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Wstep

1. Z dniem 1 stycznia 2004 r. weszla w zycie ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo
o ustroju sagdéw administracyjnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1647 z pdzn. zm.)
i ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z p6zn. zm.), ktore — wraz z ustawg z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sagdow administra-
cyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U.
Nr 153, poz. 1271 z pézn. zm.) — wyznaczajg ksztalt organizacyjny sadownictwa admi-
nistracyjnego i normujg postepowanie przed sgdami administracyjnymi.

2. Ustawa — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi w art. 1 przyje-
fa jako zasade uregulowanie postgpowania w sprawach sagdowoadministracyjnych
w sposob catosciowy, bez odsylania do innych procedur. Zastosowang przez ustawo-
dawce metode regulacji postepowania sagdowoadministracyjnego nalezy oceni¢ jako
rozwigzanie merytorycznie uzasadnione i wrecz niezbedne. Dwuinstancyjne poste-
powanie sgdowoadministracyjne stanowi nowa, odrebna jako$¢ w systemie procedur
przed organami panstwa, ktérej nie mozna byto w dalszym ciaggu normowa¢ w dro-
dze odestan do innych ustaw procesowych (kodeksu postepowania administracyj-
nego i kodeksu postepowania cywilnego - jak to czynila ustawa o NSA z 1995 r.)
i odpowiedniego stosowania ich przepiséw. Po dwudziestu trzech latach funkcjono-
wania sagdownictwa administracyjnego niezbedne bylo stworzenie jednoznacznych
zasad i regul procesowych, ktérymi winno si¢ rzadzi¢ postgpowanie przed tymi
sadami.

3. Ustawodawca, tworzac nowg procedure sadows, przyjat — trafnie — Ze nie oznacza to
koniecznosci tworzenia jej od podstaw. W zwigzku z tym przy konstruowaniu przepi-
sOw ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi zostaly wyko-
rzystane te postanowienia zawarte w ustawie o NSA z 1995 r. regulujace postepowanie
przed NSA przed 1 stycznia 2004 r., ktére nie przestaly by¢ adekwatne w dwuinstan-
cyjnym postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Réwniez jako wlasciwg metode nale-
zy oceni¢ wykorzystanie dla uregulowania tego postepowania rozwigzan procesowych
zawartych w kodeksie postepowania cywilnego.

Tadeusz Wos 13



Wstep

Wykorzystujac jednak dotychczasowe przepisy procesowe zawarte w ustawie o NSA
21995 r. i ,transponujac” przepisy kodeksu postepowania cywilnego do uregulowania po-
stepowania przed sgdami administracyjnymi, nalezato kierowa¢ si¢ dwiema przestankami.
Z jednej strony nalezato dazy¢ do usunigcia oczywistych mankamentéw dotychczasowej
regulacji postepowania sgdowoadministracyjnego zawartych w ustawie o NSA z 1995 r.,
a z drugiej, wzorujac si¢ na przepisach kodeksu postepowania cywilnego do uksztaltowa-
nia postepowania przed sadami administracyjnymi, nalezalo pamietac o istocie i funkcji
tego postepowania oraz ustrzec si¢ przed pokusa mechanicznego powielania rozwigzan
obowiazujacych w postepowaniu cywilnym. Nie kazde z nich moze by¢ bowiem przydat-
ne w postepowaniu sadowoadministracyjnym, ktdrego istota nie jest rozstrzyganie sporu
w sprawie materialnoprawnej, lecz kontrola rozstrzygniecia sprawy administracyjnej, za-
wartego w zaskarzonym akcie lub czynnosci organu administracji publiczne;j.

. Nalezy niestety stwierdzi¢, ze zardwno sposob wykorzystania dotychczasowych prze-
pisow procesowych zawartych w ustawie o NSA z 1995 r., jak i operacja ,,transpono-
wania 1 przystosowania” przepisow kodeksu postepowania cywilnego do stworzenia
nowej procedury sadowoadministracyjnej budza zastrzezenia i w wielu, czesto istot-
nych, kwestiach proceduralnych uzasadniaja oceng¢ negatywna rozwigzan przyjetych
w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.

