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Książka stanowi komentarz do wybranych przepisów ustawy – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi, mających istotne znaczenie na etapie sporządzania skargi i sprzeciwu 
od decyzji do wojewódzkiego sądu administracyjnego oraz skargi kasacyjnej do Naczelnego 
Sądu Administracyjnego. Omówione zostały także przepisy dotyczące wniosków dodatko-
wych, w szczególności o: 
•  wstrzymanie wykonania aktu lub czynności, 
•  rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym, 
•  przyznanie prawa pomocy, 
•  przywrócenie uchybionego terminu,
•  wyłączenie sędziego. 

Publikacja zawiera obszerny wybór aktualnego orzecznictwa sądów administracyjnych, ilu-
strującego omawiane zagadnienia, uwzględniający nie tylko dominującą linię orzeczniczą, lecz 
także orzeczenia od niej odbiegające. Ponadto autorka prezentuje przykłady:
•  wzorów pism procesowych w postępowaniu sądowoadministracyjnym,
•  zadań egzaminacyjnych z proponowanymi rozwiązaniami, nawiązujące do problemów 

najczęściej występujących w zadaniach na egzaminach kończących aplikacje adwokacką 
i radcowską.

Piąte wydanie książki uwzględnia aktualny stan prawny, jak również zmiany ustawy – Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi wprowadzone art. 96 ust. 1–17 i 19 ustawy 
z 18.11.2020 r. o doręczeniach elektronicznych, które wchodzą w życie 1.10.2029 r. i dotyczą m.in.:
•  zasad podpisywania pism wnoszonych w postaci elektronicznej,
•  dostarczania odpisów załączników wnoszonych w formie dokumentu elektronicznego,
•  zasad doręczania pism na adres do doręczeń elektronicznych.

Publikacja jest przeznaczona przede wszystkim dla praktyków: sędziów, adwokatów i radców 
prawnych, a także aplikantów tych zawodów prawniczych.

Hanna Knysiak-Sudyka – profesor doktor habilitowany nauk prawnych, kierownik Katedry 
Postępowania Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellońskiego, sędzia Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Krakowie; autorka wielu opracowań naukowych z zakresu postępowania 
administracyjnego i sądowoadministracyjnego, w tym monografii, komentarzy, podręczni-
ków, artykułów i glos.
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Postępowanie sądowoadministracyjne jest uregulowane przepisami 
ustawy z 30.08.2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami admini-
stracyjnymi, która weszła w życie 1.01.2004 r., realizując wynikającą 
z art. 176 ust. 1 Konstytucji RP zasadę dwuinstancyjności postępowa-
nia sądowego. Realizacja tej zasady spowodowała rewolucję w dotych-
czasowym systemie sądowej kontroli administracji publicznej, który do 
31.12.2003 r. opierał się na zasadzie jednoinstancyjności, ukształtowa-
nej na wzór austriacki, a realizowanej przez Naczelny Sąd Administracyj-
ny z siedzibą w Warszawie, działający także przez ośrodki zamiejscowe. 
Reforma sądownictwa administracyjnego wprowadziła kasacyjny model 
instancyjności, w którym środkiem odwoławczym od orzeczeń (wyro-
ków i niektórych postanowień kończących postępowanie w sprawie) są-
dów administracyjnych pierwszej instancji jest skarga kasacyjna. Ustawą 
z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. poz. 658) został znowelizowany art. 188 p.p.s.a., 
co spowodowało, iż skarga kasacyjna utraciła w zasadzie swój kasacyj-
ny charakter.

Choć ustawodawca nie wprowadził w postępowaniu sądowoadmini-
stracyjnym – co do zasady – przymusu adwokacko-radcowskiego, jed-
nak profesjonalni pełnomocnicy (adwokaci, radcowie prawni, doradcy 
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podatkowi, rzecznicy patentowi) stanowią najistotniejszą kategorię pod-
miotów uprawnionych do reprezentowania w nim stron. Przy sporządza-
niu skargi kasacyjnej, zażalenia na postanowienie wojewódzkiego sądu 
administracyjnego o odrzuceniu skargi kasacyjnej, skargi o wznowienie 
postępowania (jeśli do wznowienia postępowania właściwy jest Naczelny 
Sąd Administracyjny) oraz skargi o stwierdzenie niezgodności z prawem 
prawomocnego orzeczenia obowiązuje przymus adwokacko-radcowski, 
w kształcie, jaki nadano mu w art. 175 p.p.s.a.

