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Podręcznik, który oddajemy do rąk czytelników, stanowi opracowanie dotyczące 

problematyki polskiego postępowania sądowoadministracyjnego. Obecnie na rynku 

wydawniczym dostępne są liczne opracowania w sposób szeroki lub wąski dotyczące 

powyższej tematyki, ujmowanej z  reguły w  ramach opracowań traktujących także 

o  postępowaniu administracyjnym ogólnym, postępowaniu podatkowym czy też 

postępowaniu egzekucyjnym w  administracji lub – zdecydowanie rzadziej – samo-

dzielnie. Wydawać by się zatem mogło, że w tytułowej materii nie pozostało wiele do 

powiedzenia. W  naszym przekonaniu jest jednak inaczej. Przede wszystkim należy 

zwrócić uwagę, że dostępne opracowania są z reguły kierowane do szerokiego i zróż-

nicowanego kręgu odbiorców – od studentów kierunków prawo i  administracja, 

poprzez pracowników organów administracji publicznej, po teoretyków prawa oraz 

osoby stosujące prawo w praktyce. W niniejszym opracowaniu podjęliśmy pierwszą 

na polskim rynku wydawniczym próbę syntetycznego ujęcia problematyki sądowej 

kontroli działalności administracji publicznej przeznaczoną głównie dla studentów 

kierunku administracja, kandydatów na stanowiska urzędnicze w  aparacie admini-

stracyjnym państwa oraz urzędników. Dobór omawianych zagadnień został zdeter-

minowany wyzwaniami, z którymi przychodzi się mierzyć w praktyce pracownikom 

organów administracji publicznej (rządowej i samorządowej).

Postępowanie sądowoadministracyjne jest niewątpliwie w  pewien sposób powią-

zane z  postępowaniem administracyjnym, w  którym został wykreowany przedmiot 

zaskarżenia i kontroli sądu administracyjnego, jednak postępowanie sądowoadmini-

stracyjne nie stanowi prostej kontynuacji postępowania administracyjnego. Jest ono 

nowym rodzajem postępowania sądowego, co prawda powiązanym z postępowaniem 

przed organem administracji publicznej, jednak rządzącym się własnymi, odrębnymi 

regułami. Część tych reguł została przetransponowana (wprost lub z modyfi kacjami) 

do ustawy – Prawo o  postępowaniu przed sądami administracyjnymi z  Kodeksu 

postępowania cywilnego.

Postępowanie sądowoadministracyjne jest oparte na zasadzie dwustronności, a zgod-

nie z  art.  32  p.p.s.a. stronami w  nim są skarżący oraz organ administracji publicz-

nej, którego działanie, bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania jest 
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przedmiotem skargi. Postępowanie sądowoadministracyjne ma postać formalnie 

kontradyktoryjną, gdyż strony postępowania prowadzą w nim spór o prawo. Wnie-

sienie skargi do sądu administracyjnego powoduje przekształcenie pozycji stron 

stosunku administracyjnoprawnego, który został skonkretyzowany indywidualnym 

aktem administracyjnym, stanowiącym przedmiot zaskarżenia. W  wyniku aktu 

zaskarżenia (wniesienia skargi do sądu administracyjnego) zmienia się rola proce-

sowa stron stosunku materialnoprawnego w ten sposób, że skarżący staje się stroną 

równorzędną pod względem uprawnień procesowych z  organem administracji 

publicznej. W  postępowaniu sądowoadministracyjnym obowiązuje bowiem zasada 

równouprawnienia (równości) stron, która oznacza, że każda ze stron ma w  nim 

zagwarantowane jednakowe środki ochrony oraz takie same możliwości ich wyko-

rzystania przez podejmowanie stosownych czynności procesowych.