Przede wszystkim musi budzi¢ zdziwienie, Ze ustawodawca nie pokusil sie o usunie-
cie oczywistych mankamentéw zawartych w przepisach ustawy o NSA z 1995 r., badz
tez tam, gdzie préby takie zostaly podjete, sa one - z punktu widzenia techniczno-
-prawnego lub w plaszczyznie merytorycznej — nieudane.

Podobnie nie mozna oceni¢ jako prawidtowej operacji ,transponowania” do postepo-
wania sgdowoadministracyjnego wielu instytucji procesowych unormowanych w ko-
deksie postepowania cywilnego. Rozwiazania te (zaréwno transponowane wprost, jak
i poddane modyfikacjom) nie zawsze odpowiadajg istocie i funkcjom postepowania
sagdowoadministracyjnego. Zarzut ten dotyczy w szczegdlno$ci przyjetego modelu
$rodkéw odwotawczych (skargi kasacyjnej i zazalenia) od orzeczen wojewodzkich
sadéw administracyjnych. Przyjety model skargi kasacyjnej zostal oparty na rozwia-
zaniach wzorowanych na przepisach o kasacji cywilnej w ksztalcie przed zasadnicza
reformg postepowania cywilnego wprowadzong nowelg majowa z 2000 r. do kodeksu
postepowania cywilnego. Procedura cywilna opierata si¢ woéwczas na tréjinstancyjnym
systemie $rodkow zaskarzenia, w ktorym wystepowala apelacja oraz kasacja, i kasacja
byta szczegélnym srodkiem prawnym o cechach nadzwyczajnego srodka odwolawcze-
go. Tymczasem w postepowaniu sgdowoadministracyjnym skarga kasacyjna jest zwy-
czajnym $rodkiem zaskarzenia uruchamiajagcym tok instancji.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze przy transponowaniu do ustawy - Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi postanowien kodeksu postepowania
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Wstep

cywilnego ustawodawca — z niewiadomych przyczyn - nie wzigt pod uwage zmian
wprowadzonych do tego kodeksu nowela majowa z 2000 r., a w szczeg6lno$ci wpro-
wadzonej tg nowela szczegdlnej procedury rozpatrywania przez sady spraw drobnych,
o niewielkiej wartoéci przedmiotu sporu (postepowania uproszczonego).

Zastrzezenia budza wreszcie niektore nowe instytucje procesowe wprowadzone w celu
przyspieszenia postegpowania sadowoadministracyjnego. Dotyczy to w szczegoélnosci
zakresu dopuszczalnosci stosowania w tym postepowaniu postepowania uproszczone-
go i konstrukeji mediacji.

Przyjeta przez ustawodawce metoda calosciowego uregulowania postepowania sado-
woadministracyjnego w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi nie zostala przez niego zrealizowana w sposéb pelny. Przede wszystkim powazne
odmiennosci dla konstrukeji tego postepowania w poszczegdlnych kategoriach skarg
do sadu administracyjnego wprowadzaja przepisy zawarte poza tg ustawa, ktére nale-
zy traktowac jako lex specialis w stosunku do postanowien tej ustawy. Zawarte sg one
w szczegolnosci w ustawach samorzadowych oraz w ustawie o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie.

