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Abstrakt: Przedmiotem rozpoznania w sprawie sgdowoadministracyjnej (postepowaniu sadowoad-
ministracyjnym) jest sprawa administracyjna. W konsekwencji mozna uzna¢, ze granice podmiotowe
i przedmiotowe sprawy administracyjnej, wyznaczone co do zasady ramami stosunku materialno-
prawnego, wytyczaja podmiotowe i przedmiotowe granice rozpoznania sprawy sadowoadministra-

cyjnej.
Stowa kluczowe: postgpowanie sadowoadministracyjne, sad administracyjny, sprawa sagdowoadmi-
nistracyjna, sprawa administracyjna, przedmiot procesu, stosunek prawny

Konstytucyjnie okreslony model polskiego sadownictwa administracyjnego
polega na sprawowaniu wymiaru sprawiedliwos$ci przez kontrole zgodnosci z pra-
wem dziatania (zaniechania) organéw wykonujgcych administracj¢ publiczna.
Konstrukcje prawng sprawy sadowoadministracyjnej wyznaczaja dwa elementy:
przedmiot ochrony w procesie oraz przedmiot rozpoznania w procesie.

Przedmiot ochrony ksztattujacy konstrukcje prawng sadownictwa admini-
stracyjnego jako catosci nie jest jednolity. W nauce zwraca si¢ uwage na dwo-
istos¢ przedmiotu ochrony sadowej: innego w fazie wnoszenia skargi, a innego
w fazie wyrokowania'. Natomiast w fazie rozpoznania sprawy przedmiot ochrony
jest jednolity. Na etapie wszczecia postgpowania przedmiot ochrony zwigzany
jest z zasadg dyspozycyjnosci, ktéra jest przejawem realizacji przez jednostke
prawa do sadu, czyli publicznego prawa podmiotowego. Jednak brak zwigzania
sadu administracyjnego zarzutami, wnioskami skargi i powotang podstawa praw-
ng (poza przypadkami okreslonymi w art. 57a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002

I D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2003, s. 291—
292; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 378.
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548 KRZYSZTOF SOBIERALSKI

roku Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi> — dalej: ppsa) oraz
ograniczenie zasady dyspozycyjnosci prawem skargi i wzgledami ochrony prawo-
rzadnos$ci prowadzg do wniosku, ze postegpowanie sgdowe w stadium rozpoznania
sprawy sadowoadministracyjnej oparte jest na konstrukcji ochrony obiektywnego
porzadku prawnego. Element woli strony skarzgcej ograniczony jest bowiem do
inicjacji procesu lub w ograniczonym zakresie do jego likwidacji (zakonczenia).
Element ten, poza wyjatkiem przewidzianym w art. 57a ppsa, nie ma i nie moze
mie¢ wplywu na zakres oraz sposob rozpoznania sprawy przez sad. Sad admini-
stracyjny w stadium rozpoznania sprawy sagdowoadministracyjnej dziata na za-
sadzie oficjalno$ci. Formalna koniecznos¢ uwzglednienia zakazu reformationis
in peius dopiero na etapie podjecia rozstrzygnigcia sprawia, ze samo orzeczenie
jest wypadkowa obiektywnej oceny zgodnos$ci z prawem zaskarzonego przejawu
dziatania albo zaniechania organéw wykonujacych administracje publiczng oraz
oceny ewentualnego niekorzystnego (do granic z sankcjg niewazno$ci) wplywu
orzeczenia uwzgledniajacego skarge na sferg praw lub obowigzkoéw skarzacego.

Na gruncie normatywnym brak jest pelnej ustawowej definicji postepowa-
nia i procesu. Dlatego rozrdznienia tych poje¢ nalezy dokonaé na gruncie teo-
retycznym. Modelowe w tym wzgledzie sg ustalenia, ktore poczynit na gruncie
nauki procesu karnego Marian Cie$lak?. Autor ten pod pojeciem procesu rozumie
pewien przebieg, a wigc powiagzany przyczynowo zespot zdarzen zmierzajacych
do wywotania okre§lonych zmian w istniejagcym stanie rzeczy. Po pierwsze, pro-
ces jest przejawem faktycznym, lezy w plaszczyznie zjawisk realnych, nie za$
w plaszczyznie powinnosci, norm. Po drugie, pojecie przebiegu da si¢ sprowadzi¢
do pojecia ruchu.