Organ administracji publicznej jest zatem stroną postępowania sądowoadministra-

cyjnego, korzystającą z takich samych uprawnień procesowych, jak pozostałe strony 

postępowania. Na organie administracji publicznej ciążą jednak w  postępowaniu 

sądowoadministracyjnym także liczne obowiązki, związane z  tym, iż to jego dzia-

łanie, bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania jest przedmiotem 

zaskarżenia. W niniejszym opracowaniu zostały szczególnie zaakcentowane kwestie 

związane ściśle z  rolą organu administracji publicznej w  postępowaniu sądowoad-

ministracyjnym, jego uprawnieniami i obowiązkami kreowanymi przepisami Prawa 

o  postępowaniu przed sądami administracyjnymi oraz przepisami innych ustaw. 

Naszym zamiarem było przedstawienie postępowania sądowoadministracyjnego 

w  sposób niestandardowy, odbiegający od dotychczasowej konwencji, w  celu zaak-

centowania tych jego elementów, które mają szczególne znaczenie dla uczestniczącej 

w  nim strony przeciwnej. Z  tych powodów unikaliśmy – tam, gdzie w  naszej oce-

nie nie było to konieczne – zamieszczania w niniejszym opracowaniu pogłębionych 

wywodów o charakterze teoretycznym, koncentrując się na praktycznych aspektach 

poruszanych zagadnień. Takie rozwiązanie wydaje się trafne z  uwagi na zakładany 

cel niniejszego opracowania, jak również fakt, iż na rynku wydawniczym dostępne są 

opracowania o innym, bardziej ogólnym i teoretycznym profi lu.

Kształt organizacyjny sądownictwa administracyjnego wyznaczają ustawy 

z  25.07.2002  r. – Prawo o  ustroju sądów administracyjnych oraz z  30.08.2002  r. – 

Prawo o  postępowaniu przed sądami administracyjnymi i  Przepisy wprowadzające 

ustawę – Prawo o ustroju sądów administracyjnych i ustawę – Prawo o postępowaniu 

przed sądami administracyjnymi. Powyższe ustawy normują również postępowanie 

przed sądami administracyjnymi. Obowiązująca obecnie regulacja postępowania 

sądowoadministracyjnego weszła w życie 1.01.2004 r. Od tego czasu Prawo o postępo-

waniu przed sądami administracyjnymi podlegało licznym nowelizacjom, w wyniku 

których doszło do jego istotnych modyfi kacji. Najistotniejsze wydają się zmiany 

wprowadzone ustawą z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu przed 

sądami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658), która weszła w życie 15.08.2015 r., oraz 
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ustawą z  7.04.2017  r. o  zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego 

oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 935), która weszła w życie 1.06.2017 r.

W opracowaniu uwzględnione zostały również inne zmiany, w szczególności wyni-

kające z art. 79 ustawy z 6.03.2018 r. Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo przed-

siębiorców oraz inne ustawy dotyczące działalności gospodarczej (Dz.U. poz.  650). 

W  marcu 2018  r. został uchwalony pakiet ustaw racjonalizujących i  liberalizują-

cych wykonywanie działalności gospodarczej w  Rzeczypospolitej Polskiej. Obok 

rozwiązań materialnoprawnych i  procesowych, wprowadzonych zasadniczo ustawą 

z  6.03.2018  r. – Prawo przedsiębiorców (Dz.U. poz.  646) ustawodawca stworzył 

instytucjonalno -ustrojowe ramy dla funkcjonowania nowego organu ochrony praw-

nej – Rzecznika Małych i Średnich Przedsiębiorców, którego podstawowym zadaniem 

jest ochrona praw wybranych kategorii przedsiębiorców (mikroprzedsiębiorców oraz 

małych i średnich przedsiębiorców). Cel ten jest realizowany w trybie i na zasadach 

uregulowanych przepisami ustawy z  6.03.2018  r. o  Rzeczniku Małych i  Średnich 

Przedsiębiorców (Dz.U. poz. 648) oraz odnośnych regulacji procesowych.

