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2. Skład sądu administracyjnego
2. Skład sądu administracyjnego

2.1. Skład wojewódzkiego sądu administracyjnego

W oparciu o rozwiązania prawne przyjęte w art. 16 i 17 p.p.s.a., w zakresie właści-

wego składu sądu administracyjnego należy wyróżnić:

– po pierwsze, właściwy skład liczbowy sędziów do rozpoznania sprawy sądowo-

administracyjnej,

– po drugie, właściwy skład sędziów, którzy zostali wyznaczeni do rozpoznania 

sprawy sądowoadministracyjnej,

– po trzecie, właściwy skład sędziów, w który nie wchodzą sędziowie, którzy utracili 

zdolność do udziału w rozpoznaniu sprawy w wyniku wyłączenia.

Pierwszy aspekt właściwego składu sądu administracyjnego do rozpoznania sprawy 

sądowoadministracyjnej oraz do podejmowania czynności związanych z rozpo-

znaniem sprawy sądowoadministracyjnej reguluje art. 16 p.p.s.a., który stanowi: 

„§ 1. Sąd administracyjny orzeka w składzie trzech sędziów, z zastrzeżeniem § 2 i 3, 

chyba że ustawa stanowi inaczej. § 2. Sąd administracyjny na posiedzeniu niejawnym 

orzeka w składzie jednego sędziego, chyba że ustawa stanowi inaczej. § 3. Zarządze-

nia poza rozprawą wydaje przewodniczący”. Z tego rozwiązania prawnego wynika, że 

regułą jest rozpoznanie sprawy sądowoadministracyjnej w składzie trzech sędziów. 

Od tej reguły dopuszczalne są wyjątki, ale tylko gdy ustawa expressis verbis przyjmuje 

inne rozwiązanie co do składu liczbowego sędziów oraz z zastrzeżeniem wyjątków 

przewidzianych w art. 16 § 2 i 3 p.p.s.a.

Rozważając właściwy liczbowo skład sądu administracyjnego, należy wyróżnić:

– czynności przygotowawcze, które mają na celu przygotowanie rozpoznania sprawy 

sądowoadministracyjnej,

– czynności orzekania, których przedmiotem jest rozpoznanie i rozstrzygnięcie 

sprawy sądowoadministracyjnej.

Czynności przygotowawcze podejmowane są przez przewodniczącego lub wyznaczo-

nego sędziego. Takie rozwiązanie wprowadza art. 16 § 3 p.p.s.a., stanowiąc: „Zarzą-

dzenia poza rozprawą wydaje przewodniczący”, np. zarządzenie wzywające stronę 

do uzupełnienia lub poprawienia pisma procesowego, zarządzenie o pozostawieniu 

pisma bez rozpoznania, zarządzenie skompletowania akt sprawy, zarządzenie docho-

dzenia w celu sprawdzenia wartości przedmiotu zaskarżenia, zarządzenie wzywające 

do uiszczenia wpisu. Do tych czynności należy wyznaczenie składu orzekającego, 

rozpoznanie wniosku o wyłączenie sędziego, wyznaczenie posiedzenia sądowego. 

Od reguły, że czynności przygotowawcze podejmowane są przez przewodniczącego 

lub wyznaczonego sędziego, wprowadzony jest wyjątek w rozpoznaniu wniosku 

o wyłączenie sędziego, który rozpoznawany jest w składzie trzech sędziów (art. 22 

§ 2 p.p.s.a.).
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Czynności przygotowawcze to prowadzenie postępowania mediacyjnego i czynno-

ści rozpoznania wniosku o przyznanie prawa pomocy. Czynności przygotowaw-

cze postępowania mediacyjnego należą do sądu (wyznaczenie mediatora) oraz do 

przewodniczącego wydziału (przekazanie niezwłocznie mediatorowi danych kon-

taktowych stron i ich pełnomocników) (art. 116 § 1 p.p.s.a.). Czynności w zakresie 

postępowania o przyznanie prawa pomocy wykonują referendarze sądowi (art. 258 

§ 1 p.p.s.a.). W szczególnie uzasadnionych przypadkach czynności, które wykonuje 

referendarz sądowy, może wykonywać sąd (art. 258 § 4 p.p.s.a.).

Czynności orzekania, zgodnie z art. 16 § 1 p.p.s.a., podejmuje sąd w składzie trzech 

sędziów. Od tej reguły dopuszczane są wyjątki, jeżeli ustawa tak stanowi. Rozważając 

granice tych wyjątków, należy dokonać klasyfi kacji czynności orzekania. Podstawę 

do przeprowadzenia takiej klasyfi kacji dają przepisy art. 16 § 1 i 2 oraz przepisy 

regulujące postępowanie sądowoadministracyjne. Na podstawie tej regulacji można 

w postępowaniu sądowoadministracyjnym wyróżnić dwa ujęcia czynności w zakresie 

orzekania: w szerokim i wąskim znaczeniu.