Proces nie moze by¢ badany jako zjawisko statyczne. [...] Ruch nie istnieje jako zjawisko
oderwane, niezalezne od przedmiotu znajdujacego si¢ w ruchu. Jest on jedynie pewnym stanem
(sensu largo) tego przedmiotu. Stad poznanie ruchu obejmowac¢ musi nie tylko prawidla samego
ruchu, lecz réwniez wtasciwosci przedmiotu znajdujacego si¢ w ruchu. Dlatego nauka o procesie
nie moze by¢ nauka o samym tylko przebiegu (kinetyka procesu), lecz musi obejmowac rowniez
nauke¢ o tym, do czego przebieg ten si¢ odnosi (statyka procesu) — a wiec o tym, co podlega
przemianom w trakcie tego przebiegu i o tym, co stanowi jego sile napedowa*.

Normy procesowe okreslaja, jaki powinien by¢ proces w kazdym konkretnym
przypadku, okres$laja wigc proces w znaczeniu ogélnym. Autor wskazuje, ze okre-
$lenie ,,postepowanie” tylko w sensie potocznym jest synonimem procesu. Dlate-
go tez nazwy ,,proces karny” uzywa on w dwoéch sytuacjach. Po pierwsze, ,.kiedy
chodzi o typowy i ujety cato§ciowo przebieg prawny dotyczacy tzw. zasadniczego
przedmiotu procesu [...] — »proces karny w $cistym znaczeniu«”; po drugie, gdy

2 Dz.U. 22019 r. poz. 2325.
3 M. Cieslak, Polska procedura karna, Warszawa 1971, s. 7-47.
4 Ibidem, s. 8.
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mowi ,,0gdlnie i w sposob nieokre§lony o prawnym przebiegu realizacji norm
prawa karnego materialnego™.

W nauce procesu cywilnego rozrdznia si¢ ,,postepowanie cywilne w ogole”
oraz ,,postepowanie toczace si¢ w oznaczonej sprawie cywilnej”®. Pierwsze ujecie
pozwala odrozni¢ postgpowanie cywilne od innych postgpowan (ujecie delimi-
tacyjne) poprzez wskazanie znamion charakteryzujacych to postgpowanie (cech
swoistych). Drugie ujecie shuzy oznaczeniu zakresu przedmiotowego konkretnego
postepowania cywilnego, a wiec umozliwia okreslenie zakresu czynno$ci podmio-
tow bioracych udziat w tym postgpowaniu. W pierwszym aspekcie pojecie to ma
charakter statyczny, w drugim za$ dynamiczny. ,,Mimo tych zasadniczych réznic
musi zachodzi¢ miedzy nimi $cisty zwigzek, gdyz taczy je wspolne pojecie poste-
powania cywilnego jako specyficznej instytucji prawnej. W granicach tego pojecia
mozna dopiero badac, jaki jest przedmiot konkretnego postepowania cywilnego™’.
Bardziej wyraziscie problem ten akcentuje Stanistaw Wlodyka. Dokonujgc ana-
lizy pojecia postepowania cywilnego, dochodzi on do wniosku, ze elementy, na
ktorych podstawie buduje sie definicje postgpowania cywilnego, leza na dwodch
ptaszczyznach, a mianowicie na pltaszczyznie przedmiotu postgpowania oraz na
plaszczyznie samego postepowania®. Zdaniem tego autora pierwotny i decydujacy
charakter posiada przedmiot postgpowania, czyli sprawa, jaka ma zosta¢ zatatwio-
na. Rozrdznia on przedmiot postgpowania w znaczeniu konkretnym i w znacze-
niu abstrakcyjnym. W znaczeniu konkretnym chodzi o przedmiot postegpowania
w danej konkretnej sprawie. Ujecie abstrakcyjne pozwala natomiast wskazaé, co
moze w ogole (generalnie) by¢ przedmiotem danego postepowania. Posiada ono
charakter delimitacyjny, gdyz daje podstawe do rozgraniczenia r6znych rodzajow
postepowan, wskazania przestanek rozgraniczenia drogi sadowej w poszczegol-
nych rodzajach spraw. Ponadto przedmiot postgpowania w znaczeniu abstrakcyj-
nym moze by¢ rozumiany jako element samego postgpowania lub jako przedmio-
towy element modelu postepowania (cywilnego)? oraz jako element obiektywny
— czyli element lezacy poza samym postgpowaniem i istniejacy niezaleznie od
niego!?. W ujeciu abstrakcyjnym ktadzie si¢ nacisk na okre$lone ustawowo poje-
cie konkretnego rodzaju sprawy sadowe;j. Jednak jest ono niewystarczajace, gdy