W  opracowaniu uwzględnione zostały także zmiany wprowadzone ustawą 

z 10.01.2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji działalności podmiotów realizują-

cych zadania publiczne oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 183), które weszły 

w życie 31.05.2019 r. Powyższa nowelizacja miała na celu usprawnienie funkcjonowa-

nia e -administracji, a jej regulacje mają istotne znaczenie również dla organu admi-

nistracji publicznej będącego stroną postępowania sądowoadministracyjnego.

W drugim wydaniu podręcznika zostały uwzględnione dalsze nowelizacje przepisów 

ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi.

Przy lekturze niniejszego opracowania należy pamiętać, że poglądy przedstawicieli 

doktryny, jak również orzecznictwa na kwestie prawne mogą się różnić. W podręcz-

niku Autorzy starali się uniknąć niejednolitości prezentowanych poglądów, jednak 

nie zawsze było to możliwe i celowe.

W opracowaniu uwzględniono stan prawny obowiązujący od 1.07.2020 r.

prof. dr hab. Hanna Knysiak -Sudyka
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4.1. Uprawnienia i obowiązki organu administracji publicznej w postępowaniu...

 Zgodnie z  art.  32  p.p.s.a. stronami postępowania sądowoadministracyjnego są 

skarżący i  organ, którego działanie, bezczynność lub przewlekłe prowadzenie 

postępowania jest przedmiotem skargi. Postępowanie sądowoadministracyjne jest więc 

postępowaniem kontradyktoryjnym, w  którym występują dwie równouprawnione 

strony: skarżący oraz strona przeciwna – organ. Organ, którego działanie, bezczyn-

ność lub przewlekłe prowadzenie postępowania zaskarżono do sądu administracyjnego, 

jest jedną z  dwóch stron tego postępowania, mających takie same uprawnienia pro-

cesowe1. Organ administracji publicznej zajmuje zatem taką samą pozycję procesową 

jak skarżący, co oznacza, że korzysta z takich samych możliwości w zakresie podejmo-

wania czynności procesowych. Organ administracji publicznej, tak jak skarżący, może 

w  postępowaniu sądowoadministracyjnym np.  składać wniosek dowodowy, wniosek 

o zawieszenie postępowania, wniosek o sprostowanie lub uzupełnienie wyroku, czy też 

wnosić środki zaskarżenia. Należy jednak zauważyć, że ustawodawca – wprowadzając 

1.06.2017  r. do postępowania sądowoadministracyjnego regulację prawną sprzeciwu 

przysługującego od decyzji kasacyjnej organu odwoławczego (wydawanej na podsta-

wie art.  138 §  2  k.p.a.) – dokonał istotnego ograniczenia w  zakresie uprawnień pro-

cesowych organu administracji publicznej w postępowaniu sądowoadministracyjnym. 

Zgodnie bowiem z art. 151a § 3 p.p.s.a. wyłączono możliwość zaskarżenia przez organ 

administracji publicznej wyroku uwzględniającego sprzeciw. Powyższa regulacja nie-

wątpliwie stanowi odstępstwo od zasady równości stron w  postępowaniu sądowoad-

ministracyjnym, strona skarżąca nie została bowiem pozbawiona prawa do wniesienia 

skargi kasacyjnej od wyroku oddalającego jej sprzeciw.

1 Wyrok NSA z 13.06.2013 r., I OSK 75/12, LEX nr 1557408.
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Pozycja organu administracji publicznej w  postępowaniu sądowoadministracyjnym 

nie ogranicza się wyłącznie do roli strony w postępowaniu sądowoadministracyjnym, 

ale wiąże się również z wykonywaniem istotnych obowiązków procesowych, które 

zostały określone w ustawie.

 Organ administracji publicznej, którego działanie, bezczynność lub przewlekłe 

prowadzenie postępowania zostało zaskarżone, jest bowiem zobowiązany do:

– przekazania w określonym terminie do sądu administracyjnego wniesionej skargi 

(sprzeciwu) wraz z aktami sprawy (art. 54 § 2, art. 64c § 4 p.p.s.a.);

– sporządzenia odpowiedzi na skargę (art. 54 § 2 p.p.s.a.);

– rozważenia zastosowania instytucji autokontroli (art. 54 § 3 p.p.s.a.);

– rozważenia zasadności wstrzymania wykonania zaskarżonego do sądu aktu lub 

czynności (art. 61 § 2 pkt 2 p.p.s.a.).

