTA) - strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji
Szwajcarskiej”. Mocg wspomnianej ustawy nowelizujgcej dodano kolejny wyjatek od powyz-
szej zasady, przez rozszerzenie zakresu kognicji sadéw administracyjnych rowniez na sprawy
dotyczace wiz Schengen, o ktérych mowa w art. 2 pkt 2-5 kodeksu wizowego. Sady admini-
stracyjne sg wlasciwe w sprawach skarg na: decyzje o odmowie wydania wizy, o cofnieciu lub
uniewaznieniu wiz Schengen oraz dziatalno$¢ konsula w powyzszym zakresie. W uzasadnieniu
projektu wymienionej ustawy wskazano takze, Ze celem regulacji jest ,,unikniecie rozprosze-
nia kompetencji wojewodzkich sagdow administracyjnych w rozpoznawaniu skarg na decyzje
konsula w sprawach wiz, proponuje si¢ okreslenie wlasciwoéci miejscowej poprzez dodanie
w art. 13 § 2a wskazujacego, ze do rozpoznania skargi na dziatalnos¢ konsula wlasciwy jest
wojewddzki sad administracyjny, na ktorego obszarze wlasciwosci ma siedzibe urzad obstugu-
jacy ministra wlasciwego do spraw zagranicznych’. Zauwazono takze, ze ,,organami, ktérych
decyzje odmowne beda przedmiotem skargi, sa wszyscy konsulowie RP, ktdrzy maja swoje
siedziby w poszczegdlnych okregach konsularnych za granicg, co oznacza, iz dla zapewnienia
jednolitej praktyki orzeczniczej celowe jest oznaczenie jednego wojewddzkiego sadu admini-
stracyjnego dla rozpatrywania skarg. Nalezy zauwazy¢, ze Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie zgromadzit istotne do$wiadczenie, a takze wypracowat spdjng linie orzecznicza
w sprawach skarg pokrewnych rodzajowo, tj. skarg na decyzje Komendanta Gtéwnego Strazy
Granicznej w sprawie cofniecia i uniewaznienia wiz Schengen, odmowy wjazdu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, odmowy wjazdu na terytorium panstw Schengen oraz w innych
sprawach, w ktorych organem odwolawczym jest Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw na
mocy ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2017 1. poz. 2206, ze zm.)
oraz ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 22018 r. poz. 11091 1669)” (VIII kadencja, druk sejm. nr 2908,
uzasadnienie, s. 4-6).

. Zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach malego ruchu granicznego wydawane przez
konsuldw. Punkt 5 zostat dodany do art. 5 na podstawie art. 8 ustawy z 24.10.2008 r. 0 zmianie
ustawy o cudzoziemcach oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. Nr 216, poz. 1367). Przepis ten
przewiduje wylaczenie zaskarzenia do sagdu administracyjnego zezwolenia na przekraczanie
granicy w ramach matego ruchu granicznego. W uzasadnieniu projektu tej ustawy — odwotujac
si¢ do wyroku TK z 15.11.2000 r., P 12/99, OTK 2000/7, poz. 260 — wyjasniono, Ze przyczyna
wprowadzenia do Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi tego normowania
jest potrzeba zachowania konsekwencji regulacyjnej, dlatego Ze zezwolenia na przekraczanie
granicy w ramach matego ruchu granicznego sa w zakresie skutkéw prawnych poréwnywalne
z wizami i s3 wydawane przez konsuléw. Wskazano ponadto, Ze ,,ograniczenie prawa do sadu
jest legitymowane konstytucyjnie przez brzmienie art. 37 ust. 2 Konstytucji RP, ktory dopusz-
cza mozliwo$¢ okreslenia w drodze ustawy wyjatkéw od zasady korzystania z wolnosci i praw
wymienionych w Konstytucji RP w odniesieniu do cudzoziemcéw” (VI kadencja, druk sejm.
nr 778, uzasadnienie, s. 70). Wskazane ograniczenie sagdowej kontroli nie obejmuje tych spraw
zalatwianych przez konsula, ktére polegajg na wydaniu paszportu i ewentualnej bezczynno-
$ci w tym zakresie (zob. wyroki WSA w Warszawie: z 8.04.2019 r., IV SAB/Wa 102/19, LEX
nr 2770543; 2 16.04.2019 r., IV SAB/Wa 39/19, LEX nr 3098467).
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Joanna Wegner
Art. 6. [Zasada udzielania stronom niezbednych pouczen]

Sad administracyjny w razie uzasadnionej potrzeby udziela stronom wystepujacym w sprawie bez ad-
wokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego niezbednych pouczen co do
czynnosci procesowych i skutkéw ich zaniedban.

. Koncepcja zasad ogdlnych postepowania sadowego. W ujeciu J. Wroblewskiego termin
»0g0lne zasady prawa” oznacza normy, ktore ,,graja szczegdlng doniostg role dla danego prawa’
(zob. J. Wréblewski [w:] K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969,
s. 249; M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2006, s. 36-37); s3

to normy o pierwszoplanowym znaczeniu w systemie prawnym. Stanowig one wypowiedzi dy-
rektywalne, oceniajgce o pierwszoplanowym znaczeniu dla systemu prawnego (S. Wronkowska,
M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974).

Wydaje sie, ze opisanej w przepisie zasadzie mozna z jednej strony - gdy rozpatrujemy ja
jako determinujacy zakres kierowanych przez sad do strony komunikatéw - przypisa¢ cechy
wigzacego standardu w rozumieniu dworkinowskim (zob. R. Dworkin, Biorgc prawa powaz-
nie, Warszawa 1998, s. 19 in.). Z drugiej jednak strony, jezeli rozpatrujemy okreslony prawem
katalog powinnosci informacyjnych wzgledem jednostki w konkretnym postepowaniu wyni-
kajacy z art. 6, obowigzek redukuje si¢ do poziomu reguly w ujeciu R. Alexyego (zob. R. Alexy,
Theorie der Grundrechte, Frankfurt am Main 1996, s. 71 i n.). Komentowany przepis ustanawia
fundamentalng, z perspektywy praw jednostki, zasade postepowania — udzielania niezbednych
pouczen.

Ksztaltowanie si¢ zasad postepowania sgdowego we wspotczesnym europejskim panstwie
demokratycznym poddane jest nie tylko swobodzie ustawodawcy krajowego, ale réwniez wspol-
nym panstwom europejskim wartosciom, wyrazanym w aktach prawa miedzynarodowego,
orzecznictwie TSUE, ETPC i pogladach doktryny (Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania ad-
ministracyjnego, Warszawa 2014, s. 63; T. von Danwitz, K. Ritgen, Europdisches Verwaltungsrecht,
Berlin-Heidelberg 2008, s. 214). Jak zauwazyt T. Tridimas, ogdlne zasady prawa to ,,dzieci praw
narodowych, ktdre wychowywane przez Trybunal, staly sie enfant terribles: zostaly przeksztat-
cone, rozszerzone, zawezone i transformowane przez kreatywny i eklektyczny proces sgdowy’.
Przenikanie si¢ porzagdkow krajowych i europejskiego stale te zasady ksztaltuje i nadaje im tre§¢
(zob. T. Tridimas, The General Principles of EU Law, Oxford 2006, s. 12; Z. Wopera, The General
Principles Of Law At The Practise Of The European Court Of Justice, ,Curentul Juridic” 2009/36,
s. 64-65).

Uwagi te prowadzg do nast¢pujacych konkluzji. Wprawdzie zasady postepowania sadowo-
administracyjnego majg tre$¢ wzorowang na regulacji procesu cywilnego i w toku ich interpre-
tacji nie sposob pomija¢ dorobku orzeczniczego sadéw powszechnych i SN, to jednak wptyw
wspomnianych elementéw prawa miedzynarodowego i unijnego, a takze przemiany spofeczno-
-gospodarcze zobowigzuja do siggania po narzedzia wykladni dynamicznej i poszukiwania
aktualnych znaczen. Z pojeciem zasady prawa zwigzanych jest kilka koncepcji teoretycznych
(zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 13-43). Warto
zauwazy¢, ze zgodnie z art. 20 ust. 112 ustawy o NTA z 1922 r. i art. 54 ust. 11 2 rozporzadzenia
0 NTA 71932 r. w okresie przedwojennym przed NTA obowigzywal przymus adwokacki (z wy-
jatkami dla innych zawodowych prawnikéw oraz os6b legitymujacych sie stopniem badz tytutem
naukowym w zakresie prawa). Z oczywistych zatem wzgledéw kwestia pouczen nie wchodzita
w gre. Z kolei w okresie obowiazywania przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego
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z 1980 r. w gre wchodzito unormowane w art. 211 odestanie do przepiséw Kodeksu postepo-
wania cywilnego o postepowaniu rewizyjnym, a w konsekwencji do art. 5 k.p.c. (w pierwotnym
brzmieniu), za$ pod rzgdami ustawy o NSA z 1995 r. funkcjonowalo nadal (z mocy art. 59 tej
ustawy) odestanie do przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego.

Artykut 6 niewiele rozni si¢ od swego pierwowzoru - art. 5 k.p.c. ,W razie uzasadnionej
potrzeby sad moze udzieli¢ stronom i uczestnikom postepowania wystepujacym w sprawie
bez adwokata, radcy prawnego, rzecznika patentowego lub radcy Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej niezbednych pouczen co do czynnosci procesowych”. Artykut 5 k.p.c.
zawdziecza swojg aktualng tre$¢ przepisowi ustawy z 2.07.2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 172, poz. 1804), wdrazajacej
reforme postepowania cywilnego, opartg m.in. na odstepstwie od zasady prawdy obiektywne;j,
wzmocnienia zasady réwnos$ci procesowej stron, stanowigcej zarazem konsekwencje krytycz-
nego wobec rodzimych rozwigzan orzecznictwa ETPC (zob. IV kadencja, druk sejm. nr 965,
uzasadnienie, s. 2-3, zob. tez T. Jasudowicz, Orzecznictwo Strasburskie. Zbiér orzeczen Europej-
skiego Trybunatu Praw Czlowieka 1990-1997, Torun 1998, s. 224, 236, 245, 291, 295 i podane
tam orzecznictwo). Rodzima konstrukcja postepowania przed sadem administracyjnym wy-
myka sie dychotomii w zakresie gromadzenia materialu dowodowego; oparta jest natomiast
na zasadzie niezwigzania zarzutami ani wnioskami skargi. Juz z tego powodu upatrywanie
przez rodzimego ustawodawce w art. 5 k.p.c. wzorca dla ustanowionej w art. 6 zasady moze
wzbudzaé watpliwosci.