3 Ibidem, s. 11-12.

6 W. Siedlecki, Przedmiot procesu cywilnego, [w:] Wstep do systemu prawa procesowego cy-
wilnego, red. J. Jodtowski, Wroctaw 1974, s. 147 n. Zob.: Z. Resich, Dopuszczalnosé drogi sqdowej
w sprawach cywilnych, Warszawa 1962, s. 13-49; R. Wieckowski, Dopuszczalnos¢ drogi sqdowej
w sprawach cywilnych, Krakow 1991, s. 21-22.

7 W. Siedlecki, op. cit., s. 147-148.

8 S. Wiodyka, Pojecie postgpowania cywilnego i jego rodzaje, [w:] Wstep do systemu prawa
procesowego cywilnego..., s. 253.

9 Wskazuje sie, ze taki charakter posiada miedzy innymi przedmiot postepowania cywilnego
rozumiany jako ,,roszczenie procesowe” — zob. W. Siedlecki, op. cit., s. 152 n.

10°S, Wiodyka, op. cit., s. 254.
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chodzi o ustalenie przedmiotu procesu cywilnego w konkretnej sprawie cywilnej,
nalezacej juz do drogi sadowe;.

Postgpowanie sadowoadministracyjne to ,,regulowany przez prawo proceso-
we cigg czynnosci procesowych sagdu administracyjnego i innych podmiotow tego
postepowania podjetych w celu rozstrzygnigcia sporu o zgodno$¢ z prawem dzia-
fania badz zaniechania dziatania przez organ wykonujacy administracje publicz-
ng”!!. Powotana definicja wyraznie faczy zarowno elementy statyki, jak i kinetyki
(dynamiki) postepowania sgdowoadministracyjnego. Dla ustalenia pojecia i cha-
rakteru prawnego postepowania sgdowoadministracyjnego w pierwszej kolejnosci
nalezy dokona¢ analizy elementow jego kinetyki.

Ustalenie charakteru konstrukcji postgpowania sadowoadministracyjnego
procesowego w ujeciu dynamicznym pozwoli okresli¢ jego element statyczny,
czyli przedmiot rozpoznania. Na gruncie nauki procesu cywilnego — w zakresie
jego kinetyki — ujmowano proces jako: stosunek prawny, sytuacj¢ prawng, ogot
czynnosci procesowych, a takze jako akt prawny ztozony. Tworcg teorii procesu
jako stosunku prawnoprocesowego jest Oscar von Biilow, ktory przyjal, ze prawo
procesowe oznacza uprawnienia i obowiazki, jakie przypadajg stronom i sgdowi
w ich wzajemnym stosunku do siebie. Proces jako cato$¢ tych praw i obowigz-
koéw stanowi stosunek prawny zachodzacy migdzy stronami a sadem, gdyz jest
to stosunek ich wzajemnego uprawnienia i zobowigzania!?. Stosunek procesowy
powstaje, gdy zajdg przestanki procesowe!3. Ujecie procesu jako sytuacji praw-
nej (Rechtslage) wprowadzit na gruncie nauki niemieckiej James Goldschmidt.
Zdaniem tego autora sytuacja prawna jest ,,prawnie uzasadniong nadzieja [ ...] po-
myslnego wyroku sadowego i skutkiem tego nadzieja na przeprowadzenie w dro-
dze sagdowej dochodzonego roszczenia”!4. Sytuacja prawna jest oczekiwaniem,
polozeniem prawnym danej osoby ocenianym z punktu widzenia wyroku sadu'>.
Poglad ujmujacy proces cywilny jako ogot czynno$ci procesowych w pierwszym
rzedzie eksponuje pojecie czynnosci procesowej i podkresla, ze struktury ani natu-
ry prawnej procesu nie mozna opiera¢ na jednym akcie tego postgpowania, jakim
jest skarga!®.

W mysl koncepcji Whadystawa Siedleckiego istota procesu jako aktu (bytu)
prawnego ztozonego polega na zatozeniu, ze skutek, do ktoérego zmierza si¢ w pro-
cesie, w postaci wydania przez sad orzeczenia o okreslonej tresci, jest konse-

11 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoad-
ministracyjne, Warszawa 2010, s. 100.