Organ administracji publicznej, którego działanie (bezczynność lub przewlekłe prowa-

dzenie postępowania) poddane zostanie weryfi kacji sądowej, występuje więc w dualnej 

roli – jako strona postępowania administracyjnego oraz podmiot uczestniczący w sze-

regu czynności we wstępnym etapie postępowania sądowoadministracyjnego.

Organ administracji publicznej w  postępowaniu sądowoadministracyjnym może 

występować nie tylko w roli strony przeciwnej wobec skarżącego, ale również poja-

wić się jako podmiot wnoszący skargę, przy czym zastrzec od razu należy, że nie 

chodzi tu o możliwość zaskarżania decyzji organu odwoławczego przez organ pierw-

szej instancji2. Zgodnie z dominującym stanowiskiem w orzecznictwie sądów admi-

nistracyjnych nie jest dopuszczalne zaskarżanie do sądu administracyjnego przez 

organy pierwszej instancji rozstrzygnięć organów odwoławczych. W  orzecznictwie 

podkreśla się bowiem, że „w postępowaniu administracyjnym prezydent (burmistrz, 

wójt) działa w interesie państwa, jako organ państwa, a nie jako organ gminy repre-

zentujący jej interesy. Stąd nie ma interesu prawnego w zaskarżeniu do sądu admini-

stracyjnego rozstrzygnięcia podjętego w tym postępowaniu. Nie może zmienić swojej 

roli z  organu administracji publicznej w  organ osoby prawnej, broniący jej intere-

sów”3. Dopuszczalna będzie jednak skarga gminy na decyzję nakładającą obowiązki 

lub przyznającą uprawnienia gminie, jeśli decyzję w pierwszej instancji wydaje inny 

organ niż organ gminy4.

 Jeżeli decyzja prezydenta miasta w przedmiocie nałożenia kary została uchylona przez organ 

odwoławczy, organ pierwszej instancji nie będzie mógł wnieść skargi na decyzję organu od-

woławczego.

2 Zob. także rozdział 3 pkt 3.6.
3 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.
4 Zob. wyrok NSA z 8.12.2017 r., I OSK 1171/17, LEX nr 2461362.
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 Wójt gminy będzie mógł – działając w imieniu gminy – wnieść skargę na decyzję wojewody 

utrzymującą w mocy decyzję starosty w przedmiocie ustalenia należnego od gminy odszko-

dowania za nieruchomość przejętą z mocy prawa na rzecz gminy na cele realizacji inwestycji 

drogowej.

Natomiast wójt, burmistrz, prezydent miasta będzie mógł występować w postępowa-

niu sądowoadministracyjnym w roli wnoszącego skargę w przypadku skarg składa-

nych (w imieniu gminy) na podstawie art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. (na akty nadzoru nad 

działalnością samorządu terytorialnego).

4.2. Obowiązek przekazania skargi (sprzeciwu) 
wraz z aktami sprawy i odpowiedzią na skargę

4.2. Obowiązek przekazania skargi (sprzeciwu) wraz z aktami sprawy i odpowiedzią na skargę

 Zgodnie z  art.  54 §  1  p.p.s.a. skargę wnosi się za pośrednictwem organu, któ-

rego działanie, bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania jest 

przedmiotem zaskarżenia. Z jednej strony, pośredni tryb wnoszenia skargi z założenia 

przyczynia się do przyspieszenia biegu postępowania sądowoadministracyjnego, gdyż 

sąd nie musi – tak jak w przypadku bezpośredniego trybu – przesyłać odpisu skargi 

do organu oraz zwracać się do niego o przesłanie akt sprawy i odpowiedzi na skargę. 