W zwiazku z przyjeta przez ustawodawce metoda wykorzystania dla uregulowania
postepowania sgdowoadministracyjnego rozwigzan procesowych zawartych w kodek-
sie postepowania cywilnego autorzy komentarza staneli przed dylematem, czy odsy-
ta¢ Czytelnika w tym zakresie, w jakim poszczegoélne postanowienia ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi wykazuja wieksze lub mniejsze po-
krewienstwo z przepisami kodeksu postepowania cywilnego, do tych przepisow oraz
literatury z zakresu postepowania cywilnego oraz orzecznictwa, co oczywiscie w spo-
sOb zasadniczy ulatwiloby zadanie, czy tez wybra¢ droge o wiele trudniejsza — opra-
cowania rzeczywistego komentarza do calosci postanowien ustawy — Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi bez réznicowania, czy poszczegolny przepis
tej ustawy ma korzenie w przepisach kodeksu postepowania cywilnego, czy tez ma
inny rodowod, np. zostal przejety z ustawy o NSA z 1995 r., lub tez stanowi zupelnie
nowe rozwiazanie procesowe. Autorzy uznali, Ze tylko drugie rozwigzanie rzeczywiscie
moze ulatwi¢ osobom korzystajgcym z komentarza stosowanie przepiséw ustawy —
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Oczywiscie w jego opraco-
waniu zostal wykorzystany zaréwno dorobek literatury, jak i orzecznictwo SN i NSA
dotyczace stosowania przepiséw dotychczasowych ustaw regulujacych postepowanie
sagdowoadministracyjne (w szczegolno$ci ustawy o NSA z 1995 r.), jesli zachowaly one
aktualnos¢ w nowym - dwuinstancyjnym — postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi. Réwnie szeroko autorzy siegali do dorobku literatury postepowania cywil-
nego i orzecznictwa sagdowego w tym zakresie, w jakim - w ich ocenie - rozwiazania
procesowe przejete do komentowanej ustawy z kodeksu postepowania cywilnego nie
zmienily tre$ci w tym postepowaniu, do ktdrego zostaly inkorporowane. W széstym
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wydaniu wykorzystany zostal oczywiscie rowniez - juz bardzo bogaty — dorobek lite-
ratury, opartej na nowej regulacji, oraz orzecznictwo sadéw administracyjnych (NSA
i wojewodzkich sadéw administracyjnych), od dwunastu lat stosujacych juz przepisy
komentowanej ustawy.

Ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. poz. 658), ktéra weszta w zycie w dniu 15 sierpnia
2015 r., w sposéb istotny zostalo zmodyfikowane postepowanie sagdowoadministra-
cyjne. Ustawa ta jednak wyeliminowala tylko niektdre usterki, niekonsekwencje i luki
w uregulowaniu postepowania sgdowoadministracyjnego. Jednoczesnie wprowadzone
ta ustawa rozwigzania procesowe rodzg nowe watpliwosci interpretacyjne, a niekto-
re z nich — utworzone pod hastem wzmocnienia skutecznosci i sprawnosci sadowej
kontroli administracji publicznej — wprowadzajg istotne odmienno$ci od ogdlnego
modelu tej kontroli i w istocie moga by¢ obarczone zarzutem ograniczania konsty-
tucyjnego prawa do sadu w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Zarzut
ten dotyczy np. wprowadzenia ograniczenia sagdowej kontroli interpretacji przepisow
prawa podatkowego wydawanych w indywidualnych sprawach (por. nowy art. 57a),
czy wprowadzenia — wylacznie w odniesieniu do skarg z art. 3 § 2 pkt 51 6 — nowej
przestanki dopuszczalnosci zaskarzenia sensu stricto, ktorej niespelnienie prowadzi do
odrzucenia skargi (por. dodany art. 58 § 1 pkt 5a).
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Tadeusz Wos 21



Dziat I. Przepisy wstepne
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stracyjnego, red. I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001; Zukowski L., Glosa do posta-
nowienia NSA z 12 stycznia 2000 r., II SA/Wr 499/99, OSP 2000, z. 12, poz. 182.