12 0. Biilow, Die Lehre von den Prozesseinreden und die Prozessvorausetzungen, Gissen
1868, s. 6.
Ibidem, s. 6 n.; W. Siedlecki, Niewaznos¢ procesu cywilnego, Warszawa 1965, s. 15 n.

14 J. Goldschmidt, Prozess als Rechtslage, Berlin 1925, s. 259.

15 Ibidem.

16 J. Weismann, Lehrbuch des deutschen Zivilprozessrechts, t. 1, Stuttgart 1903, s. 353, cyt.
za: W. Siedlecki, Niewaznos¢ procesu cywilnego..., s. 38.
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kwencja przynajmniej dwoch czynnosci jako zdarzen prawnych, z ktorych kazde
wywoluje dorazne skutki prawnoprocesowe, gdyz jest zasztoscig sama dla sie-
bie. Jednakze wskazany cigg czynno$ci i zdarzen procesowych jest jednym ak-
tem prawnym ztozonym, ktory dokonuje si¢ stopniowo, poprzez sktadajace si¢ na
niego pojedyncze czynnos$ci prawne. Skutek prawny, do ktérego zmierza ten akt,
nastgpuje dopiero z chwila dokonania ostatniej czynnosci w sprawie, ktora jedno-
czesnie zamyka seri¢ tych czynno$ci. Ostateczny skutek nie jest jednak skutkiem
ostatniej czynnosci procesowej w sprawie, lecz skutkiem wszystkich czynnos$ci
polaczonych w jeden akt (byt) ztozony!”. Z punktu widzenia kinetycznego ujecia
procesowego postgpowania sgdowoadministracyjnego nalezy przyja¢ za W. Sie-
dleckim, ze czynno$ci procesowe to

element, z ktorego sktada si¢ proces, za pomoca ktorego proces powstaje, rozwija si¢ i wywiera
swe skutki prawne. Waznos¢ procesu, jako catosci prawnej, zalezy od wazno$ci poszczegdlnych
czynnosci, ktore si¢ na niego sktadaja. [...] Czynnoscig procesowa jest zarowno czynnos$¢, ktora
inicjuje szereg aktow skladajacych si¢ na proces, jak rowniez kazda czynnos¢, ktora wpisuje si¢
W ten szereg czynnosci, podejmowanych dla wywotania jednolitego skutku procesu jako catosci
prawnie ztozone;j'8.

Na tym tle mozna przyjac, ze czynnosci procesowe stanowig zasadniczy ele-
ment, z ktérego sktada si¢ postgpowanie sgdowoadministracyjne. One decyduja
0 jego ustanowieniu, utrzymaniu, rozwoju, zmianie, zakonczeniu oraz waznosci.
Sa one przejawem dynamiki postegpowania sagdowoadministracyjnego i wyrazem
prawnego zorganizowania dzialalnos$ci wszystkich podmiotéow tego postepowa-
nia. Wyznaczaja je przepisy ppsa, ktore przypisujg im doniosto$¢ prawna, wigza
z nimi okre$lone skutki prawne oraz spehniajg funkcje inicjujgco-ksztattujacg!®.
Czynnosci procesowe sg zatem czynnikiem, ktory spetnia funkcje kreujaca poste-
powanie sagdowoadministracyjne w sposob dynamiczny. Dlatego konstrukcja po-
stepowania sgdowoadministracyjnego procesowego w ujeciu dynamicznym (ki-
netyka) jest aktem (bytem) prawnym ztozonym z szeregu $wiadomych czynnos$ci
i zdarzen procesowych, ktore zmierzajg do uzyskania zamierzonego i wyznaczo-
nego ustawowo skutku procesowego. Tym skutkiem jest rozpoznanie sprawy oraz
wydanie przez sad administracyjny orzeczenia, odnoszacego si¢ do przedmiotu
postepowania sgdowoadministracyjnego (elementu statycznego procesu). Zespot
czynnosci rozpoznawczych sadu nalezy do kinetyki postepowania (procesu) sado-
woadministracyjnego. Element statyczny postepowania (przedmiot rozpoznania)
mocno jednak determinuje czynno$ci rozpoznawcze sadu.

17" W. Siedlecki, Niewaznos¢ procesu cywilnego..., s. 43-44 i 49-50.

18 'W. Siedlecki, Czynnosci procesowe, ,,Pafistwo i Prawo” 1951, nr 11, s. 696 i 701.