Pewnym odniesieniem do potrzebnych w postepowaniu przed sadem administracyjnym
pouczen 0sob wystepujacych bez zawodowego pelnomocnika mogg by¢ wskazéwki zawarte
w europejskim soft law. W pkt A.2 rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy R(81)7 dla
panstw cztonkowskich w przedmiocie $rodkéw utatwiajgcych dostep do wymiaru sprawiedliwo-
$ci, przyjetej 14.05.1981 r. - odnoszacej sie do spraw cywilnych, handlowych, administracyjnych,
socjalnych lub podatkowych - wskazano, ze sad (badz inny umocowany organ badz obstuga)
powinny udziela¢ ogdlnych informacji w zakresie wymagan proceduralnych (z zastrzezeniem,
ze informacje te nie beda polegaly na udzielaniu porad prawnych odnoszacych si¢ do meri-
tum sprawy), sposobu i terminu zaskarzenia orzeczenia, zasad postepowania, wymaganych
do tego dokumentéw oraz sposobu wykonania orzeczenia i zwigzanych z tym kosztéw. Dodaé
warto, ze problematyka pouczen dla stron niereprezentowanych przez zawodowego pelnomoc-
nika nie zostata szczegdlowo poruszona w rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy
Rec(2004)20 dla panstw cztonkowskich w sprawie sadowej kontroli aktéw administracyjnych,
przyjetej 15.12.2004 r. W pkt B.4.b wspomniano jedynie o obowigzku zapewnienia rownosci
stron postepowania.

. Realizacja zasady udzielania stronom niezbednych pouczen. Podobnie jak w regulacji pro-
cesu cywilnego, pomimo obowigzywania zasady dyspozycyjnosci, ustawodawca wprowadzit
szczegdlowe powinnosci kierowania do stron pouczen w okreslonych sytuacjach procesowych.
Mozna stwierdzi¢, ze te sytuacje wyjeto niejako przed nawias, uznajac je za stwarzajace ko-
nieczno$¢ wystosowania pouczenia, zwalniajgc sad w tych przypadkach od badania przestanki
uzasadnionej potrzeby, o ktdrej mowa w art. 6. W tych szczegdtowo unormowanych okolicz-
nosciach pouczenie musi by¢ udzielone zawsze, o ile strona wystepuje bez profesjonalnego
pelnomocnika. Do przepisow tych zaliczy¢ nalezy: art. 46 § 2d, art. 54 § 4, art. 70 § 2, art. 74a
§3pkt2,art. 140§ 213, art. 163§ 2, art. 177 § 4, art. 210§ 1.

Pojecie uzasadnionej potrzeby nalezy do niedookreslonych i jego znaczenie podlega
ustaleniu w toku wykladni w realiach konkretnej sprawy. W orzecznictwie SN podkrela sie,
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ze 0 wystepowaniu uzasadnionej potrzeby $wiadczy¢ moga warunki osobiste strony, jej niepo-
radno$¢, nieznajomo$¢ prawa. W wyroku SN z 16.12.2021 r., IT USKP 119/21, OSNP 2023/8,
poz. 86 wyjasniono, ze ,,Prawdg jest, ze z art. 5 k.p.c. nie wynika powinnos¢ sadu o charakterze
ogolnego obowigzku do udzielania w kazdym wypadku pouczen osobom stajacym przed sadem,
tylko dlatego, ze wystepuja bez zawodowego pelnomocnika. Udzielenie pouczenia musi by¢
w danej sytuacji uzasadnione, zalezy od oceny i uznania sadu. Dlatego tez mozliwo$¢ udzie-
lania przez sad stronom i uczestnikom postepowania wystepujacych w sprawie bez profesjo-
nalnego petnomocnika potrzebnych wskazéwek co do czynnosci procesowych oraz pouczania
ich o skutkach prawnych tych czynnosci i skutkach zaniedban nie moze by¢ rozumiana jako
obowiazek zastepowania inicjatywy dowodowej stron, czy tez obowigzek udzielania pouczen
w sytuacji, gdy ochrona praw procesowych tego nie wymaga. Dotyczy to w szczegolnosci zacho-
wan strony przy podejmowaniu czynnosci oczywiscie zrozumiatych dla kazdego” W orzeczeniu
tym SN zwrdcil uwage, Ze pouczenie ,,ze wzgledu na prawo do bezstronnego sadu i odpo-
wiadajacy mu obowigzek przestrzegania przez sad zasady réwnego traktowania stron, moze
by¢ stosowane wylacznie wtedy, gdy istnieje ku temu uzasadniona potrzeba, zwlaszcza gdy
brak takiego wspoldziatania ze strong moze mie¢ wptyw na tres¢ rozstrzygniecia. Zakres tego
obowigzku wyznacza potrzeba procesowa” (zob. tez wyrok SN z 16.12.2021 r., Il USKP 119/21,
OSNP 2023/8, poz. 86). Ocena w tym zakresie wynika¢ moze z analizy wczeéniejszego zacho-
wania strony, treéci sporzadzonych przez nig pism, sposobu formulowania zgdan, argumentacji
(zob. np. wyrok SA w Gdansku z 4.04.2017 r., IIT AUa 1426/16, LEX nr 2310593).

Nalezy przy tym podkresli¢, ze okolicznosci te muszg wywolywaé wplyw na sytuacje strony
w postepowaniu, jej decyzje procesowe (zob. wyrok SN z 23.02.1999 r., I CKN 1385/98, LEX
nr 3114401). Z pewnoscig o potrzebie udzielenia pouczenia $wiadczy¢ moze wysoki stopieni
skomplikowania sprawy, jej obszerno$¢ pod wzgledem ustalen faktycznych i zgromadzonych
dowodéw. Sad co do zasady zwolniony jest z ogdlnego obowigzku pouczenia wéwczas, gdy stro-
na postepowania wykonuje zawod pelnomocnika procesowego, badz prokuratora lub s¢dziego,
albo gdy legitymuje si¢ stopniem badz tytutem naukowym w zakresie prawa.

Zakresem pouczenia objete s3 jedynie tresci niezbedne, a zatem pouczenie w zasadzie nie
moze polega¢ na udzielaniu porad w zakresie prawa materialnego, innych postepowan, docho-
dzenia innych roszczen czy tez wskazywania kierunkéw dalszego postepowania, lecz jedynie
kwestii ,,celowych z punktu widzenia prawidtowego przebiegu postepowania i dajacych gwa-
rancje prawa strony do obrony” (tak NSA w postanowieniu z 29.01.2013 r., IT OZ 28/12, LEX
nr 1298510). W wyroku NSA z 17.01.2013 r., Il GSK 1909/11, LEX nr 1270110 zaakcentowano,
ze pouczenie powinno by¢ adekwatne ,,do tej konkretnej czynnosci procesowej, ktérej dotyczy”
i moze polegaé w szczegdlnosci na sugestii o celowosci ustanowienia zawodowego pelnomoc-
nika (zob. wyrok NSA z 6.12.2012 r., 1 OSK 1073/12, LEX nr 1366407).

. Skutki braku badz blednego pouczenia. Konsekwencja nieprecyzyjnego badz wrecz bledne-
go pouczenia moze by¢ niezawinione niezachowanie przez skarzacego terminu procesowego
na dokonanie czynnosci procesowej i zasadnoscig Zadania jego przywrocenia. W postanowie-
niu NSA z 11.12.2012 r., IT OZ 1083/12, LEX nr 124079595 za takg okoliczno$¢ uznano udzie-
lenie stronie niepelnego pouczenia w ,,zawiadomieniu o terminie rozprawy, poprzez wskazanie
alternatywnego biegu terminu do zlozenia wniosku o sporzadzenie pisemnego uzasadnienia
wyroku oddalajacego skarge, bez jednoczesnego precyzyjnego wskazania, w jakich sytuacjach
dorecza sie stronie odpis sentencji wyroku z urzedu”. Brak stosownego pouczenia moze sta-
nowi¢ takze naruszenie przepisow postepowania prowadzace do uwzglednienia skargi kasa-
cyjnej (zob. na ten temat motywy wyroku SN z 13.09.2018 r., IT CZ 38/18, LEX nr 2549415).
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W orzecznictwie SN dominuje poglad, zgodnie z ktérym brak pouczenia nie stanowi przestanki
niewaznosci postgpowania (zob. wyrok SN (7) - zasada prawna z 24.02.2011 r., II CSK 137/10,
LEX nr 1084562).

Jednocze$nie za nadmierne uznaje si¢ w orzecznictwie NSA oczekiwanie przez skarzacego
tego, by sad pouczal strony o czynnosciach, ktére nalezy podjaé w razie zaniedban w celu zniwe-
lowania ich skutkéw (zob. postanowienie NSA 2 12.04.2012 1., IFZ 71/12, LEX nr 1136391), czy
tez o tym, ktdre terminy i na jakich zasadach mogg by¢ przywrocone (zob. postanowienie NSA
226.01.2012 r., IT FSK 2392/11, LEX nr 1107907).

. Sposob pouczenia kierowanego do strony. Forma udzielonego pouczenia zalezy od okolicz-
nosci i stanu sprawy. Moze mie¢ charakter ustnej informacji badz pisma, przy czym pouczenie,
jak juz zasygnalizowano, powinno by¢ dostosowane do aktualnej sytuacji procesowej. Wspot-
czesna praktyka doreczania stronie wraz z pierwszym pismem w sprawie wielopunktowych

cytatdw z ustawy procesowej moze wzbudzaé watpliwosci co do tego, czy pouczenie jest dosta-
tecznie komunikatywne i aktualne wzgledem konkretnego przypadku. Zapoznanie si¢ przez

strong z wielostronicowym czesto pouczeniem moze stwarzaé istotng bariere percepcyjng dla

przecietnego odbiorcy. Dlatego pozytywnie oceni¢ nalezy udzielanie ,,spersonalizowanych”
pouczen niezaleznie od tego ogdlnego, wysytanego stronie wraz w wszczeciem postepowania.
Zapewnieniu réwnego dostepu do sadu i udzialu w postepowaniu stuzy sprawna reakcja sadu

na wniosek strony o przyznanie prawa pomocy, uchylajaca z jednej strony potrzebe udzielania

stronie pouczen, a z drugiej - zapewniajgca skarzgcemu wiasciwy poziom ochrony prawnej

(zob. wyrok NSA z29.11.2011 ., 1 OSK 1235/11, LEX nr 1149140).

