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WSTEP

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

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

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

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

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

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

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

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

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

W opracowaniu uwzgledniono stan prawny obowiazujacy od 1.07.2020 r.

prof. dr hab. Hanna Knysiak-Sudyka



Rozdziat 4

PROCESOWA POZYCJA ORGANU
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W POSTEPOWANIU
SADOWOADMINISTRACYJNYM

4.1. Uprawnienia i obowigzki organu administracji
publicznej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym

Zgodnie z art. 32 p.p.s.a. stronami postgpowania sgdowoadministracyjnego sg
0 skarzacy i organ, ktorego dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania jest przedmiotem skargi. Postepowanie sgdowoadministracyjne jest wiec
postepowaniem kontradyktoryjnym, w ktérym wystepuja dwie réwnouprawnione
strony: skarzacy oraz strona przeciwna - organ. Organ, ktdérego dziatanie, bezczyn-
no$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania zaskarzono do sadu administracyjnego,
jest jedna z dwoch stron tego postepowania, majacych takie same uprawnienia pro-
cesowe'. Organ administracji publicznej zajmuje zatem takg sama pozycje procesowg
jak skarzacy, co oznacza, ze korzysta z takich samych mozliwoséci w zakresie podejmo-
wania czynnoéci procesowych. Organ administracji publicznej, tak jak skarzacy, moze
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym np. sklada¢ wniosek dowodowy, wniosek
o zawieszenie postepowania, wniosek o sprostowanie lub uzupeinienie wyroku, czy tez
wnosi¢ $rodki zaskarzenia. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawodawca — wprowadzajac
1.06.2017 r. do postepowania sgdowoadministracyjnego regulacje prawng sprzeciwu
przystugujacego od decyzji kasacyjnej organu odwolawczego (wydawanej na podsta-
wie art. 138 § 2 k.p.a.) — dokonat istotnego ograniczenia w zakresie uprawnien pro-
cesowych organu administracji publicznej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.
Zgodnie bowiem z art. 151a § 3 p.p.s.a. wylaczono mozliwo$¢ zaskarzenia przez organ
administracji publicznej wyroku uwzgledniajacego sprzeciw. Powyzsza regulacja nie-
watpliwie stanowi odstepstwo od zasady réwnosci stron w postepowaniu sadowoad-
ministracyjnym, strona skarzgca nie zostala bowiem pozbawiona prawa do wniesienia
skargi kasacyjnej od wyroku oddalajacego jej sprzeciw.

! Wyrok NSA z 13.06.2013 r., I OSK 75/12, LEX nr 1557408.
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Pozycja organu administracji publicznej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym
nie ogranicza si¢ wylacznie do roli strony w postepowaniu sadowoadministracyjnym,
ale wiaze si¢ rowniez z wykonywaniem istotnych obowiazkéw procesowych, ktore
zostaly okreslone w ustawie.

Organ administracji publicznej, ktdrego dzialanie, bezczynno$¢ lub przewlekte
0 prowadzenie postepowania zostalo zaskarzone, jest bowiem zobowigzany do:
- przekazania w okreslonym terminie do sadu administracyjnego wniesionej skargi
(sprzeciwu) wraz z aktami sprawy (art. 54 § 2, art. 64c § 4 p.p.s.a.);
- sporzadzenia odpowiedzi na skarge (art. 54 § 2 p.p.s.a.);
- rozwazenia zastosowania instytucji autokontroli (art. 54 § 3 p.p.s.a.);
- rozwazenia zasadnosci wstrzymania wykonania zaskarzonego do sadu aktu lub
czynnosci (art. 61 § 2 pkt 2 p.p.s.a.).

Organ administracji publicznej, ktérego dzialanie (bezczynno$¢ lub przewlekle prowa-
dzenie postepowania) poddane zostanie weryfikacji sagdowej, wystepuje wiec w dualnej
roli - jako strona postgpowania administracyjnego oraz podmiot uczestniczacy w sze-
regu czynnosci we wstepnym etapie postepowania sadowoadministracyjnego.