ROZDZIAL 1
Przepisy ogdlne

[Sprawy sagdowoadministracyjne]

Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi normuje postepowanie
sagdowe w sprawach z zakresu kontroli dzialalnosci administracji publicznej oraz
w innych sprawach, do ktorych jego przepisy stosuje sie z mocy ustaw szczegolnych
(sprawy sadowoadministracyjne).
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Art. 1 Dziat I. Przepisy wstgpne

Prawo do sadu

. Artykul 1 okresla przedmiot regulacji zawartej w ustawie — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi przez definicj¢ sprawy sadowoadministracyjnej
jako przedmiotu postepowania przed sagdami administracyjnymi. Postanowienia tego
przepisu pozostaja w Scistym zwiazku i stuza realizacji postanowien art. 45 ust. 1
i art. 184 Konstytucji RP oraz powinny by¢ interpretowane w zwiazku z postanowie-
niami art. 1 w.s.a.

. Artykul 45 ust. 1 Konstytucji RP stanowiacy, ze: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwe-
go i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, nieza-
lezny, bezstronny i niezawisty sad”, zawiera podstawowg formule prawa do sadu jako
jednego z podstawowych praw czlowieka i obywatela. Rozwinigcie tej ogolnej formuty
konstytucyjnej zawieraja postanowienia art. 77 ust. 2 Konstytucji RP zakazujacego za-
mykania drogi sadowej do dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw, art. 78 Kon-
stytucji RP zapewniajacego stronom prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji, art. 173 Konstytucji RP podkreslajgcego niezaleznos¢ sadow
i trybunalow, art. 177 Konstytucji RP statuujacego wylacznos¢ sadéw w sprawowaniu
wymiaru sprawiedliwosci i art. 178 ust. 1 Konstytucji RP zawierajacego zasade¢ nieza-
wistosci sedziowskiej.

Jednoczes$nie prawo do sadu wynika z wigzacych Polske uméw miedzynarodowych.
Zgodnie z art. 14 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych
z 1966 r. ,kazdy ma prawo do [...] rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bez-
stronny sad ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadno$ci oskarzenia
przeciwko niemu w sprawach karnych oraz co do jego praw i obowigzkéw w sprawach
cywilnych”. Z kolei stosownie do postanowien art. 6 ust. 1 europejskiej Konwencji
o0 ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r., ratyfi-
kowanej przez Polske w dniu 15 grudnia 1992 r.: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisly i bez-
stronny sad [...] przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowiazkach o charakterze cywil-
nym albo o zasadnosci [...] oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej”.

Na podstawie powyzszych norm konstytucyjnych i wiazacych Polske norm prawa
miedzynarodowego ustalenia istoty, funkcji i mechanizmu ochrony prawnej, ktérej
dostarcza prawo do sadu, nalezy poszukiwaé w trzech plaszczyznach. Formule pra-
wa do sadu tworza normy prawa konstytucyjnego, prawa o ustroju sadow i normy
procesowe, ktdre kreujg prawo do sadu, okreslaja organizacje¢ sgdéw oraz wyznacza-
ja zakres ochrony prawnej, ktorej mozna dochodzi¢ w postepowaniu przed sadami,
oraz ksztaltuja system zabezpieczen i gwarancji, ktore zapewnia, ze prawo to bedzie
efektywnie stuzy¢ ochronie praw i wolnosci cztowieka. Gwarancje te maja z jednej
strony charakter ustrojowy, a z drugiej wigza sie z potrzeba zapewnienia podmio-
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towi wystepujacemu z zgdaniem ochrony prawnej okreslonych standardéw proce-
duralnych, w tym przede wszystkim rozpatrzenia przez sad przedstawionej sprawy
»bez nieuzasadnionej zwloki” [szerzej co do istoty, funkgeji i zakresu zasady prawa
do sadu por. T. Wo$, Dwuinstancyjne sqgdownictwo administracyjne a konstytucyjne
prawo do rozpatrzenia sprawy ,bez nieuzasadnionej zwloki”, PiP 2003, z. 8, s. 20-24,
oraz powolywana tam literatura; T. Wo$ (w:) T. Wos$ (red.), Postgpowanie (2004),
s. 17-20; M. Romanska, Realizacja prawa do sgdu w postgpowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnymi (wybrane zagadnienia) (w:) Jednostka w demokratycznym panstwie
prawa, Bielsko-Biata 2003, s. 537 i n. oraz powolywana tam literatura, i M. Bogusz,
Granice przedmiotowe prawa do sqgdu w sprawach z zakresu administracji publicznej,
Gdanskie Studia Prawnicze 2005, t. XIII, s. 356-364, i powolywana tam literatura,
oraz P. Razowski, Niedopuszczalnosé drogi sgdowej w postgpowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym, Warszawa 2015, s. 49-67].