Joanna Wegner
Art. 7. [Zasada szybkosci postepowania]

Sad administracyjny powinien podejmowac czynnosci zmierzajace do szybkiego zatatwienia sprawy
i dazyc¢ do jej rozstrzygniecia na pierwszym posiedzeniu.

. Zasada zalatwienia sprawy w rozsadnym terminie. Sprawno$¢ postepowania nalezy do pod-
stawowych postulatow kierowanych wobec wymiaru sprawiedliwosci. Zasada szybkosci po-
stepowania koresponduje z wynikajacym z art. 6 ust. 1 EKPC obowigzkiem zapewnienia przez
panstwo-strone konwencji kazdemu prawa ,,do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego
sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawg przy
rozstrzyganiu o jego prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazde-
go oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej”. Sformutowanie ,,w rozsadnym
terminie” (,within a reasonable time limit”) doczekalo si¢ wielu opracowan naukowych i zo-
stalo wielokrotnie analizowane w orzecznictwie ETPC, a takze sadéw krajowych. Przyjmuje sie,
Ze 0 tym, czy czas trwania postepowania nie jest nazbyt dtugi decyduja okoliczno$ci konkretnej
sprawy. Jako podstawowy potraktowano tu element subiektywny - znaczenie sporu dla podmio-
tu, ktorego dotyczy, a jako kolejne wskazano kwestie obiektywne: ztozonos$¢ sprawy, zachowanie
podmiotu i wlasciwych wladz (wyrok ETS 2 17.12.1998 r., C-185/95 P, Baustahlgewebe przeciw-
ko Komisji, LEX nr 112661; wyrok Sadu Pierwszej Instancji z 5.06.2012 r., T-214/06, Imperial
Chemical Industries przeciwko Komisji, LEX nr 1164164; wyrok ETPC z2.12.2014 1., 53339/09,
Sierminski przeciwko Polsce, LEX nr 1548282). Do okreslenia rozsadnego terminu odwotujg sie
takze postanowienia rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy Rec(2004)20 dla panistw
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cztonkowskich w sprawie sagdowej kontroli aktéw administracyjnych, przyjetej 15.12.2004 r. Juz
w pierwszym zdaniu rekomendacji mowa jest o prawie do wystuchania w rozsgdnym termi-
nie, ktory - w odniesieniu do spraw nalezacych do kategorii sadowej kontroli - sprecyzowano
w punkcie B.4.a jako czas rozsadny, biorac pod uwage zlozono$¢ sprawy, etapy postgpowania,
opoznienia wywolane przez strony z poszanowaniem zasady kontradyktoryjnosci (,,The time
within which the tribunal takes its decision should be reasonable in the light of the complexity
of each case and of the procedural steps or postponements attributable to the parties, while
respecting the adversary principle”).

. Termin zalatwienia sprawy przez sad administracyjny. Ani unormowania przedwojenne, ani
przepisy reaktywujace sagdownictwo administracyjne w 1980 r. nie zakreslaly sagdowi terminu
rozpoznania skargi. Nie regulowaly tej kwestii takze przepisy nowelizacji k.p.a. z 1990 r. ani
ustawy o NSA z 1995 r. Realizacji zasady dwuinstancyjnosci postepowania sadowego rowniez
nie towarzyszyly tego rodzaju limity czasu rozpoznania sprawy. Jedyny zakreslony w Prawie
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi termin zalatwienia sprawy pojawit si¢ dopiero
w 2017 r. wraz z wprowadzeniem do ustawy instytucji sprzeciwu od decyzji kasacyjnej, ktéry
ma by¢ - zgodnie z art. 64d § 1 - rozpoznany w terminie 30 dni od dnia wplywu sprzeciwu.

Znacznie wczesniej unormowania ustanawiajace ,,sztywne” terminy zalatwienia sprawy
zaczely pojawial sie w przepisach odrebnych - jednym z pierwszych byt wcigz obowigzujacy
art. 21 pkt 2 u.d.i.p., w mysl ktorego skarge rozpatruje si¢ w terminie 30 dni od dnia otrzymania
akt wraz z odpowiedzig na skarge. Z czasem takich unormowan odrebnych pojawito sie w syste-
mie coraz wiecej i obecnie liczba spraw, w ktorych obowigzuje termin ich zalatwienia, siegneta
kilkudziesieciu. Rozproszenie regulacji procesowej to niejedyny zarzut, ktéry mozna skiero-
wac w tym zakresie do ustawodawcy. Razi bowiem najbardziej niekonsekwencja unormowan
odrebnych i niejasnos¢ powoddw, dla ktdrych pewne kategorie spraw zyskuja pierwszenstwo
w rozpoznaniu, kosztem skarzacych oczekujacych dluzej na zatatwienie sprawy, ktéra w §wietle
przepiséw prawa nie nosi charakteru priorytetowe;.

Ustawodawca czesto postuguje sie terminem trzydziestodniowym dla ograniczenia czasu
zalatwienia sprawy przez sad, czego przykladem jest chocby art. 20 ust. 2 pkt 2 u.u.i.$. Niekiedy
ustawodawca korzysta z terminow krotszych, np. czternastodniowego w art. 29 ust. 4 oraz
art. 92a ust. 2 u.s.g. Coraz cze$ciej wprowadzane sg takze terminy zatatwienia sprawy dla NSA,
przy czym bywa on jednakowy z tym, ktory obowigzuje dla WSA, jak w przypadku art. 30c ust. 4
iart. 30d ust. 2 ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2025 r.
poz. 198), ktdre ustanawiajg termin trzydziestodniowy dla WSA i NSA, liczony odpowiednio
od wniesienia skargi i skargi kasacyjnej. Zdarza si¢ réwniez, ze termin ustanowiony dla NSA
jest dtuzszy niz w postepowaniu pierwszoinstancyjnym i wynosi np. dwa miesigce, jak w art. 26
ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z 24.07.2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w zakresie sieci przesytowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1199 ze zm.) czy art. 36 ust. 1 pkt 2 i ust. 2
ustawy z 22.02.2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w sektorze nafto-
wym (Dz.U. 2 2024 1. poz. 1839).

Niekiedy, pomimo wprowadzenia terminu dla WSA, ustawodawca nie decyduje si¢ na to,
by obowigzywat jakikolwiek precyzyjny termin na etapie skargi kasacyjnej, czego przyktadem
jest wspomniany art. 21 pkt 2 u.d.i.p. czy art. 20 ust. 2 pkt 2 u.u.ié. Jak zasadnie przyjal NSA
w postanowieniu z 28.01.2011 r., I OPP 11/11, LEX nr 741461, termin zastrzezony dla WSA
nie odnosi si¢ do rozpoznania skargi kasacyjnej. Mozna tylko dodac¢, ze w przypadku przepi-
sow ustawy o dostepie do informacji publicznej przyczyng ograniczenia terminu zatatwienia
sprawy do postepowania pierwszoinstancyjnego jest to, ze odnosny przepis wprowadzono do
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systemu prawnego w 2001 r., a zatem w okresie funkcjonowania jednoinstancyjnego NSA. Po-
mimo zreformowania systemu sagdownictwa administracyjnego nie uzupetniono powyzszego
unormowania o termin ograniczajacy czas zatatwienia sprawy w postepowaniu odwotawczym.
Uwaga ta tylko z pozoru nie jest aktualna w odniesieniu do przepiséw ustawy o udostgpnianiu
informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz
o0 ocenach oddzialywania na srodowisko, datowanej na 2008 r., a wiec juz po wejsciu w zycie
Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. W tym przypadku mozna postawic te-
z¢, ze powodem braku wprowadzenia terminu dla NSA jest postugiwanie si¢ formut, zawodna
zreszty czesto, kopiowania tekstu przy projektowaniu prawa. Przepis tej ustawy zostal bowiem
wiernie wzorowany na wspomnianym art. 21 pkt 2 u.d.i.p.

. Obliczanie terminu zalatwienia sprawy. Dla obliczenia terminu zalatwienia sprawy kluczo-
we jest wskazanie poczatku jego biegu. Ustawodawca postuguje si¢ okresleniami: ,wniesienie
skargi’, ,wniesienie skargi kasacyjnej’, ,,otrzymanie akt wraz z odpowiedzig na skarge’, ,wply-
niecie skargi do sadu”. Zwigzanie terminu zatatwienia sprawy z wniesieniem skargi (badz skargi
kasacyjnej) nie mozna oczywiscie rozumie¢ jako umieszczenie punktu poczatkowego z data
nadania ani nawet wplywu pisma procesowego do sadu, bowiem z tg chwilg nie ma pewnosci,
czy zfozenie pisma stanowi skuteczne uruchomienie postepowania (badz kolejnego jego etapu).
Przyja¢ zatem nalezy, Zze 6w termin oblicza¢ nalezy od wywolujacego skutek prawny wniesienia
pisma, tj. od momentu usuniecia wszystkich brakow formalnych skargi lub skargi kasacyjne;j.
Wobec tego w rzeczywistosci czternasto- lub trzydziestodniowy termin na rozpoznanie skargi
przez WSA moze rozciggna¢ sie nawet do kilku czy kilkunastu miesiecy, jezeli np. sad zobowig-
zany bedzie do rozpoznania w miedzyczasie wnioskow wpadkowych. Efekt ten wystepuje takze
w odniesieniu do sformutowania ,wplyniecie skargi do sagdu’, bowiem nalezy je utozsamia¢
ze skutecznym wniesieniem skargi. W orzecznictwie przesadzono ponadto charakter prawny
terminu zalatwienia sprawy, uznajac go trafnie za instrukcyjny, a wobec tego jego przekrocze-
nie - za niewywolujgce materialnych skutkéw prawnych (postanowienie NSA z 1.06.2012 r.,
I OPP 17/12, LEX nr 1282134). Przekroczenie terminu trudno bytoby zatem zakwalifikowaé
jako naruszenie przepisow postgpowania, ktore mogloby wywolac¢ jakikolwiek wplyw na wynik
sprawy, cho¢ oczywiscie bogactwo i ztozonos¢ sytuacji procesowych wystepujacych w praktyce
sadu administracyjnego nie pozwala na postawienie kategorycznej, niepodwazalnej konkluzji.