Czynności orzekania w szerokim znaczeniu to orzekanie o dopuszczalności drogi 

postępowania sądowoadministracyjnego, a zatem ustalenia, czy nie występują pod-

stawy prawne do odrzucenia skargi do WSA (art. 58 p.p.s.a.) oraz w trakcie postępo-

wania sądowoadministracyjnego ustalenie podstaw bytu danego postępowania uwa-

runkowanego istnieniem sprawy sądowoadministracyjnej. Czynności te nie obejmują 

rozpoznania i rozstrzygnięcia sporu o zgodność z prawem działania (bezczynności 

lub przewlekłości postępowania) organu wykonującego administrację publiczną.

Czynności orzekania w wąskim znaczeniu to czynności rozpoznania i rozstrzygnięcia 

sprawy sądowoadministracyjnej, a zatem sporu o zgodność z prawem działania (bez-

czynności lub przewlekłości postępowania) organu wykonującego administrację 

publiczną.

Ta klasyfi kacja czynności orzekania sądu administracyjnego jest istotna dla wykładni 

przepisów prawa. Gdy ustalany jest skład sądu, przy czynnościach orzekania 

w wąskim tego słowa znaczeniu ustawowym składem jest skład trzech sędziów. 

Forma posiedzenia nie ma w tym zakresie znaczenia prawnego. Nawet bowiem 

gdy przepis szczególny stanowi o rozpoznaniu sprawy na posiedzeniu niejawnym, 

nie regulując składu, obowiązuje reguła z art. 16 § 1 p.p.s.a.: czynności rozpoznania 

i rozstrzygnięcia sprawy sądowoadministracyjnej są podejmowane w składzie trzech 

sędziów. Ta reguła została wzmocniona przez wprowadzenie nowego rozwiązania 

przy rozpoznaniu sprawy w trybie uproszczonym. Zgodnie z aktualnym brzmieniem 

art. 120 p.p.s.a.: „W trybie uproszczonym sąd rozpoznaje sprawę na posiedzeniu nie-

jawnym w składzie trzech sędziów”. Od tej reguły dopuszczalne są wyjątki, ale tylko 

gdy tak expresis verbis stanowi przepis prawa o postępowaniu przed sądami admini-

stracyjnymi lub ustawy szczególne (art. 3 § 3 p.p.s.a.).
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Czynności orzekania w szerokim znaczeniu podejmuje sąd na posiedzeniu niejaw-

nym w składzie jednego sędziego. Ustawa może wprowadzić w tym zakresie inny 

skład. Tak np. art. 90 § 2 p.p.s.a. stanowi, że: „Sąd może skierować sprawę na posie-

dzenie jawne i wyznaczyć rozprawę także wówczas, gdy sprawa podlega rozpoznaniu 

na posiedzeniu niejawnym”. W takim przypadku rozpoznanie następuje w składzie 

trzech sędziów.

Właściwy skład sądu administracyjnego to również skład sędziów, w który wchodzą 

sędziowie wyznaczeni do rozpoznania sprawy sądowoadministracyjnej. Do składu 

orzekającego mogą być wyznaczeni sędziowie WSA, a zatem osoby powołane na sta-

nowisko sędziego WSA, które zawiera wyznaczenie miejsca służbowego (siedziby) 

sędziego (art. 5 § 2 p.u.s.a.). W skład może zatem wchodzić sędzia danego WSA. 

Prezes NSA może delegować sędziego wojewódzkiego sądu administracyjnego do 

innego WSA (art. 29 p.u.s.a. w związku z art. 77 § 1 p.u.s.p.). W skład może wcho-

dzić asesor sądowy (art. 5 § 4 p.u.s.a). Minister Sprawiedliwości, na wniosek Prezesa 

NSA, może delegować – na czas określony – sędziego sądu apelacyjnego lub sędziego 

sądu okręgowego, za jego zgodą, do pełnienia obowiązków sędziego w sądzie admi-

nistracyjnym.