Organ administracji publicznej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym moze
wystepowac nie tylko w roli strony przeciwnej wobec skarzacego, ale réwniez poja-
wi¢ sie jako podmiot wnoszacy skarge, przy czym zastrzec od razu nalezy, Ze nie
chodzi tu o mozliwos¢ zaskarzania decyzji organu odwolawczego przez organ pierw-
szej instancji’. Zgodnie z dominujgcym stanowiskiem w orzecznictwie sagdéw admi-
nistracyjnych nie jest dopuszczalne zaskarzanie do sadu administracyjnego przez
organy pierwszej instancji rozstrzygnie¢ organéw odwotawczych. W orzecznictwie
podkresla si¢ bowiem, ze ,w postepowaniu administracyjnym prezydent (burmistrz,
wojt) dziala w interesie panstwa, jako organ panstwa, a nie jako organ gminy repre-
zentujacy jej interesy. Stad nie ma interesu prawnego w zaskarzeniu do sagdu admini-
stracyjnego rozstrzygniecia podjetego w tym postepowaniu. Nie moze zmieni¢ swojej
roli z organu administracji publicznej w organ osoby prawnej, bronigcy jej intere-
sow™. Dopuszczalna bedzie jednak skarga gminy na decyzje nakladajaca obowiazki
lub przyznajaca uprawnienia gminie, jesli decyzje w pierwszej instancji wydaje inny
organ niz organ gminy*.

Jezeli decyzja prezydenta miasta w przedmiocie nalozenia kary zostata uchylona przez organ
odwotawczy, organ pierwszej instancji nie bedzie mogt wnie$¢ skargi na decyzjg¢ organu od-

wolawczego.

> Zob. takze rozdziat 3 pkt 3.6.

* Zob. postanowienie NSA z 27.10.2017 r., I OSK 2182/17, LEX nr 2426367; postanowienie WSA
w Krakowie z 13.06.2017 r., I SA/Kr 476/17, LEX nr 2313999.

* Zob. wyrok NSA z 8.12.2017 r., I OSK 1171/17, LEX nr 2461362.
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@ Wojt gminy bedzie mogl - dzialajac w imieniu gminy — wnie$¢ skarge na decyzje wojewody
utrzymujacg w mocy decyzje starosty w przedmiocie ustalenia naleznego od gminy odszko-
dowania za nieruchomos$¢ przejeta z mocy prawa na rzecz gminy na cele realizacji inwestycji

drogowe;.

Natomiast wojt, burmistrz, prezydent miasta bedzie mégl wystepowaé w postepowa-
niu sgdowoadministracyjnym w roli wnoszacego skarge w przypadku skarg sktada-
nych (w imieniu gminy) na podstawie art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. (na akty nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego).

4.2. Obowigzek przekazania skargi (sprzeciwu)
wraz z aktami sprawy i odpowiedzig na skarge

e Zgodnie z art. 54 § 1 p.p.s.a. skarge wnosi si¢ za posrednictwem organu, kto-
rego dzialanie, bezczynnos$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania jest
przedmiotem zaskarzenia. Z jednej strony, posredni tryb wnoszenia skargi z zatozenia
przyczynia si¢ do przyspieszenia biegu postepowania sagdowoadministracyjnego, gdyz
sad nie musi - tak jak w przypadku bezposredniego trybu - przesyta¢ odpisu skargi
do organu oraz zwraca¢ sie do niego o przestanie akt sprawy i odpowiedzi na skarge.
Z drugiej strony, zawsze istnieje ryzyko przetrzymywania skargi przez organ admini-
stracji publicznej. Ryzyko to jednak zostalo przewidziane przez ustawodawce, ktory
w art. 55 p.p.s.a. wprowadzil regulacje prawna majaca na celu zapobieganie sytuacjom
przetrzymywania skarg przez organy, m.in. przewidujac mozliwos¢ wystapienia przez
skarzacego z wnioskiem o ukaranie grzywna organu, ktéry nie dopelnit obowigzkdow
zwigzanych z przekazaniem skargi wraz z aktami sprawy do sadu.