Istotne w analizowanej kwestii wydaje si¢ co innego, a mianowicie to, ze w rozumieniu
konwencyjnym rozsadny termin zatatwienia sprawy oblicza¢ nalezy z uwzglednieniem czasu
trwania odwolawczego postepowania administracyjnego i czynnosci polegajacych na wykona-
niu wyroku sadowego (zob. wyrok ETPC z7.05.2002 ., 59498/00, Burdov przeciwko Rosji, LEX
nr 75629). Znaczenie przestrzegania termindw zalatwienia sprawy wyraza sie w tym, ze we-
dlug ETPC opdznienia zagrazaja efektywnosci i wiarygodnoéci wymierzania sprawiedliwosci
(wyrok ETPC z 24.10.1989 r., 10073/82, H. przeciwko Francji, LEX nr 81081), a ,nierozpo-
znanie sprawy w rozsgdnym terminie moze w niektérych przypadkach miec nastepstwa w od-
niesieniu do przestrzegania innego prawa gwarantowanego przez Konwencj¢” (wyrok ETPC
z 11.12.2001 r., 52586/99, Strzatkowska przeciwko Polsce, LEX nr 49860).

Przyjmuje sie, ze co do zasady to sad ponosi odpowiedzialno$¢ za zalatwienie sprawy w ter-
minie, jednakze zachowanie stron nie jest bez znaczenia dla oceny tego, czy taka odpowie-
dzialno$¢ mozna sadowi przypisaé. Zachowania nie tylko wyczerpujace znamiona obstrukcji
procesowej, ale nawet takie, ktore polegaja na nienoszacym cech naduzycia prawa korzystaniu
z uprawnien procesowych strony czynig wydluzenie postepowania uzasadnionym (zob. wyrok
ETPC z5.04.2001 r., 41413/98, Malicka-Wasowska przeciwko Polsce, LEX nr 46570).
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. Zwalczanie przewleklosci postepowania. Ani rezim konwencyjny, ani traktaty unijne nie prze-
widujg rozwigzan procesowych dla zwalczania naruszenia prawa strony do zalatwienia sprawy
w rozsgdnym terminie. Nie mozna takze stwierdzi¢, ze wymagaja tego, by tego rodzaju unormo-
wania obowiazywaly, ale z cala pewnoscig w interesie poszczegélnych panstw lezy zwalczanie

omawianych zjawisk we wlasnym zakresie, by eliminowac skargi oparte na zarzucie naruszenia

art. 6 ust. 1 EKPC. Przepisy ustawy z 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do roz-
poznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez

prokuratora i postgpowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki (Dz.U. z 2023 r. poz. 1725)

stwarzaja podstawe do kwestionowania przez jednostke prawa do zalatwienia sprawy w po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi. W art. 4 ust. 3 wskazanej ustawy przewidziano

w tych sprawach wlasciwo$¢ NSA. Nie wchodzac w szczegdly wspomnianej regulacji ustawowej,
zauwazy¢ nalezy, ze zdefiniowana w art. 2 ust. 1 ustawy skarga o stwierdzenie, Zze w postepo-
waniu, ktorego skarga dotyczy, nastapito naruszenie jej prawa do rozpoznania sprawy bez nie-
uzasadnionej zwloki, jezeli postepowanie zmierzajace do wydania rozstrzygniecia koficzacego

postepowanie w sprawie trwa dtuzej niz to konieczne dla wyjasnienia istotnych okoliczno$ci

faktycznych i prawnych albo dtuzej niz to konieczne do zalatwienia sprawy egzekucyjnej lub innej

dotyczacej wykonania orzeczenia sgdowego (przewleklos¢ postepowania) przystuguje zaréwno

w tych sprawach, w ktorych ustawa przewiduje termin ich zalatwienia, jak i wowczas, gdy takiego

unormowania brak. W tym drugim przypadku rozwazeniu podlega $redni czas oczekiwania na

rozpoznanie spraw w danym wydziale sadu (zob. postanowienie NSA z 16.04.2014 r., IT FPP
1/14, LEX nr 1450171), ale réwniez, a moze przede wszystkim, charakter sprawy, jej przedmiot,
sytuacja skarzacego. W postanowieniu z 26.03.2008 r., ] OPP 11/08, LEX nr 478271 wskazano na

przyktad, ze przedmiot sprawy dotyczacej ,przyznania osobie znajdujacej sie w trudnej sytuacji

zyciowej i materialnej $wiadczenia z pomocy spolecznej, tj. zasitku celowego na zakup zywnosci,
na pokrycie kosztéw energii elektrycznej oraz na zakup $rodkdw czystosci” przesadza o tym,
iz powinna by¢ rozpoznana w mozliwie najszybszym terminie.

Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje skarge w drodze postanowienia, biorgc pod uwage
kilka czynnikéw obejmujacych prawidlowo$¢ i terminowo$¢ czynnosci sadowych, ale juz nie ich
prawidlowo$¢ czy inne kwestie merytoryczne (zob. postanowienie NSA 27.03.2014 ., IOPP 18/14,
LEX nr 1449840), to, czy zwloka w czynnosciach sagdowych jest nadmierna i czy znajduje uzasad-
nienie w obiektywnych okolicznosciach sprawy (zob. postanowienie NSA z 23.12.2013 ., I OPP
75/13, LEX nr 1446526) i czy zachowanie strony mialo wplyw na wydltuzenie czasu koniecznego
na zalatwienie sprawy (zob. postanowienia NSA: z 21.10.2011 r,, I OPP 77/11, LEX nr 984378;
25.03.2013 ., I OPP 11/13, LEX nr 1321300). Za czynno$¢ konieczng w postepowaniu uznano
np. wypozyczenie akt sprawy, podjeta przez sad w zwigzku z obowigzkiem wspdlpracy z organa-
mi kontroli skarbowej (zob. postanowienie NSA z 20.12.2013 r., I FPP 19/13, LEX nr 1404462).
Powodem stwierdzenia zasadnosci skargi moze by¢ w szczegdlnosci bezpodstawne zawieszenie
postepowania sagdowego, o czym moze §wiadczy¢ podjecie postepowania, ,mimo ze nie spelnita
sie okoliczno$¢ z uwagi na ktora je zawieszono, a nastgpnie rozpoznanie skargi i wydanie wyroku”
(zob. postanowienie NSA 229.05.2013 r., IFPP 8/13, LEX nr 1318577). W postepowaniu ze skargi
na przewlektos¢ postgpowania sadowego niedopuszczalne jest weryfikowanie orzeczen sadowych,
zasadno$ci merytorycznego stanowiska strony (zob. postanowienie z 6.10.2011 r., I OPP 74/11,
LEX nr 984376). Whniesienie skargi na przewlekto§¢ postepowania jest dopuszczalne wylacznie
w toku postepowania, az do momentu rozpoznania merytorycznego sprawy przez sad (zob. po-
stanowienie NSA z 17.06.2010 r., I OPP 17/10, LEX nr 649002), bo - jak wyjasniono w posta-
nowieniu NSA z 21.06.2011 r., Il GPP 4/11, LEX nr 1083247 - ,,funkcja skargi na przewlektos¢
postepowania jest przede wszystkim wymuszenie nadania sprawie odpowiedniego biegu”
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Art. 8. [Udziat w postepowaniu prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich,
Rzecznika Praw Dziecka oraz Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw]

§ 1. Prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich moga wzia¢ udziat w kazdym toczacym sie postepo-
waniu, a takze wniesc¢ skarge, skarge kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli
wedtug ich oceny wymagaja tego ochrona praworzadnosci lub praw cztowieka i obywatela. W takim przy-
padku przystugujg im prawa strony.

§ 2. Rzecznik Praw Dziecka moze wzig¢ udziat w kazdym toczacym sie postepowaniu, a takze wnies¢
skarge, skarge kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli wedtug jego oceny wy-
maga tego ochrona praw dziecka. W takim przypadku przystuguja mu prawa strony.

§ 3. Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcow moze wzig¢ udziat w kazdym toczacym sie postepo-
waniu, a takze wnies¢ skarge, skarge kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli
wedtug jego oceny wymaga tego ochrona praw mikroprzedsiebiorcy, matego lub sredniego przedsiebiorcy
w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz. U. z 2025 r. poz. 1480, 1795 1826).
W takim przypadku przystuguja mu prawa strony.

. Udzial podmiotéw na prawach strony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Komen-
towany przepis zawiera podstawe prawng udzialu w postepowaniu dla tych podmiotéw na pra-
wach strony, ktére stanowia cze$¢ aparatu panstwowego, ktore zalicza si¢ do organéw ochrony
prawnej i ochrony praw cztowieka i ktorych podstawowym obowigzkiem jest strzezenie prawa
(zob. wiecej np. Organy ochrony prawnej, red. P. Kuczma, Warszawa 2023).

Prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich nalezg do katalogu podmiotéw na prawach
strony, ktérym przystuguje najszerszy zakres uprawnien procesowych.

Wprawdzie art. 8 § 1-3 zréwnujg z pozycja prokuratora takze Rzecznika Praw Dziecka
i Rzecznika Matych i Srednich Przedsigbiorcéw, ale zarazem uzalezniaja ich udziat w postepo-
waniu od charakteru débr prawnych, ktére wymagaja ochrony prawnej.