W postępowaniu sądowoadministracyjnym na etapie wniesienia skargi 
(a od 1.06.2017 r., w wyniku nowelizacji Prawa o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi ustawą z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy – Ko-
deks postępowania administracyjnego oraz niektórych innych ustaw, 
Dz.U. poz. 935, również sprzeciwu od decyzji wydanej na podstawie 
art. 138 § 2 k.p.a.) oraz skargi kasacyjnej obowiązuje zasada skargowo-
ści, a zatem postępowanie sądowe (pierwszo- i drugoinstancyjne) jest 
uruchamiane na skutek wniesienia przez legitymowany podmiot od-
powiedniego środka prawnego. Skarga (jak również sprzeciw, o któ-
rym była mowa wyżej) do wojewódzkiego sądu administracyjnego jest 
środkiem prawnym nadzwyczajnym, o charakterze zewnętrznym, któ-
ry uruchamia postępowanie kontrolne prowadzone przez sąd admini-
stracyjny. Przedmiotem kontroli, sprawowanej w oparciu o kryterium 
legalności, jest działalność administracji publicznej w zakresie określo-
nym ustawowo. Skarga kasacyjna jest środkiem odwoławczym, służą-
cym od wskazanych w ustawie – Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi orzeczeń wojewódzkich sądów administracyjnych, 
uruchamiającym kontrolę instancyjną sprawowaną przez Naczelny Sąd 
Administracyjny.

Niezwykle istotne jest zatem, aby pismo procesowe będące skargą, sprze-
ciwem od decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. lub skargą 
kasacyjną było prawidłowo skonstruowane zarówno pod względem for-
malnym, jak i materialnym, gdyż tylko takie pismo procesowe spełni 
swoją rolę polegającą na uruchomieniu postępowania przed sądem ad-
ministracyjnym pierwszej lub drugiej instancji.

Niniejsza książka ma w założeniu stanowić pomoc dla profesjonal-
nych pełnomocników (adwokatów, radców prawnych, doradców 
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CZĘŚĆ PIERWSZA

Skarga do wojewódzkiego 

sądu administracyjnego 

i sprzeciw od decyzji wydanej 

na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.

Rozdział 1
Wymagania formalne skargi 

do sądu administracyjnego 

jako pisma w postępowaniu sądowym

ART. 46. [Elementy składowe pisma strony]

§ 1. Każde pismo strony powinno zawierać:
1) oznaczenie sądu, do którego jest skierowane, imię i nazwisko 

lub nazwę stron, ich przedstawicieli ustawowych i pełnomoc-
ników;

2) oznaczenie rodzaju pisma;
3) osnowę wniosku lub oświadczenia;
4) podpis strony albo jej przedstawiciela ustawowego lub pełnomoc-

nika;
5) wymienienie   załączników.

§ 2. Pismo strony powinno ponadto zawierać w przypadku:
1) gdy jest pierwszym pismem w sprawie:

a) oznaczenie miejsca zamieszkania, a w razie jego bra-
ku – adresu do doręczeń, lub siedziby i adresów stron, ich 
przedstawicieli ustawowych i pełnomocników,

b) numer PESEL strony wnoszącej pismo, będącej osobą fizycz-
ną, oraz numer PESEL jej przedstawiciela ustawowego, jeżeli 
są obowiązani do jego posiadania albo posiadają go, nie ma-
jąc takiego obowiązku, lub
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c) numer w Krajowym Rejestrze Sądowym, a w przypadku jego 
braku – numer identyfikacyjny REGON albo numer w innym 
właściwym rejestrze lub ewidencji, albo numer identyfikacji 
podatkowej strony wnoszącej pismo, niebędącej osobą fizycz-
ną, która nie ma obowiązku wpisu we właściwym rejestrze lub 
ewidencji, jeżeli jest ona obowiązana do jego posiadania,

d) oznaczenie przedmiotu sprawy;
2) dalszych pism procesowych – sygnaturę akt.