19° Zob.: W. Berutowicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1974,s. 191; J. Wroblewski,
Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 176 n.; Z. Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznaw-
stwa, Warszawa 1966, s. 343 n.
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Dla okreslenia przedmiotu postgpowania sagdowoadministracyjnego (procesu)
istotny jest nie przedmiot sporu, ktdry ze swej natury obarczony jest elementem
subiektywnym, lecz przedmiot rozpoznania, posiadajacy charakter obiektyw-
ny. Najczesciej ustawodawca postuguje si¢ okresleniem ,,sprawa” na oznacze-
nie przedmiotu postepowania sgdowoadministracyjnego, o czym przesadza tres¢
art. 1 ppsa, w ktorym ustalono zakres regulacji ustawy, tres¢ art. 2 ppsa, okre-
slajacego, ze do rozpoznania spraw sgdowoadministracyjnych powotane sg sady
administracyjne, oraz tres¢ art. 3 § 2 1 3 ppsa, okreslajacego zakres rzeczowy
sprawy sagdowoadministracyjnej rozpoznawanej w postegpowaniu sagdowoadmini-
stracyjnym. W pewnych przypadkach ustawodawca zdaje si¢ utozsamiaé¢ pojecie
sprawy z poje¢ciem postepowania. Przyktadem bedzie tu tres¢ art. 6 ppsa.

W zaleznosci od kontekstu danego przepisu, w ktorym wystepuje pojecie
»Sprawa”, termin ten moze dotyczy¢ albo tego, do czego odnosi si¢ postegpowanie,
a zatem jego przedmiotu, albo tez oznacza¢ samo postepowanie. W podstawo-
wym znaczeniu przyjetym na gruncie regulacji ppsa termin ,,sprawa’” powinien
by¢ utozsamiany z przedmiotem postepowania sgdowoadministracyjnego. Jednak
sformutowana w art. 1 ppsa definicja legalna stanowi, ze sprawa sadowoadmini-
stracyjna jest to postegpowanie sgdowe w sprawach z zakresu kontroli dziatalnosci
administracji publicznej. Akcent ustawodawcy na slowo ,,postgpowanie” rodzi
uzasadnione watpliwos$ci co do tego, czy rzeczywiscie sprawa sgdowoadministra-
cyjna jest przedmiotem (elementem statycznym) postepowania (procesu) sado-
woadministracyjnego, sama bedac postepowaniem.

W plaszczyznie statycznej sprawe sadowoadministracyjng mozna ujac
w dwoch aspektach: abstrakcyjnym (ogolnym) i konkretnym. W ujeciu abstrak-
cyjnym kladzie si¢ nacisk na okreslone ustawowo pojecie konkretnego rodzaju
sprawy sgdowej?’. Jest ono uwarunkowane przez przedmiotowy i podmiotowy
zakres dopuszczalnosci danej drogi sadowej. Oczywiscie ujgcie abstrakcyjne jest
niewystarczajace, gdy chodzi o ustalenie przedmiotu procesu w konkretnej spra-
wie, nalezacej juz do drogi sadowej. Ujecie abstrakcyjne sprawy sagdowoadmini-
stracyjnej opiera si¢ na jej ustawowej definicji, ktora w znaczeniu materialnym
zawiera wyrazne wskazowki do ustalenia zakresu przedmiotowego postgpowania
sagdowoadministracyjnego w konkretnej sprawie. Ujgcie abstrakcyjne sprawy sa-
dowoadministracyjnej w pierwszym rzedzie stuzy oczywiscie delimitacji whasci-
wosci sgdow administracyjnych, ale pozwala rowniez wskaza¢ pewne kategorie
przedmiotu procesu sagdowoadministracyjnego. Natomiast ujecie konkretne wy-
maga wskazania specyficznych cech elementéw (prawnych form dziatania admi-
nistracji lub przypadkow zaniechania administracji), sktadajacych si¢ na zakres
rzeczowy sprawy sadowoadministracyjne;j.