. Przestanki udzialu prokuratora w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Pozycja pro-
cesowa prokuratora w postepowaniu sgdowoadministracyjnym zdeterminowana jest nie tylko
komentowanym unormowaniem, ale réwniez przepisami Prawa o prokuraturze i rozporza-
dzenia - Regulamin wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych
prokuratury.

Artykut 2 pr. prok. okresla wykonywanie zadan prokuratury jako $ciganie przestepstw i sta-
nie na strazy praworzadnos$ci. Sposdb realizacji tego drugiego obowigzku precyzujg art. 3 § 1
pkt 3,7, 9 i 14 pr. prok., okreslajac go jako podejmowanie srodkéw przewidzianych prawem,
zmierzajagcych do prawidlowego i jednolitego stosowania prawa w postepowaniu administracyj-
nym i sadowym, zaskarzanie do sadu niezgodnych z prawem decyzji administracyjnych, udziat
w postepowaniu sgdowym w sprawach zgodnosci z prawem takich decyzji oraz wspotdziata-
nie z organami panstwowymi, panstwowymi jednostkami organizacyjnymi i organizacjami
spolecznymi w zapobieganiu naruszeniom prawa, a takze podejmowanie innych czynnosci
okreslonych w ustawach. Artykut 5 pr. prok. uprawnia prokuratora do udziatu w kazdym po-
stepowaniu prowadzonym przez organy wladzy i administracji publicznej, sady i trybunaly,
chyba ze ustawy stanowig inaczej.

Wprawdzie ustawodawca uzyl w tym przepisie czasownika ,,moze’, sugerujacego fakulta-
tywnos¢ aktywnosci prokuratora, ale w nauce akcentuje sie, ze w przypadku, gdy w gre wchodzi
ochrona stusznego interesu spotecznego, udziat prokuratora w postepowaniu staje si¢ obligato-
ryjny (zob. A. Kieltyka, W. Kotowski, A. Wazny, Prawo o prokuraturze. Komentarz, Warszawa
2017, s. 104). Stanowisko to w $wietle art. 2 pr. prok. jawi sie jako dyskusyjne. Trudno bytoby
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zidentyfikowa¢ jednoznaczne zrédlo takiego obowigzku oraz ewentualne konsekwencje jego
niewykonania, co nie oznacza, ze w pewnych sytuacjach udzial prokuratora w postepowaniu
moze okaza¢ si¢ niezbedny dla zapewnienia standardu praworzadnosci, a takze zachowa-
nia wymienionych w art. 6 pr. prok. zasad bezstronnosci i rownego traktowania wszystkich
obywateli.

Aktem prawnym, do ktérego odsyla art. 67 pr. prok., jest Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi. W zakresie pozycji ustrojowej prokuratora przepisy Prawa o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi traktowane sg przez Prawo o prokuraturze jako
szczegblne. Jednoczesnie to ustawie procesowej przyzna¢ nalezy role wiodgcg w zakresie regu-
lowania praw i obowigzkéw podmiotéw postepowania. Z tej perspektywy Prawa o prokuraturze
majg charakter uzupelniajacy i subsydiarny wzgledem Prawa o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi. Normujg niektore prawa procesowe prokuratora, zakres i zasady podej-
mowanych przez niego dziatan w toku postepowania i poza nim.

W nauce przymiot bezstronnosci prokuratorskiej bywa utozsamiany z jego niezaleznos-
cig (tak A. Kieltyka, W. Kotowski, A. Wazny, Prawo o prokuraturze. Komentarz, Warszawa
2017, s. 105-107). Jednakze bezstronnos$¢ wyraza stosunek do stron postepowania, za$ nie-
zaleznos¢ — wolnos¢ od oddziatywan wewnetrznych czy zewnetrznych. Tej drugiej wartosci
poswiecono zresztg osobny art. 7 § 1 pr. prok. Bezstronno$¢ prokuratora rozumie¢ nalezy jako
stan, w ktorym nie wystepuje pomiedzy nim a sprawg ani strong Zadna relacja, ktéra mogtaby
wplywac na jego ocene praw badz obowigzkéw stron postepowania, bez wzgledu na kryteria
ustawowe. Gwarancjg zachowania wskazanych wartosci jest instytucja wylaczenia, znajdujaca
w my$l art. 24 § 1 zastosowanie takze wobec prokuratora. Ustawa nie przewiduje roszczenia
procesowego dla jednostki domagajacej si¢ interwencji prokuratorskiej w sprawie; nie tworzy
go w szczegblnosci uregulowany w art. 185 i n. pr. prok. tryb skargowy, do ktérego stosuje sie
przepisy dziatu VIII k.p.a. o skargach i wnioskach.

Wynikajaca zart. 7 § 1 pr. prok. niezaleznos$¢, do zachowania ktorej obowigzany jest proku-
rator, polega na wolnosci od wplywu na czynnosci prokuratorskie przez pozaprawne przestanki.
Pewnym wyjatkiem od tej zasady sa obowiazki zwigzane z przestrzeganiem zasady hierarchicz-
nego podporzadkowania (zob. A. Kieltyka, W. Kotowski, A. Wazny, Prawo o prokuraturze.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 110). Wyraza si¢ ona w wykonywaniu zarzadzen, wytycznych,
polecen przefozonego, ktory w §wietle art. 8 § 112 pr. prok. ma prawo do zmiany lub uchylenia
decyzji procesowej prokuratora podleglego. Przyktadem tego rodzaju decyzji procesowej mo-
ze by¢ cofnigcie skargi w postepowaniu sagdowoadministracyjnym (zob. postanowienie WSA
w Poznaniu z 8.03.2017 r., IV SA/Po 1010/16, LEX nr 2254331). Prokurator przetozony moze
zgodnie z art. 9 § 112 pr. prok. powierzy¢ podleglym prokuratorom wykonywanie czynnosci
nalezacych do jego zakresu dziatania oraz przejmowac sprawy prowadzone przez prokuratoréw
podlegtych i wykonywa¢ ich czynnosci.

. Uprawnienia procesowe prokuratora. Uprawnienia procesowe prokuratora podzieli¢ mozna
na dwie kategorie — prawa tozsame z prawami strony oraz specjalne prawa prokuratorskie.
W ramach pierwszej z nich daje si¢ wyodrebni¢ prawa stanowiace realizacje zasady czynnego
udzialu w postepowaniu, to jest prawo dostepu do akt sprawy, prawo udzialu w czynnoséciach
procesowych, prawo do sktadania srodkéw odwotawczych. Uprawnienia te przystuguja takze
pozostalym, wymienionym w art. 8 § 3 podmiotom. Z kolei drugi zbiér praw procesowych
obejmuje te, ktore stuza wylacznie prokuratorowi. Wymieni¢ tu mozna uprawnienia okreslone
przez art. 69 § 1 pr. prok. i przystugujace prokuratorowi niezaleznie od praw przewidzianych
w ustawach procesowych, nie tylko w Prawie o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.
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Obejmuja one prawo zadania przedstawienia lub nadestania akt i dokumentéw oraz prawo
przeprowadzenia okreslonych czynnosci dowodowych. Na uwage zastuguje prawo zadania
przedstawiania lub nadestania akt i dokumentéw. Obejmuje ono okazywanie lub udostepnia-
nie akt w budynku sadu i poza nim, w siedzibie prokuratury. Sadzi¢ nalezy, Ze podejmowanie
przez prokuratora na podstawie art. 69 § 1 pr. prok. czynnosci dowodowych moze odbywac sie
poza postepowaniem, bo w przeciwnym razie unormowanie to nie mialoby sensu. Konkluzja
ta znajduje potwierdzenie w tresci § 373 Regulaminu, wskazujacego, ze czynnoéci dowodo-
we, 0 ktdrych mowa w art. 69 pr. prok., przeprowadza si¢ tylko wtedy, gdy dowody zebrane
w postepowaniu administracyjnym lub zawarte w aktach postepowania karnego albo inne
materialy nie wystarczajg do oceny, czy doszto do naruszenia prawa przez organ administracji
publicznej.

Dostepne dla prokuratora czynnosci dowodowe obejmujg przestuchiwanie swiadkow, za-
sieganie opinii bieglych oraz przeprowadzanie ogledzin. Katalog tych czynnosci dowodowych
jest zamkniety. Do ich przeprowadzenia nalezy zgodnie z art. 69 § 1 pr. prok. stosowaé przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego. Jednoczesnie warto zauwazy¢, ze czynnosci te toczy¢
sie moga bez zachowania stosownych rygoréw procesowych, bez zapewnienia stronie czyn-
nego w nich udziatu. Wobec tego efektem pozyskanych w ten sposéb dowodéw powinien by¢
ograniczony do oceny zasadnosci wszczecia postepowania, w tym sagdowoadministracyjnego.

Przepisy Prawa o prokuraturze nie przewidujg szczegétowo czynnosci prokuratora w spra-
wach z zakresu kontroli legalnosci dziatalnosci administracji, z wyjatkiem wymienionych
wart. 70 pr. prok. w odniesieniu do niezgodnych z prawem uchwat lub zarzadzen organu samo-
rzadu terytorialnego albo rozporzadzen wojewody. Wowczas w mysl tego przepisu prokurator
obowigzany jest zwroci¢ sie do organu, ktdry je wydal, o ich zmiane lub uchylenie albo skierowa¢
wniosek o ich uchylenie do wlasciwego organu nadzoru. W przypadku uchwat lub zarzadzen
organu samorzadu terytorialnego prokurator moze wystapic¢ o stwierdzenie ich niewaznosci
do sadu administracyjnego.