§ 2a. W przypadku gdy pismo strony jest wnoszone w formie doku-
mentu elektronicznego, powinno ponadto zawierać adres elektro-
niczny oraz zostać podpisane przez stronę albo jej przedstawiciela 
ustawowego lub pełnomocnika kwalifikowanym podpisem elektro-
nicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym.

§ 2a.1 W przypadku gdy pismo strony jest wnoszone w postaci elektro-
nicznej, powinno ponadto zawierać adres do doręczeń elektronicznych 
oraz zostać podpisane przez stronę albo jej przedstawiciela ustawo-
wego lub pełnomocnika kwalifikowanym podpisem elektronicznym, 
podpisem zaufanym albo podpisem osobistym.

§ 2b. Zasady podpisywania przewidziane w § 2 a dotyczą także za-
ł   ączników wnoszonych w formie dokumentu elektronicznego.

§ 2b.2 Zasady podpisywania przewidziane w § 2 a dotyczą także za-
ł  ączników wnoszonych w postaci elektronicznej.

§ 2c. Pismo wnoszone w innej formie niż forma dokumentu elek-
tronicznego, zawierające żądanie doręczania pism sądu za pomocą 
środków komunikacji elektronicznej, powinno zawierać oznaczenie 
adresu elektronicznego.

§ 2c.3 Pismo wnoszone w innej postaci niż postać elektroniczna, 
zawierające żądanie doręczania pism sądu za pomocą środków 

1 Art. 46 § 2a zmieniony przez art. 96 pkt 4 ustawy z 18 listopada 2020 r. (Dz.U. poz. 2320) 
zmieniającej nin. ustawę z dniem 1 października 2029 r.

2 Art. 46 § 2b zmieniony przez art. 96 pkt 4 ustawy z 18 listopada 2020 r. (Dz.U. poz. 2320) 
zmieniającej nin. ustawę z dniem 1 października 2029 r.

3 Art. 46 § 2c zmieniony przez art. 96 pkt 4 ustawy z 18 listopada 2020 r. (Dz.U. poz. 2320) 
zmieniającej nin. ustawę z dniem 1 października 2029 r.
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komunikacji elektronicznej, powinno zawierać adres do doręczeń 
elektronicznych.

§ 2d. Jeżeli pismo, o którym mowa w § 2a, nie zawiera adresu elek-
tronicznego, sąd przyjmuje, że właściwym jest adres elektroniczny, 
z którego nadano pismo wniesione w formie dokumentu elektro-
nicznego, a gdy wniesiono je w innej formie i zawiera ono żądanie, 
o którym mowa w § 2c, doręczenie pism przez sąd następuje na adres 
wskazany zgodnie z § 2 pkt 1 lit. a, przy czym w pierwszym piśmie 
sąd poucza o warunku podania adresu elektronicznego w żądaniu 
doręczania pism środkami komunikacji elektronicznej.

§ 2d.4 Jeżeli pismo, o którym mowa w § 2 a, nie zawiera adresu do dorę-
czeń elektronicznych, sąd przyjmuje, że właściwy jest adres do doręczeń 
elektronicznych wpisany do bazy adresów elektronicznych, o której 
mowa w art . 25 ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o doręczeniach 
elektronicznych, zwanej dalej „bazą adresów elektronicznych”, albo 
adres do doręczeń elektronicznych, z którego nadano pismo, a gdy 
wniesiono je w innej postaci niż postać elektroniczna i zawiera ono 
żądanie, o którym mowa w § 2 c, doręczenie pism przez sąd następuje 
na adres wskazany zgodnie z § 2  pkt 1 lit. a, przy czym w pierwszym 
piśmie sąd poucza o warunku podania adresu do doręczeń elektro-
nicznych w żądaniu doręczania pism środkami komunikacji elek-
tronicznej.