Z chwilg otrzymania skargi przez organ administracji publicznej po jego stro-
0 nie powstaja obowiazki podjecia okreslonych przez przepisy Prawa o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi czynnoséci. Podstawowym obowigzkiem
organu jest przekazanie skargi sadowi wraz z kompletnymi i uporzadkowanymi
aktami sprawy oraz odpowiedzia na skarge w postaci papierowej lub elektronicz-
nej w terminie 30 dni od dnia jej otrzymania (art. 54 § 2 p.p.s.a.). Nalezy zauwa-
zy¢, ze w razie wniesienia skargi za posrednictwem konsula obowiazek przekazania
sadowi skargi wraz z kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy i odpowiedzia
na skarge cigzy na ministrze wlasciwym do spraw zagranicznych. Przekazanie skargi
powinno nastgpi¢ w terminie 60 dni od dnia jej otrzymania. Okreslony w art. 54
§ 2 p.p.s.a. termin ma charakter instrukcyjny. Nie podlega wiec przywrdceniu, a jego
uchybienie nie powoduje bezposrednich skutkéw prawnych. Niezachowanie powyz-
szego terminu moze natomiast stanowi¢ podstawe do wymierzenia organowi kary
grzywny. Szczegdtowy sposob oraz szczegdtowe warunki przekazywania skargi wraz
z aktami sprawy i odpowiedzig na skarge do sadu zostaly okreslone przez usta-
wodawce w wydanym na podstawie art. 54 § 5 p.p.s.a. rozporzadzeniu Prezydenta
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Rzeczypospolitej Polskiej z 27.05.2019 r.° Przesylane do sadu akta sprawy powinny
by¢ kompletne i uporzadkowane, co oznacza, ze powinny zawiera¢ dokumenty ulo-
zone chronologicznie, zfaczone i ponumerowane. ,,Przez akta sprawy administracyj-
nej nalezy rozumie¢ petng dokumentacje, stanowiagca dowdd przeprowadzonych przez
organy administracji i strony czynno$ci prawnych oraz dowody pozwalajace skon-
frontowaé twierdzenia i zarzuty skarzacych. Akta administracyjne, o ktérych mowa
w art. 54 § 2 p.p.s.a. [...] winny zawiera¢ wszystkie dokumenty obrazujace kolejne
czynnos$ci formalne i merytoryczne, wykonywane przez organy prowadzace poste-
powanie w rozstrzyganej sprawie”. W przestanych do sadu aktach sprawy powinny
sie wiec znajdowa¢ dokumenty stanowigce dowody w sprawie, pisma skladane przez
podmioty uczestniczace w postgpowaniu, notatki sporzadzane przez pracownikow
organu, dokumenty zwigzane z doreczaniem oraz ztozeniem pism. W $wietle art. 133
§ 1 p.p.s.a. podstawe orzekania przez sad stanowi material dowodowy zgromadzony
przez organy administracji publicznej w toku calego postepowania toczacego si¢
przed nimi. Orzekanie sagdu administracyjnego na podstawie akt sprawy oznacza, ze
sad powinien dysponowaé wszystkimi materiatami dowodowymi zgromadzonymi
w toku prowadzonego postepowania administracyjnego. Jezeli z przestanych akt
sprawy wynika, iz w sprawie zgromadzony zostal stosowny materiat dowodowy, lecz
nie zostal on przestany sadowi administracyjnemu, to wowczas sad powinien podja¢
dziatania majgce na celu skompletowanie akt sprawy’. Tylko w razie dysponowa-
nia przez sad kompletnymi aktami sprawy, bedzie mozliwe dokonanie oceny catosci
zgromadzonego w sprawie przez organy materialu dowodowego i uznanie za udo-
wodnione okolicznosci, na ktére powoluje si¢ organ®.

Odpowiedz na skarge, do ktérej sporzadzenia zobowigzany jest organ admini-
0 stracji publicznej, stanowi pismo procesowe strony w rozumieniu art. 45 p.p.s.a.
Pismo to, poza spelnieniem wymogéw przewidzianych w art. 46 p.p.s.a., powinno
zawiera¢ ustosunkowanie si¢ do twierdzen zawartych w skardze. Odpowiedz na
skarge nie moze jednak zastgpowac¢ uzasadnienia podjetego w postepowaniu admi-
nistracyjnym rozstrzygniecia ani go uzupelnia¢’. Pismo to ma bowiem charakter
pomocniczy i tre$ci w nim zawarte maja jedynie stanowi¢ dodatkowe wyjasnienie
motywow postepowania organu'®. W odpowiedzi na skarge organ powinien odnie$¢
sie do zarzutéw podniesionych w skardze, a nie dopiero w niej dokonywa¢ braku-
jacych ustalen faktycznych lub wskazywaé¢ na nowe okolicznosci przemawiajace
za zasadnoscig stanowiska organdéw orzekajacych. Dlatego w orzecznictwie sadow
administracyjnych za bezskuteczne uznaje si¢ powolywanie w odpowiedzi na skarge
nowych faktow, wskazywanie nowych okolicznosci przemawiajacych za zasadnoscig

* Dz.U. poz. 1003.

¢ Wyrok WSA w Warszawie z 26.02.2015 r., IIT SA/Wa 1918/13, LEX nr 1782445.
7 Wyrok NSA z 20.07.2005 r., OSK 1772/04, LEX nr 186599.

8 Wyrok WSA w Lodzi z 12.04.2012 r., III SA/Ed 94/12, LEX nr 1146083.

> Wyrok WSA w Lodzi z 16.04.2014 r., ITI SA/Ld 247/14, LEX nr 1532024.

1 Wyrok NSA z 15.11.2013 r., I OSK 2557/12, LEX nr 1394376.
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