Paragraf 101 ust. 1 pkt 1 zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 21.07.2021 r. w sprawie
organizacji i zakresu dzialania sekretariatow oraz innych dzialéw administracji w powszech-
nych jednostkach organizacyjnych prokuratury (Dz.Urz. MS poz. 170) stanowi, ze dla inicjo-
wania postgpowan administracyjnych, sadowoadministracyjnych i postepowan przed sadem
administracyjnym, udzialu w tego rodzaju postgpowaniach i zaskarzania zapadlych w nich
orzeczen, a takze nadzorowania czynnosci zwigzanych z tego rodzaju postgpowaniami admi-
nistracyjnymi przez podlegle jednostki prowadzi si¢ repertorium ,,10a”. Zgodnie z § 101 ust. 2
tego zarzadzenia rejestrem samodzielnym w zakresie czynno$ci w sprawach administracyjnych
jest rejestr ,Ip” - dla spraw o udostgpnienie informacji publicznej, a takze $rodkéw odwotaw-
czych od decyzji w przedmiocie udostepniania informacji publicznej oraz udziatu przed sagdami
administracyjnymi. Z kolei dla zagadnien prawnych rozpoznawanych w NSA prowadzi sie
rejestr samodzielny ,,Zp” dla spraw — jak stanowi § 101 ust. 3 pkt 4 wspomnianego zarzadzenia -
»Z zakresu strzezenia praworzadno$ci’, z zaznaczeniem w nawiasie symbolu literowego (a) dla
spraw administracyjnych. Udziat prokuratora w postepowaniu sgdowoadministracyjnym moze
polega¢ na tym, ze wystepowaé w nim bedzie samodzielny prokurator albo zespét prokurato-
réw, o czym stanowi § 375a Regulaminu wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek
organizacyjnych prokuratury, obligujacy do odpowiedniego stosowania § 126 ust. 1,214 tego
aktu do zespoléw powolywanych w postepowaniach administracyjnych i w postgpowaniach
przed sadami administracyjnymi. Zesp6t prokuratoréw, zgodnie z § 126 ust. 1 Regulaminu,
moze by¢ powolany w przypadku, gdy przemawia za tym ,,dobro §ledztwa i szczegdlna waga
lub zawito$¢ sprawy”
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Odpowiednie stosowanie tego przepisu bedzie polegalo na stosowaniu go z modyfi-
kacjami ustanowionych w nim przestanek. Mozna stwierdzi¢, ze uzasadnieniem przema-
wiajacym za powolaniem zespotu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym bedzie dobro
postepowania i szczegdlna waga lub zawilo$¢ sprawy. O ich wystapieniu decyduje kierownik
jednostki nadrzednej. Praktyczna warto$¢ przepisow o powolaniu zespotu prokuratoréw jest
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym niewielka, dlatego ze przepisy ustawy procesowe;j
stanowig wylgcznie o prokuratorze i jego czynnosciach w postepowaniu. Uczestnictwo w nim
calego zespotu bytoby skomplikowane. Gdyby taki zespot zostal powotany, to prezentowa-
nie sagdowi stanowiska procesowego wymagatoby uprzedniego uzgodnienia przez cztonkow
zespolu.

. Wlasciwo$c¢ prokuratora w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Zwracajac si¢ o wszcze-
cie postepowania, prokurator powinien przestrzega¢ swojej wlasciwosci. Zgodnie z § 371 ust. 1
reg. prok. udzial prokuratora w postepowaniu sgdowoadministracyjnym nalezy do zakresu dzia-
tania prokuratora regionalnego lub prokuratora okregowego w miescie stanowigcym siedzibe
wojewodzkiego sadu administracyjnego. Przepis ten stanowi o udziale prokuratora w sprawach,
w ktorych prokurator zainicjowal postepowanie administracyjne lub bral w nim udziat albo
wniost skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Zgodnie z § 368 ust. 5 reg. prok.
skarge do wojewoddzkiego sadu administracyjnego oraz skarge kasacyjng do NSA w sprawach,
w ktorych decyzje ostateczng wydat minister, wnosi odpowiednio prokurator okregowy albo
prokurator regionalny. Prokurator, ktéry wnidst skarge lub zgtosit swoj udzial w postepowa-
niu sgdowoadministracyjnym, jest uprawniony do dalszego w nim uczestnictwa, chyba ze nie
ma takiego zamiaru - wowczas po wniesieniu skargi lub zgloszeniu udziatu w postepowaniu
obowigzany jest niezwlocznie przekazac akta podreczne lub inne materiaty prokuratorowi re-
gionalnemu lub prokuratorowi okregowemu wlasciwemu do zapewnienia udziatu prokuratora
w posiedzeniu sadu. Z przebiegu rozprawy lub posiedzenia i ich wyniku prokurator obowigzany
jest zfozy¢ niezwloczne sprawozdanie wraz z wlasng oceng orzeczenia lub zarzadzenia przelozo-
nemu, ktory obowigzany jest swoim podpisem pod adnotacjg w aktach podrecznych stwierdzi¢
przyjecie sprawozdania.

W mysl § 372 ust. 1 reg. prok. udzial prokuratora w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym nalezy do prokuratora regionalnego, ktory
jest przetozonym prokuratora, ktéry brat udzial w postepowaniu przed wojewddzkim sagdem
administracyjnym lub wniost skarge kasacyjng albo uznat za potrzebny swoj udziat przed tym
sgdem. W § 372 ust. 2 reg. prok. przewidziano ponadto, ze w uzasadnionych przypadkach
prokurator regionalny moze zwréci¢ si¢ do Prokuratora Regionalnego w Warszawie o zapew-
nienie udziatu prokuratora w posiedzeniu Naczelnego Sadu Administracyjnego, przy czym
zgodnie z art. 265 reg. prok. udzial Prokuratora Generalnego lub jego zastgpcy jest obowigz-
kowy w posiedzeniu calego skladu Naczelnego Sadu Administracyjnego lub w posiedzeniu
Izby. Z kolei w posiedzeniu sktadu siedmiu sedzidw obowigzek udzialu spoczywa na proku-
ratorze Prokuratury Krajowej lub prokuratorze innej jednostki organizacyjnej prokuratury,
delegowanego do wykonywania czynnoéci w Prokuraturze Krajowej i wyznaczonego przez
Prokuratora Generalnego lub jego zastepce do udzialu w posiedzeniach Naczelnego Sadu
Administracyjnego w sprawie indywidualnej. Udzial prokuratora w posiedzeniu siedmiu
sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze w sprawie, w ktorej skarge kasacyjna
wnidst lub brat udzial w postepowaniu przed wojewddzkim sagdem administracyjnym pro-
kurator wykonujacy czynnosci stuzbowe zapewniany jest zgodnie z § 372 ust. 3 reg. prok.
przez Prokurature Krajowa. Ponadto w sprawie indywidualnej prokurator regionalny moze
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wystgpi¢ do Prokuratury Krajowej z wnioskiem o udzial w posiedzeniu Naczelnego Sadu
Administracyjnego prokuratora wykonujacego czynnosci stuzbowe w Prokuraturze Krajo-
wej, jezeli sprawa jest szczegolnie zawita. W przepisach Prawa o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi nie uregulowano podstaw badania ani skutkéw naruszenia wlasciwosci
prokuratorskiej, mozna wigc powzia¢ watpliwos$¢, czy kwestia ta podlega weryfikacji przez
sad. Sadzi¢ nalezy, ze ewentualne naruszenia w tym zakresie moglyby wywota¢ jedynie kon-
sekwencje stuzbowe, nie za$ procesowe.

. Rzecznik Malych i Srednich Przedsigbiorcéw w postepowaniu sagdowoadministracyj-
nym. Pozycja ustrojowa Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw nie jest zakotwiczo-
na w Konstytucji RP i wynika z art. 1 ustawy z 6.03.2018 1. o Rzeczniku Matych i Srednich

Przedsiebiorcow (Dz.U. z 2023 r. poz. 1668). Przepis ten stanowi, Zze Rzecznik stoi na strazy
praw mikroprzedsiebiorcow oraz matych i $rednich przedsiebiorcow, w szczegdlnosci posza-
nowania zasady wolnoéci dziatalno$ci gospodarczej, pogltebiania zaufania przedsiebiorcow
do wladzy publicznej, bezstronnosci i réwnego traktowania, zrdwnowazonego rozwoju oraz

zasady uczciwej konkurencji i poszanowania dobrych obyczajéw oraz stusznych intereséw
przedsiebiorcow. Jedna z form dbalosci o wskazane zasady jest udzial Rzecznika w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym. Udziat ten nie zalezy od decyzji sadu, lecz nastepuje na pod-
stawie aktywnosci Rzecznika. Ewentualne stwierdzenie tego, ze przestanka strzezenia praw
przedsiebiorcow nie jest w danym postepowaniu spetniona mogtoby stanowi¢ uregulowang
w art. 58 § 1 pkt 6 podstawe odrzucenia wniesionej przez Rzecznika skargi - jako niedo-
puszczalnej z innych przyczyn. Z kolei zgloszenie si¢ przez Rzecznika do udziatu toczacego

sie juz postepowania pomimo braku spetnienia przestanki ustawowej wymagatoby podjecia

przez sad postanowienia o0 odmowie dopuszczenia do udzialu w postepowaniu. Wydaje si¢

jednak, Ze z uwagi na to, ze w $wietle ustawy ocena zasadnosci udziatu w postepowaniu po-
zostawiona jest Rzecznikowi, za odmowsa dopuszczenia do udzialu musiataby przemawia¢

jego oczywista, jaskrawa bezzasadno$¢. Tylko z pozoru moze ona stanowi¢ konsekwencje

stwierdzenia tego, Ze strong danego sporu sgdowego nie jest maty ani $redni przedsiebiorca,
bowiem podlegajacy analizie sadu przepis prawa moze w szerszej perspektywie odnosi¢ si¢

do praw lub obowiazkéw tych podmiotéw. Potrzeba ochrony przedsigbiorcy wynika¢ zatem

moze z dgzenia do wypracowania w orzecznictwie sgdowym okreslonej wykltadni przepisow
prawa, znajdujacych nastepnie zastosowanie przez organy administracji takze wobec matych

i srednich przedsigbiorcow.