§ 3. Do pisma należy dołączyć pełnomocnictwo lub jego wierzytelny 
odpis, jeżeli pismo wnosi pełnomocnik, który w danej sprawie nie 
złożył jeszcze tych dokumentów przed sądem.

§ 4. Za stronę, która nie może się podpisać, podpisuje pismo osoba 
przez nią upoważniona, z wymienieniem przyczyny, dla której stro-
na sama się nie podpisała.

4 Art. 46 § 2d zmieniony przez art. 96 pkt 4 ustawy z 18 listopada 2020 r. (Dz.U. poz. 2320) 
zmieniającej nin. ustawę z dniem 1 października 2029 r.
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C Przepisy powiązane:

art. 37, 37a, 45, 49, 57, 65, 67, 74a p.p.s.a. (utraci moc obowiązującą z dniem 
1.10.2029 r.); art. 4 pkt 1 i art. 5 ust. 2 u.j.p.; art. 2 ust. 4 u.i.d.p.

1.  Skarga do sądu administracyjnego 
jako pismo procesowe

Pismami procesowymi w ścisłym tego słowa znaczeniu są pisma wno-
szone przez strony do sądu bądź w celu wszczęcia postępowania, bądź 
w jego toku w związku ze sprawą. Zgodnie z art. 45 p.p.s.a. pisma w po-
stępowaniu sądowym (pisma procesowe) obejmują wnioski i oświadcze-
nia stron składane poza rozprawą. Pisma procesowe dzielą się na zwykłe 
i kwalifikowane. Pisma zwykłe muszą odpowiadać wyłącznie wymaga-
niom formalnym określonym w art. 46 i 47 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 49b p.p.s.a. prezes Naczelnego Sądu Administracyjnego 
może określić wzory dokumentów elektronicznych, które mogą być wy-
korzystywane w postępowaniu w sprawach sądowoadministracyjnych. 
Prezes Naczelnego Sądu Administracyjnego udostępnia wzory dokumen-
tów elektronicznych w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie pod-
miotowej Naczelnego Sądu Administracyjnego.

Skarga do wojewódzkiego sądu administracyjnego jest pismem proceso-
wym kwalifikowanym, a zatem pismem mającym szczególne oznaczenie, 
którego osnowa zawartych w nim wniosków i oświadczeń jest w sposób 
szczególny określona przez ustawę. Szczególne wymagania formalne dla 
skargi zostały przewidziane w art. 57 p.p.s.a. Skarga jest pismem wnoszo-
nym przez skarżącego do wojewódzkiego sądu administracyjnego w celu 
wszczęcia postępowania sądowoadministracyjnego.

Pisma procesowe, w tym również skarga, powinny być sporządzane 
w języku polskim, gdyż jest to język urzędowy w sądach, zgodnie z art. 4 
pkt 1 u.j.p. Obowiązek składania oświadczeń woli i wiedzy w języku pol-
skim wynika wprost z art. 5 ust. 2 u.j.p.
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2.  Wymagania formalne pisma 
procesowego

Artykuł 46 p.p.s.a. określa ogólne warunki, którym musi odpowiadać 
każde pismo strony, a zatem nie tylko skarga, lecz również każde kolej-
ne pismo wnoszone w toku sprawy. Wymagania te są z reguły określane 
jako formalne, choć w istocie można je podzielić na dotyczące zewnętrz-
nej formy samego pisma (np. oznaczenie rodzaju pisma), merytorycznej 
treści (osnowa wniosku lub oświadczenia) oraz niezbędnych  załączników 
(pełnomocnictwo). Przepis powyższy wprowadza przy tym wyraźne roz-
różnienie warunków pierwszego pisma procesowego i dalszych pism pro-
cesowych w sprawie.