Z drugiej strony, zawsze istnieje ryzyko przetrzymywania skargi przez organ admini-

stracji publicznej. Ryzyko to jednak zostało przewidziane przez ustawodawcę, który 

w art. 55 p.p.s.a. wprowadził regulację prawną mającą na celu zapobieganie sytuacjom 

przetrzymywania skarg przez organy, m.in. przewidując możliwość wystąpienia przez 

skarżącego z wnioskiem o ukaranie grzywną organu, który nie dopełnił obowiązków 

związanych z przekazaniem skargi wraz z aktami sprawy do sądu.

 Z chwilą otrzymania skargi przez organ administracji publicznej po jego stro-

nie powstają obowiązki podjęcia określonych przez przepisy Prawa o  postę-

powaniu przed sądami administracyjnymi czynności. Podstawowym obowiązkiem 

organu jest przekazanie skargi sądowi wraz z  kompletnymi i  uporządkowanymi 

aktami sprawy oraz odpowiedzią na skargę w postaci papierowej lub elektronicz-

nej w terminie 30 dni od dnia jej otrzymania (art. 54 § 2 p.p.s.a.). Należy zauwa-

żyć, że w razie wniesienia skargi za pośrednictwem konsula obowiązek przekazania 

sądowi skargi wraz z kompletnymi i uporządkowanymi aktami sprawy i odpowiedzią 

na skargę ciąży na ministrze właściwym do spraw zagranicznych. Przekazanie skargi 

powinno nastąpić w  terminie 60  dni od dnia jej otrzymania. Określony w  art.  54 

§ 2 p.p.s.a. termin ma charakter instrukcyjny. Nie podlega więc przywróceniu, a jego 

uchybienie nie powoduje bezpośrednich skutków prawnych. Niezachowanie powyż-

szego terminu może natomiast stanowić podstawę do wymierzenia organowi kary 

grzywny. Szczegółowy sposób oraz szczegółowe warunki przekazywania skargi wraz 

z  aktami sprawy i  odpowiedzią na skargę do sądu zostały określone przez usta-

wodawcę w  wydanym na podstawie art.  54 §  5  p.p.s.a. rozporządzeniu Prezydenta 
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Rzeczypospolitej Polskiej z  27.05.2019  r.5 Przesyłane do sądu akta sprawy powinny 

być kompletne i uporządkowane, co oznacza, że powinny zawierać dokumenty uło-

żone chronologicznie, złączone i ponumerowane. „Przez akta sprawy administracyj-

nej należy rozumieć pełną dokumentację, stanowiącą dowód przeprowadzonych przez 

organy administracji i  strony czynności prawnych oraz dowody pozwalające skon-

frontować twierdzenia i zarzuty skarżących. Akta administracyjne, o których mowa 

w  art.  54 §  2  p.p.s.a. [...] winny zawierać wszystkie dokumenty obrazujące kolejne 

czynności formalne i  merytoryczne, wykonywane przez organy prowadzące postę-

powanie w rozstrzyganej sprawie”6. W przesłanych do sądu aktach sprawy powinny 

się więc znajdować dokumenty stanowiące dowody w sprawie, pisma składane przez 

podmioty uczestniczące w  postępowaniu, notatki sporządzane przez pracowników 

organu, dokumenty związane z doręczaniem oraz złożeniem pism. W świetle art. 133 

§ 1 p.p.s.a. podstawę orzekania przez sąd stanowi materiał dowodowy zgromadzony 

przez organy administracji publicznej w  toku całego postępowania toczącego się 

przed nimi. Orzekanie sądu administracyjnego na podstawie akt sprawy oznacza, że 

sąd powinien dysponować wszystkimi materiałami dowodowymi zgromadzonymi 

w  toku prowadzonego postępowania administracyjnego. Jeżeli z  przesłanych akt 

sprawy wynika, iż w sprawie zgromadzony został stosowny materiał dowodowy, lecz 

nie został on przesłany sądowi administracyjnemu, to wówczas sąd powinien podjąć 

działania mające na celu skompletowanie akt sprawy7. Tylko w  razie dysponowa-

nia przez sąd kompletnymi aktami sprawy, będzie możliwe dokonanie oceny całości 

zgromadzonego w  sprawie przez organy materiału dowodowego i  uznanie za udo-

wodnione okoliczności, na które powołuje się organ8.