Zgodnie z art. 1 p.s.a. przepisy tej ustawy zawieraja zespot norm proceduralnych stu-
zacych realizacji prawa do sadu w sprawach sadowoadministracyjnych.

Funkcje sadoéw administracyjnych

. Zgodnie z art. 1 § 1 u.s.a. sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci
przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Przepis ten, interpretowany w po-
wigzaniu z postanowieniami art. 184 Konstytucji RP, ktéry nakazuje przez kontrole
te rozumie¢ rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwal organéw samorzadu
terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji rzagdowej,
okresla podstawowa funkcje tych sadow i toczacego sie¢ przed nimi postepowania.
Jest nig sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez dziatalno$¢ kontrolng nad wy-
konywaniem administracji publicznej. Z kolei art. 1 § 2 u.s.a. okresla podstawowa
zasade sprawowania przez sady administracyjne funkcji kontrolnej. Jezeli szczegdlne
przepisy ustawowe nie stanowig inaczej, kontrola ta wykonywana jest ,,pod wzgledem
zgodnosci z prawem”. Oznacza to, Ze sprawowany przez sady administracyjne wy-
miar sprawiedliwosci stanowi sagdowa kontrole zgodnos$ci z prawem (legalnosci)
dzialalno$ci administracji publicznej.

. Istota wymiaru sprawiedliwosci jest wydanie rozstrzygniecia (orzeczenia) stwierdza-
jacego, jaka norma prawa administracyjnego (ustrojowego, materialnego lub proce-
sowego) znajduje zastosowanie w rozpatrywanej sprawie i ustaleniu, skonkretyzowa-
niu dyspozycji tej normy. Orzeczenie to wigze prawnie zaréwno strony konfliktu, jak
i - niekiedy - inne podmioty. Wykonanie takiego rozstrzygniecia jest zabezpieczone
$rodkami przymusu prawnego (panstwowego), czyli Srodkami przewidzianymi przez
prawo materialne i przepisy o postgpowaniu egzekucyjnym dla wymuszenia realiza-
cji dyspozycji okreslonej normy prawnej. Srodki te stanowig sankcje normy prawne;.
W odniesieniu do norm prawa administracyjnego takimi $rodkami przymusu zabez-
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« ustawe z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne oraz niektorych innych ustaw, ktora wejdzie w zycie 11 lute-
go 2017 r. i ma na celu usprawnienie funkcjonowania e-administracji, oraz
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zar6wno w pierwszej, jak i w drugiej instancji,

— wyeliminowanie rozbiezno$ci w orzecznictwie sgdowym powstalych na gruncie wyktadni
dotychczasowych przepiséw o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.

W komentarzu zostalo szeroko wykorzystane orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadéw administra-
cyjnych. Zaprezentowano takze bogaty dorobek literatury przedmiotu.

Komentarz jest skierowany do sedziéw, adwokatéw, radcéw prawnych, doradcéw podatko-
wych, rzecznikéw patentowych, pracownikéw organéw administracji, dla ktérych znajomos¢
procedury sadowoadministracyjnej jest nieodzowna. Bedzie réwniez stanowi¢ pomoc dla
studentéw wydzialéw prawa i administracji.
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