G Orzecznictwo

Warunki formalne skargi
Mając na uwadze treść art. 57 § 1 p.p.s.a. skarga powinna czynić zadość wymaga-
niom pisma w postępowaniu sądowym, a ponadto zawierać: wskazanie zaskar-
żonej decyzji, postanowienia, innego aktu lub czynności, oznaczenie organu, 
którego działania, bezczynności lub przewlekłego prowadzenia postępowania 
skarga dotyczy oraz określenie naruszenia prawa lub interesu prawnego. Przepis 
ten, określając wymogi skargi, wskazuje jednoznacznie, że dla kompletności tego 
środka wymagane jest m.in. precyzyjne podanie zaskarżonego aktu. W sytuacji 
zaś, gdy w samej treści skargi istniała rozbieżność co do tego, które orzeczenie 
wydane w toku prowadzonego postępowania zostaje zaskarżone, sąd pierwszej 
instancji powinien, na podstawie art. 49 § 1 p.p.s.a., wezwać stronę o uzupełnie-
nie dostrzeżonego braku lub wyjaśnienie powstałej rozbieżności.

Postanowienie NSA z 23.04.2013 r., II GSK 535/13, LEX nr 1310090

3. Część adresowa pisma
W tzw. części adresowej pisma należy określić podmioty postępowania, 
czyli sąd i strony, ewentualnie uczestników. Oznaczenie sądu powinno 
nastąpić przez wskazanie rodzaju sądu (wojewódzki sąd administracyjny, 
Naczelny Sąd Administracyjny), oznaczenie wydziału, do którego pismo 
jest kierowane, oraz podanie siedziby sądu, a w przypadku różnych adre-
sów poszczególnych wydziałów – siedziby wydziału, w którym sprawa 
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Książka stanowi komentarz do wybranych przepisów ustawy – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi, mających istotne znaczenie na etapie sporządzania skargi i sprzeciwu 
od decyzji do wojewódzkiego sądu administracyjnego oraz skargi kasacyjnej do Naczelnego 
Sądu Administracyjnego. Omówione zostały także przepisy dotyczące wniosków dodatko-
wych, w szczególności o: 
•  wstrzymanie wykonania aktu lub czynności, 
•  rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym, 
•  przyznanie prawa pomocy, 
•  przywrócenie uchybionego terminu,
•  wyłączenie sędziego. 

Publikacja zawiera obszerny wybór aktualnego orzecznictwa sądów administracyjnych, ilu-
strującego omawiane zagadnienia, uwzględniający nie tylko dominującą linię orzeczniczą, lecz 
także orzeczenia od niej odbiegające. Ponadto autorka prezentuje przykłady:
•  wzorów pism procesowych w postępowaniu sądowoadministracyjnym,
•  zadań egzaminacyjnych z proponowanymi rozwiązaniami, nawiązujące do problemów 

najczęściej występujących w zadaniach na egzaminach kończących aplikacje adwokacką 
i radcowską.

Piąte wydanie książki uwzględnia aktualny stan prawny, jak również zmiany ustawy – Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi wprowadzone art. 96 ust. 1–17 i 19 ustawy 
z 18.11.2020 r. o doręczeniach elektronicznych, które wchodzą w życie 1.10.2029 r. i dotyczą m.in.:
•  zasad podpisywania pism wnoszonych w postaci elektronicznej,
•  dostarczania odpisów załączników wnoszonych w formie dokumentu elektronicznego,
•  zasad doręczania pism na adres do doręczeń elektronicznych.

Publikacja jest przeznaczona przede wszystkim dla praktyków: sędziów, adwokatów i radców 
prawnych, a także aplikantów tych zawodów prawniczych.

Hanna Knysiak-Sudyka – profesor doktor habilitowany nauk prawnych, kierownik Katedry 
Postępowania Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellońskiego, sędzia Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Krakowie; autorka wielu opracowań naukowych z zakresu postępowania 
administracyjnego i sądowoadministracyjnego, w tym monografii, komentarzy, podręczni-
ków, artykułów i glos.
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