. Rzecznik Praw Dziecka w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Udzial w postepowaniu
Rzecznika Praw Dziecka zalezy z kolei od tego, czy - wedlug jego oceny — wymaga tego ochrona
praw dziecka. Artykul 8 § 2 wyraznie przyznaje Rzecznikowi Praw Dziecka prawo stwierdzenia
tego, czy jego udzial w postepowaniu jest uzasadniony. Z realizujgcego odestanie zamieszczone
wart. 72 ust. 4 Konstytucji RP przepisie art. 1 ust. 1-3 ustawy o RPD wynika obowigzek stania
przez Rzecznika Praw Dziecka na strazy praw dziecka okreslonych w Konstytucji, Konwencji
o prawach dziecka i innych przepisach prawa, z poszanowaniem odpowiedzialnosci, praw i obo-
wigzkéw rodzicow. Jest on takze zobowigzany do kierowania si¢ dobrem dziecka oraz brania
pod uwage tego, Ze naturalnym srodowiskiem jego rozwoju jest rodzina. W nauce wskazuje
sie, ze urzeczywistnienie praw dzieci obejmuje prawo do Zycia i ochrony zdrowia, do wycho-
wania w rodzinie, do godziwych warunkéw socjalnych, do nauki, do ochrony przed przemocs,
okrucienstwem, wyzyskiem, demoralizacjg, zaniedbywaniem oraz innym ztym traktowaniem,
a takze staran o prawa dzieci niepetnosprawnych (zob. R. Piotrowski, W przedmiocie odwotania
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Rzecznika Praw Dziecka i projektu nowelizacji ustawy o RPD, PSejm. 2008/6, s. 212). W prak-
tyce orzeczniczej Rzecznik Praw Dziecka wigcza sie do postepowan w sprawach dotyczacych
$wiadczenia wychowawczego (zob. wyrok NSA 7 12.10.2018 r., IOSK 305/18, LEX nr 2589912),
zorganizowania bezplatnego transportu i opieki w czasie przewozu dziecka do szkoly (zob. wy-
rok NSA z 14.07.2023 r., I OSK 1604/19, LEX nr 3042651), oswiatowej subwencji ogolnej
(zob. postanowienie NSA 7 6.02.2019 .,  GSK 1083/18, LEX nr 2644342), $wiadczenia rodzin-
nego (wyrok NSA z2.06.2017 r., 1 OSK 26/17, ONSAiWSA 2018/6, poz. 102), trybu udzielenia
i rozliczania dotacji dla niepublicznych przedszkoli (wyrok NSA z 12.05.2010 r.,  OSK 672/10,
LEX nr 595462). Mozna sobie wyobrazi¢, ze w przedmiocie zainteresowania Rzecznika Praw
Dziecka potencjalnie znajdujg sie takze sprawy z zakresu ulg podatkowych o charakterze pro-
rodzinnym, refundacji leczenia dziecka czy aktow prawa miejscowego dotyczacych praw dzieci
iich rodzicow.

. Pozycja procesowa Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym. Znajdujgca umocowanie konstytucyjne dziatalnos¢ Rzecznika Praw Obywatelskich
zostala szczegélowo uregulowana w przepisach ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Wy-
mieniona wart. 208 ust. 1 Konstytucji RP powinnos¢ Rzecznika stania na strazy wolnosci i praw
cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji RP i innych aktach normatywnych zostata
uszczegélowiona w art. 8 i n. ustawy o RPO. Rzecznik jest, zgodnie z art. 12 pkt 1-3 ustawy
0 RPO uprawniony do Zzadania zbadania sprawy przez upowaznione do tego organy, a takze do
prowadzenia samodzielnego postepowania wyjasniajacego, w ramach ktorego moze, na pod-
stawie art. 13 ust. 1 pkt 1-4 ustawy o RPO, bada¢ kazda sprawe na miejscu badz na podstawie
udzielonych wyjasnien, przedstawionych akt (w tym postepowania sadowego). W wyniku zba-
dania sprawy Rzecznik ma prawo do wszczecia postepowania przed sagdem administracyjnym
badz przyltaczenia si¢ do juz toczacego si¢ postepowania (na podstawie art. 14 pkt 6 ustawy
o RPO).

. Uprawnienia procesowe podmiotow na prawach strony. Wymienionym w art. 8 § 1-3 pod-
miotom ustawa procesowa zagwarantowala uprzywilejowana pozycje procesows, ktora znajduje
odzwierciedlenie takze w dalszych przepisach Prawa o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi. Nalezg do nich przepisy regulujace legitymacje do wniesienia skargi (art. 50 § 1),
zwalniajace Rzecznika z obowigzku wyczerpania srodkéw zaskarzenia stuzacych skarzacemu
w postepowaniu przed organem administracji (art. 52 § 1), termin do wniesienia skargi, wy-
dtuzajagc go do szesciu miesiecy (art. 53 § 3), doreczanie pism (art. 74 § 10), udzial w poste-
powaniu (art. 92 § 11 2), wniesienie skargi kasacyjnej (art. 173 § 2), zwolnienie od przymusu
adwokacko-radcowskiego (art. 175 § 2), wniesienie skargi kasacyjnej (art. 177 § 2), zwolnienie
od kosztow sagdowych (art. 239 § 1 pkt 2), inicjowanie uchwal NSA (art. 264 § 2), wniesienie
skargi o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia sadu administracyj-
nego (art. 285b i 285g). Mozna si¢ zastanawia¢ nad skutkami procesowymi stwierdzenia przez
sad tego, ze mimo deklaracji Rzecznika Praw Dziecka sprawa jednak nie wigze si¢ z ochrona
praw dziecka, dlatego ze ustawa zastrzega, Ze kwestia ta nalezy do oceny tego wlasnie Rzecznika.
Wrydaje sie, ze — zwlaszcza majgc na uwadze konstytucyjne umocowanie dziatania Rzecznika -
ingerencja sadu w stanowisko Rzecznika nie bylaby uprawniona.
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Joanna Wegner
Art. 9. [Udziat organizacji spotecznej]

Organizacja spofeczna, w zakresie swojej dziatalnosci statutowej, moze bra¢ udziat w postepowaniu
w przypadkach okreslonych w niniejszej ustawie.

. Pojecie organizacji spolecznej. Przepisy Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi nie definiujg pojecia ,organizacja spofeczna’, ale zachowuje aktualnos¢ poglad zawarty
w uchwale NSA (7) z 12.12.2005 r., IT OPS 4/05, ONSAiWSA 2006/2, poz. 37, w ktérym - odwo-
tujac si¢ do art. 12 Konstytucji RP - wskazano, ze wyraza on ,,zasade udziatu obywateli w funk-
cjonowaniu panstwa poprzez tworzenie roznego rodzaju organizacji i struktur, ktére umozliwiajg
obywatelom realizacje ich interesow oraz wyrazanie opinii. Jest to zasada spoleczeristwa obywa-
telskiego, pozostajaca w Scistym zwigzku z zasadg pomocniczosci, o ktorej mowa we wstepie do
Konstytugji (...). W ramach tej zasady spoleczenstwo obywatelskie korzysta z wolnosci tworzenia
organizacji i struktur w wybranej przez siebie formie. W art. 12 Konstytucji wymienia si¢ wprost
zwigzki zawodowe i organizacje spoteczno-zawodowe rolnikow, stowarzyszenia, ale takze ruchy
obywatelskie i inne dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje”. Wyjasniono ponadto, ze ,,Konstytucja
zaklada réznorodno$¢ form organizacyjnych realizacji prawa do zrzeszania si¢ obywateli, a wyli-
czenie organizacji w art. 12 Konstytucji nie jest wyczerpujace” i wyodrebniono pie¢ cech wspodl-
nych, ktorymi charakteryzujg sie organizacje spofeczne tacznie: ,,a) sg to organizacje obejmujace
wyodrebniony zespot 0sob, oparte na dobrowolnosci przynaleznosci do nich; b) do organizacji
tych odnosi si¢ wlasciwy zespot przepisow okreslajacych strukture, zakres praw i obowigzkow,
stanowiacy o ich organizacyjnej odrebnosci i samodzielnosci; ¢) dzialalno$¢ i cele organiza-
cji okreslone sg przede wszystkim statutem i muszg pozostawaé w zgodzie z celami panstwa;
d) organy tych organizacji pochodzg z wyboru tych, ktorzy te organizacje tworzg; e) organizacje
pozostaja pod kontrolg lub nadzorem organéw wtadzy publicznej”. Stanowisko to koresponduje
z trescia definicji przez wyliczenie zawarta w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a., zgodnie z ktorg organizacja
spoleczng jest organizacja zawodowa, samorzgdowa, spotdzielcza i inna organizacja spoleczna.

Daje sie zauwazy¢, ze wspolcze$nie mamy do czynienia z roznorodnosécig w obrebie orga-
nizacji spolecznych, ktdre funkcjonuja na réznym poziomie sformalizowania. Nie kazda orga-
nizacja spoleczna posiada osobowo$¢ prawna, czego przyktadem sg stowarzyszenia ,,zwykle’,
nierejestrowane w Krajowym Rejestrze Sagdowym, o ktdrych mowa w art. 40 i n. pr. stow. Z kolei
do organizacji spotecznych posiadajacych osobowos¢ prawna zaliczy¢ nalezy fundacje i stowa-
rzyszenia rejestrowane w Krajowym Rejestrze Sagdowym, o ktorych mowa w przepisach ustawy
o fundacjach oraz Prawa o stowarzyszeniach. Wiele sposréd organizacji spolecznych stanowi
zarazem organizacje pozarzagdowe, unormowane w art. 3 ust. 2 u.d.p.p.w.