Pierwszym zatem aspektem właściwego składu jest skład sędziów, którzy są umo-

cowani do orzekania w danym WSA. Nie jest to jednak wystarczające, bowiem 

o tym, czy sędzia danego WSA może wchodzić w skład orzekający w danej spra-

wie sądowoadministracyjnej, przesądza jego wyznaczenie do składu. Według art. 17 

§ 1 p.p.s.a.: „Wyznaczanie składu orzekającego do rozpoznania sprawy na rozpra-

wie lub na posiedzeniu niejawnym określają regulaminy wewnętrznego urzędowania 

sądów administracyjnych, wydane na podstawie odrębnej ustawy”. Zgodnie z § 23 

ust. 1 reg. WSA przewodniczący wydziału przydziela sprawy sędziom wydziału, 

wyznaczając sędziego sprawozdawcę zgodnie ze szczegółowymi zasadami przydziału 

spraw sędziom określonymi przez kolegium. Przewodniczący wydziału ustala składy 

orzekające i przewodniczących składów orzekających (§ 26 ust. 1 reg. WSA). Wyzna-

czenie składu orzekającego w drodze losowania następuje w sprawach przekazanych 

sądowi do ponownego rozpoznania, w razie wyłączenia sędziego oraz w sprawie ze 

skargi o wznowienie postępowania (§ 28 ust. 1 reg. WSA). Sędzia sprawozdawca może 

wystąpić z wnioskiem do prezesa sądu o wyznaczenie składu orzekającego w drodze 

losowania, jeżeli przemawiają za tym szczególnie uzasadnione względy (§ 28 ust. 2 

reg. WSA). Zmiana składu orzekającego może nastąpić jedynie z przyczyn losowych 

albo gdy sędzia nie może uczestniczyć w składzie orzekającym z powodu przeszkód 

prawnych (art. 17 § 2 p.p.s.a.).

Wyznaczenie składu orzekającego może zatem nastąpić tylko w formie zarządze-

nia przewodniczącego, z zastrzeżeniem wyjątków wyznaczenia składu w drodze 

losowania. Zmiana składu orzekającego wymaga wydania przez przewodniczą-

cego zarządzenia o zmianie składu i wyznaczenia nowego, a jeżeli był wyznaczony 
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w drodze losowania – przez przeprowadzenie losowania uzupełniającego. Wyzna-

czenie składu orzekającego z zachowaniem przepisów reg. WSA ma znaczenie 

dla przejrzystości działania wymiaru sprawiedliwości. Przy wyprowadzeniu kon-

sekwencji prawnych należy wskazać, że przesłanką nieważności jest nieprawi-

dłowy skład sądu (art. 183 § 2 p.p.s.a.). W wyroku z 17.04.2019 r., I FSK 343/17, 

LEX nr 2702554, NSA wskazał: „Przede wszystkim nie można było podzielić sta-

nowiska skarżącej odnośnie zaistnienia nieważności postępowania, co Naczelny 

Sąd Administracyjny, stosownie do art. 183 § 1 p.p.s.a. zobowiązany jest brać pod 

rozwagę z urzędu. Strona zwróciła uwagę, że skład Sądu orzekającego w pierwszej 

instancji był sprzeczny z przepisami prawa, gdyż na sprawozdawcę wyznaczono 

sędziego z pominięciem kolejności alfabetycznej sędziów wydziału orzeczniczego. 

Spółka wskazała w tym zakresie między innymi na przepisy § 23 ust. 1 i ust. 2 

rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 sierpnia 2015 r. 

Regulamin wewnętrznego urzędowania wojewódzkich sądów administracyjnych 

(Dz.U. z 2015 r. poz. 1177), zgodnie z którymi, przewodniczący wydziału orzeczni-

czego, z zastrzeżeniem § 28, przydziela sprawy sędziom tego wydziału, wyznaczając 

sędziego sprawozdawcę w sprawie zgodnie ze szczegółowymi zasadami przydziału 

spraw sędziom określonymi przez kolegium sądu (ust. 1). Sędziego sprawozdawcę 

w kolejnych sprawach wniesionych do sądu wyznacza się przez wskazanie sędziego 

według kolejności na podstawie alfabetycznej listy sędziów wydziału orzeczni-

czego (ust. 2). Wątpliwości spółki powstały w następstwie porównania kolejnych 

sygnatur spraw wpisanych do repertorium SA (I SA/Gd) oraz alfabetycznej listy 

sędziów wydziału orzeczniczego pierwszego. Pomimo tego, że spółka nie poddała 

analizie chociażby przydziału spraw podlegających zaewidencjonowaniu w tym 

samym czasie w innych repertoriach (SAB, SO), to niedostatek argumentacji strony 

w tym zakresie nie zwalniałby Naczelnego Sądu Administracyjnego od wyjaśnienia 

zaznaczonej kwestii, gdyby naruszenie we wskazanym zakresie mogło podpadać 

pod przypadek, o którym mowa w art. 183 § 2 pkt 4 p.p.s.a., a mianowicie, że skład 