 Odpowiedź na skargę, do której sporządzenia zobowiązany jest organ admini-

stracji publicznej, stanowi pismo procesowe strony w rozumieniu art. 45 p.p.s.a. 

Pismo to, poza spełnieniem wymogów przewidzianych w  art.  46  p.p.s.a., powinno 

zawierać ustosunkowanie się do twierdzeń zawartych w  skardze. Odpowiedź na 

skargę nie może jednak zastępować uzasadnienia podjętego w postępowaniu admi-

nistracyjnym rozstrzygnięcia ani go uzupełniać9. Pismo to ma bowiem charakter 

pomocniczy i  treści w  nim zawarte mają jedynie stanowić dodatkowe wyjaśnienie 

motywów postępowania organu10. W odpowiedzi na skargę organ powinien odnieść 

się do zarzutów podniesionych w  skardze, a  nie dopiero w  niej dokonywać braku-

jących ustaleń faktycznych lub wskazywać na nowe okoliczności przemawiające 

za zasadnością stanowiska organów orzekających. Dlatego w  orzecznictwie sądów 

administracyjnych za bezskuteczne uznaje się powoływanie w odpowiedzi na skargę 

nowych faktów, wskazywanie nowych okoliczności przemawiających za zasadnością 

 5 Dz.U. poz. 1003.
 6 Wyrok WSA w Warszawie z 26.02.2015 r., III 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 Łodzi z 12.04.2012 r., III SA/Łd 94/12, LEX nr 1146083.
 9 Wyrok WSA w Łodzi z 16.04.2014 r., III SA/Łd 247/14, LEX nr 1532024.
10 Wyrok NSA z 15.11.2013 r., I OSK 2557/12, LEX nr 1394376.
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W podręczniku omówiono m.in.:
•   prawne formy działania organów administracji publicznej kontrolowane przez sądy  

administracyjne oraz sądową kontrolę działalności administracji publicznej,
•   procesową pozycję organu administracji publicznej w postępowaniu sądowoadministracyjnym,
•   postępowanie przed wojewódzkim sądem administracyjnym,
•   orzeczenia wojewódzkiego sądu administracyjnego kończące postępowanie w sprawie,
•   środki zaskarżania orzeczeń sądów administracyjnych,
•   zbieg postępowania administracyjnego i sądowoadministracyjnego.

Publikacja uwzględnia zmiany dotyczące usprawnienia funkcjonowania e-administracji, a także 
kwestie związane z funkcjonowaniem nowego organu ochrony prawnej – Rzecznika Małych 
i Średnich Przedsiębiorców. Zawiera także przejrzyste rozwiązania graficzne ułatwiające zapa-
miętywanie informacji – liczne tabele, schematy, wykresy i diagramy.

Książka przeznaczona jest dla studentów prawa i administracji. Dobór omawianych zagadnień 
wynika z profilu studiów. Podręcznik jest szczególnie przydatny dla przyszłych pracowników ad-
ministracji publicznej (rządowej i samorządowej). Może także stanowić cenną pomoc dla prakty-
ków: adwokatów, radców prawnych, doradców podatkowych, pracowników administracji rządowej 
i samorządowej.

Hanna Knysiak-Sudyka – profesor doktor habilitowany nauk prawnych; kierownik Katedry 
Postępowania Administracyjnego Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellońskiego 
oraz sędzia Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie. Jest specjalistką w zakresie 
postępowania administracyjnego i sądowoadministracyjnego, autorką wielu opracowań nauko-
wych z tej dziedziny prawa (m.in. monografii, komentarzy, podręczników, artykułów, glos).
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