. Prawo organizacji spolecznej do udzialu w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Udziat
organizacji spolecznej w postepowaniu przed sadem administracyjnym w sprawach innych
o0sob nie zalezy od zgody zadnej ze stron, ale od tego, czy aktywno$¢ ta pozostaje zgodna z jej
celami statutowymi. Nie mozna zatem podzieli¢ pogladu zaprezentowanego przez NSA w posta-
nowieniuz21.07.2022 r., II FSK 2528/19, LEX nr 3368394, w ktorym stwierdzono: ,Wprawdzie
w ustawie Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nie jest wymagana zgoda
stron na dopuszczenie organizacji spolecznej do udzialu w postepowaniu sagdowym, jednak
uzna¢ nalezy, ze udzial w tym postepowaniu organizacji spolecznej w sprawie dotyczacej inte-
resu innej osoby ma na celu zagwarantowanie lepszej ochrony praw stron i ich wsparcie w toku
postepowania. Nieudzielenie przez strony zgody na dopuszczenie organizacji spolecznej do
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postepowania sgdowo-administracyjnego, stoi na przeszkodzie uwzglednieniu wniosku w tym
zakresie (por. postanowienie NSA z 12 wrzesnia 2019 r., IT FSK 1712/19)”. Wyjasni¢ nalezy,
ze rolg organizacji nie jest - w $wietle regulacji ustawowej — wspieranie stron postepowania, lecz
tych interesow, ktore tego wymagaja, a nie muszg by¢ z interesem stron rozbiezne. Realizacja in-
teresu spotecznego nalezy do istoty udziatu organizacji spolecznej w postepowaniu (zob. posta-
nowienie NSA z20.02.2018 r., I OSK 190/18, LEX nr 2491588). W postanowieniu z 18.01.2018 .,
I OSK 2794/17, LEX nr 2427284 stwierdzono wprost, ze ,,Decydujace dla oceny wniosku o do-
puszczenie do udziatu w sprawie sadowoadministracyjnej jest bowiem wykazanie nie tylko tego,
ze sprawa dotyczy jej statutowej dzialalnosci, ale okolicznosci, ze za udzialem tym przemawia
interes spoteczny”. Reprezentowany przez organizacje interes spoleczny niekoniecznie pokrywa
sie z interesem ktorejkolwiek ze stron. Istote dziatania organizacji spofecznej w postepowaniu
przed sagdem administracyjnym dobrze oddaje uzasadnienie postanowienia NSA z30.11.2017 r.,
I FPS 4/17, LEX nr 2400986, w ktorym wyjasniono, ze ,W $wietle art. 33 § 2 p.p.s.a. kazdy cel
dzialania okreslony w statucie nadanym, czy przyjetym zgodnie z obowigzujgcym prawem moze
uzasadniaé wystgpienie z zgdaniem dopuszczenia do postepowania sagdowego, jezeli przedmiot
postepowania wkracza w zakres dziatan organizacji spotecznej, czy to ze wzgledu na czynnosci
postepowania, czy tez ze wzgledu na jego wynik. Celem wymienionym w statucie (regulaminie)
organizacji spolecznej, uzasadniajgcym dopuszczenie jej do udziatu w postepowaniu sgdowym,
moze by¢ nie tylko obrona indywidualnych interesow i praw swoich cztonkéw, ale takze na przy-
ktad propagowanie okreslonej dzialalno$ci, czy pewnych idei, ochrona wartosci materialnych
i niematerialnych, zapobieganie niekorzystnym zjawiskom spotecznym lub ekonomicznym.
Organizacja spoleczna moze dziata¢ na rzecz jednej ze stron, wzmacniajac jej pozycje w poste-
powaniu, a moze tez nie wigza¢ swoich czynnosci procesowych z interesami zadnej ze stron,
majac na uwadze tylko zachowanie wymagan interesu spotecznego”

W orzecznictwie uznano, ze ustanowiona w art. 25 § 4 przestanka udziatu w sprawie dotycza-
cej interesu prawnego innych oséb jest spetniona jedynie w takiej sprawie, ktora zostata zatatwiona
w wyniku postepowania administracyjnego. Do takich nie nalezy w szczegdlnosci skarga na zarza-
dzenie zastgpcze badz rozstrzygniecie nadzorcze (zob. postanowienie NSA z 6.12.2022 r., IIT OSK
1013/22, LEX nr 3442245). W postanowieniu NSA z 27.02.2018 ., II OZ 200/18, LEX nr 2462735
stwierdzono, ze ,W sprawach zainicjowanych skarga wniesiong przez: gmine, wojewode, podmiot,
o ktérym mowa wart. 98a ust. 3 u.s.g. na podstawie przepisow rozdziatu 10 u.s.g., art. 33§ 2 p.p.s.a.
nie ma zastosowania. Krag stron postepowania sgdowoadministracyjnego w tych sprawach okre-
$laja wylacznie przepisy u.s.g”. Nie ma przeszkod, by organizacja spofeczna zostata dopuszczona
do udziatu w sprawie, w ktdrej NSA, na podstawie art. 187 § 1 przedstawit do rozstrzygniecia skla-
dowi powiekszonemu NSA wylaniajace si¢ na tle rozpoznawanej sprawy okreslone zagadnienie
prawne budzace powazne watpliwosci (zob. postanowienie NSA z 16.01.2025 r., I FPS 2/24, LEX
nr 3826997). W orzecznictwie NSA wyrazono takze poglad, ze wniosek organizacji spolecznej
mozna ztozy¢ tylko raz i po jego negatywnym rozpoznaniu kolejny wniosek jest niedopuszczalny
(tak NSA w postanowieniu z 16.01.2015 r., I FSK 559/21, LEX nr 3655146). Uczestnictwo w czyn-
nosciach postepowania przez organizacje spoleczng mozliwe jest dopiero z chwila ogloszenia badz
doreczenia wydanego na podstawie art. 33 § 2 postanowienia sadu o dopuszczeniu tej organizacji
do udzialu w tym postepowaniu (zob. postanowienie NSA z 30.11.2022 ., IT FSK 997/20, LEX
nr 3436544). Zob. komentarz do art. 33.

W aktualnym stanie prawnym, po dokonanej na podstawie art. 1 pkt 4 nowelizacji z 2025 .
zmianie art. 106 poprzez dodanie § 3a, udzial organizacji spolecznej zyskal nowy wymiar. Nie
bedac bowiem uczestnikiem postepowania, w pewnych sytuacjach ma ona mozliwo$¢ zajecia
stanowiska w sprawie. Zob. komentarz do art. 106.
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Rozdziat 1. Przepisy ogolne Art. 10

Joanna Wegner
Art. 10. [Zasada jawnosci postepowanial

Rozpoznanie spraw odbywa sie jawnie, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej.

. Jawno$¢ zewnetrzna postepowania sadowoadministracyjnego. Jawnos¢ postepowania sg-
dowego stanowi standard demokratycznego procesu, znajdujacy umocowanie w art. 45 ust. 1
Konstytucji RP i art. 6 ust. 1 EKPC. Unormowania te odnosza sie¢ do tego z aspektéw jawno-
$ci, ktory okresla sie mianem zewnetrznego, zwanego niekiedy publiczno$cig postepowania,
a wiec dotyczacg 0sdb nienalezacych do katalogu podmiotéw postepowania. Mowa tu o oso-
bach postronnych, niebioracych udzialu w postepowaniu organizacjach spotecznych, a takze
mediach. W literaturze akcentuje si¢ funkcje kontrolng, gwarancyjng i wychowawczg jawnosci
zewnetrznej, budowy zaufania do sadéw i sedzidw, podwyzszania starannosci pracy sedziow-
skiej (zob. K. Flaga-Gieruszynska, A. Zielinski, Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz,
Warszawa 2019, s. 53). Jawno$¢ zewnetrzna rozpoznawania spraw w rozumieniu komentowa-
nego przepisu obejmuje prawo wstepu na posiedzenia sagdowe, rozpoznanie sprawy, a takze
tres¢ wydanego orzeczenia (zob. P. Tuleja [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, Warszawa 2023, s. 172).

Jawno$¢ rozprawy polega na biernym uczestnictwie, a wiec wystuchaniu ustnej czesci po-
stepowania, a takze na uzyskiwaniu informacji o jej przebiegu, w tym poprzez relacje medialne.
Jawno$¢ zewnetrzna nie rozcigga sie na prawo zapoznawania sie z aktami sprawy. W tym zakre-
sie jawno$¢ zastrzezona jest wyltgcznie dla stron postepowania. W odrdznieniu od rozwigzania
obowigzujacego w postepowaniu cywilnym i karnym, w postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi osoby spoza kregu podmiotéw postepowania dostepu do akt sprawy sg pozbawio-
ne. Brak stosownej podstawy prawnej wypada oceni¢ negatywnie z perspektywy mozliwosci
sprawowania kontroli spotecznej nad dziatalnos$cia sadu i dostepu do informacji o toku sporéw
jednostki z administracjg. Wydaje sig, ze zasadne byloby wprowadzenie mozliwosci udostep-
niania akt postgpowania sagdowego w sposob analogiczny, jak to jest w innych procedurach
sagdowych. W art. 525 k.p.c. przewidziano dostep do akt sprawy na podstawie zezwolenia prze-
wodniczacego kazdemu, kto dostatecznie taka potrzebe usprawiedliwi. Dopuszczalne jest takze
sporzadzanie i otrzymywanie odpiséw i wyciagéw z akt oraz otrzymywanie zapisu dZzwieku albo
obrazu i dzwigku z akt sprawy. Regulacja procesu karnego wart. 156 § 1 k.p.k. stwarza podobna
mozliwoé¢. Udostgpnianie akt moze mie¢ istotne znaczenie dla nalezytego wykonywania obo-
wigzkow dziennikarskich (zob. M. Stanowska, Udostepnianie dziennikarzom akt sgdowych lub
prokuratorskich, PS 2001/10, s. 68 i n.). Niezaleznie od tego, art. 13 ust. 2 i 3 pr. pras. przewiduja
prawo dziennikarza do ujawnienia danych osobowych lub wizerunku osdb, ktérych dotyczy
postepowanie sgdowe badz prokuratorskie (zob. wyrok SN z 19.11.2009 r., IV CSK 232/09, LEX
nr 599827). Przepisy te znajduja zastosowanie w odniesieniu do wszystkich postgpowan pro-
kuratorskich i sagdowych, w tym postepowania przed sagdami administracyjnymi. W aktualnym
stanie prawnym, wobec braku odno$nego unormowania w przepisach Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi mozna przyja¢, ze akta sprawy — przynajmniej w czgéci obej-
mujacej wyizolowane dokumenty - moglyby podlega¢ udostepnieniu na podstawie art. 6 ust. 1
pkt 4 u.d.i.p. Wprawdzie w uchwale NSA (7) z 9.12.2013 r., I OPS 7/13, ONSAiWSA 2014/3,
poz. 37 przesadzono, ze akta sprawy jako zbidr materialéw postepowania nie stanowig przed-
miotu informacji publicznej, ale jednoczesnie NSA zaakcentowal, Ze udostepnieniu w $wietle
art. 6 ust. 1 pkt 4 u.d.i.p. moze podlega¢ skonkretyzowany przez wnioskodawce dokument
urzedowy.
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