sądu orzekającego był sprzeczny z przepisami prawa. Tymczasem w orzecznictwie 

za wiodące uznać należy stanowisko, że naruszenie reguł wyznaczania składu orze-

kającego nie stanowi przyczyny nieważności postępowania. Zapatrywanie takie, 

które skład orzekający w niniejszej sprawie podziela, wyrażono między innymi 

w wyroku NSA z dnia 13 stycznia 2006 r., II OSK 1301/05, z dnia 17 października 

2006 r., sygn. akt I GSK 3129/05, z dnia 10 lipca 2007 r. sygn. akt I FSK 995/06, 

z dnia 27 listopada 2008 r., sygn. akt I FSK 1679/07, a także z dnia 13 stycznia 

2006 r., sygn. akt II OSK 1301/05, jak również w piśmiennictwie (B. Gruszczyński 

(w:) B. Dauter, B. Gruszczyński, A. Kabat, M. Niezgódka  -Medek: Prawo o postę-

powaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa  -Kraków 2006, 

s. 430–431). O nieważności postępowania z powodu sprzeczności składu orze-

kającego z przepisami prawa można by mówić wówczas, gdyby w składzie brała 

udział niewłaściwa liczba sędziów albo gdyby członek składu orzekającego nie miał 

uprawnień do orzekania. Chodzi zatem o nieprawidłowy skład sądu, a nie niepra-

widłowości w procesie jego wyznaczania”.
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Przy wyznaczaniu składu orzekającego, na podstawie art. 29 p.u.s.a., należy uwzględ-

nić ograniczenia wprowadzone w art. 46 p.u.s.p., który stanowi, że w składzie sądu 

może brać udział tylko jeden sędzia innego sądu. Dotyczy to zarówno sędziów delego-

wanych do WSA z sądów powszechnych, jak i sędziów delegowanych z innych WSA. 

Drugiego rodzaju ograniczenie wypływa z art. 46 § 2 w związku z art. 6 p.u.s.p., mają-

cego zastosowanie do składów orzekających, do których nie mogą wchodzić sędzio-

wie pozostający ze sobą w stosunku pokrewieństwa w linii prostej lub powinowactwa 

w linii prostej albo w stosunku przysposobienia, małżonkowie oraz rodzeństwo.

Ważne dla prawidłowego składu sądu jest rozwiązanie prawne przyjęte w art. 136 

p.p.s.a., który stanowi: „Wyrok może być wydany jedynie przez sędziów, przed 

którymi odbyła się rozprawa poprzedzająca wydanie wyroku”.

Wojewódzki sąd administracyjny, rozpoznając ponownie sprawę w wyniku uwzględ-

nienia środka odwoławczego, rozpoznaje ją w innym składzie (art. 185 § 2 p.p.s.a.).

Właściwy skład orzekający, to skład, do którego nie wchodzą sędziowie, którzy utra-

cili zdolność do udziału w rozpoznawaniu sprawy w wyniku wyłączenia (zob. uwagi 

na temat wyłączenia sędziego).

2.2. Skład Naczelnego Sądu Administracyjnego

Omówione reguły wyznaczania składu sądu obowiązują w zakresie składu NSA roz-

poznającego środki odwoławcze od orzeczeń WSA. Czynności rozpoznania środków 

odwoławczych można podzielić na czynności przygotowawcze i czynności orzekania.

Czynności przygotowawcze rozpoznania środków odwoławczych podejmuje prze-

wodniczący wydziału lub wyznaczony sędzia.

Czynności orzekania w szerokim znaczeniu, a zatem dopuszczalności środka odwo-

ławczego, podejmowane są na posiedzeniu niejawnym w składzie jednego sędziego 

(art. 180 w związku z art. 182 § 3 p.p.s.a.).

Czynności orzekania w ścisłym znaczeniu to czynności NSA rozpoznania środka 

odwoławczego, przy czym należy wyróżnić czynności orzecznicze rozpoznania skargi 

kasacyjnej i czynności orzecznicze rozpoznania zażalenia.

Czynności orzecznicze NSA rozpoznania skargi kasacyjnej są podejmowane na 

rozprawie w składzie trzech sędziów, chyba że przepis szczególny stanowi inaczej 

(art. 181 p.p.s.a.). Rozwiązania odstępujące od tej reguły mogą wynikać z regulacji 

prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, a także ustaw szczególnych, 

dotyczą zarówno formy rozpoznania skargi kasacyjnej, jak i składu sądu. Wyjątki 
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