20 Por. L. Blaszczak, [w:] Postgpowanie cywilne, red. E. Marszatkowska-Krze$ et al.,
Warszawa 2013, s. 31.
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Wypracowanie koncepcji przedmiotu rozpoznania w postgpowaniu sado-
woadministracyjnym w pierwszej kolejno$ci wymaga siegniecia do definicji le-
galnej sprawy sadowoadministracyjnej. Zgodnie z art. 1 ppsa sprawa sagdowoad-
ministracyjna to postepowanie sadowe w sprawach z zakresu kontroli dziatalno$ci
administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktorych przepisy ppsa stosuje
si¢ z mocy ustaw szczegdlnych. W mysl art. 3 § 2 ppsa kontrola ta obejmuje
orzekanie w sprawach skarg na poszczego6lne prawne formy dziatania admini-
stracji. Na tle tego unormowania pojawia si¢ pytanie, czy sprawa sagdowoadmi-
nistracyjna to ,,sprawa z zakresu kontroli”, czy tez jest to ,,postepowanie sagdowe
w sprawach z zakresu kontroli...”. Pojecie prawne sprawy sgdowoadministracyj-
nej i oparcie postgpowania sgdowego na zasadzie skargowosci sprawia, ze jej
konstrukcja posiada charakter mieszany. Sprawa pojawia si¢ w znaczeniu tego,
co jest zalatwiane (rozstrzygane) w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym, oraz
jako synonim pojecia ,,postepowanie”. W pojeciu tym miesci si¢ zarOwno uje-
cie formalno-procesowe, jak i ujecie materialne. Ujecie formalno-procesowe to
sprawa sgdowoadministracyjna jako postepowanie, w ramach ktorego nastepuje
rozpoznanie i rozstrzygniecie skargi o ocen¢ zgodnosci z prawem dziatania lub
bezczynnosci organu wykonujgcego administracje publiczng?!. Ujecie formalno-
-procesowe to ujecie dynamiczne (kinetyczne) sprawy sadowoadministracyjne;.
W tym przypadku mozna wigc moOwié o roszczeniu procesowym o przeprowa-
dzenie kontroli, ktore jest oparte na konkretnym rodzaju legitymacji do ztoze-
nia skargi, a modelowo wynika z odmiennej oceny skarzacego co do legalno$ci
okreslonego przejawu aktywnosci badz zaniechania organu administracji, bedace;j
zarzewiem swoistego sporu. W ujeciu dynamicznym sprawy sagdowoadministra-
cyjnej uwypukla si¢ jej element subiektywny. Kinetyka sprawy sgdowoadmini-
stracyjnej to po prostu inicjacja i przebieg postegpowania kontrolnego przed sagdem
administracyjnym z uwzglednieniem regut prowadzenia tej kontroli. Natomiast
ujecie materialne sprawy sadowoadministracyjnej eksponuje jej element statycz-
ny. W ujeciu materialnym dostrzega si¢ zakotwiczenie przedmiotu postgpowania
w stosunku materialnym. Zreszta uzycie przez ustawodawce w art. 1 ppsa w licz-
bie mnogiej termindow ,,postgpowanie w sprawach z zakresu kontroli” i ,,sprawy
sagdowoadministracyjne” jest zabiegiem celowym. Wskazuje na wielo$¢ i rézno-
rodnos¢ przedmiotow tychze spraw (przedmiotdéw kontroli). Proces sadowoadmi-
nistracyjny toczy si¢ na tle stosunkéw administracyjnoprawnych. Stosunek mate-
rialny stanowi bowiem zaszto$¢ dla procesu sadowoadministracyjnego, wyznacza
przedmiot i ramy dziatalno$ci kontrolnej. Stosunek administracyjnoprawny jest
obiektywnym elementem (przedmiotem) sprawy sagdowoadministracyjnej. Jest to

21 Rowniez w orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie niekiedy, ze sprawa sagdowoadministra-
cyjna jest synonimem postepowania sadowego — postepowania kontrolnego. W wyroku z dnia
5 maja 2011 roku (I OSK 741/10, CBOSA) NSA uzyt sformutowania ,,w sprawie sgdowoadmini-
stracyjnej na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym”
wiasnie na okreslenie postepowania kontrolnego przed sadem.
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stosunek juz skonkretyzowany autorytatywnie przez zaskarzong forme dziatania
administracji albo stosunek jeszcze nie w petni skonkretyzowany badz konkrety-
zowany opieszale w przypadku skargi na bezczynnosc¢ lub przewlektos¢ dziatania
organu administracji.

Koncepcja sprawy sadowoadministracyjnej opiera si¢ na obu wskazanych
ujeciach (elementach). Ujecie formalno-procesowe (kinetyczne, subiektywne)
zwigzane jest z zaistnieniem, a pozniej przebiegiem sprawy sagdowoadministra-
cyjnej jako postepowania. Bez elementu subiektywnego opartego na woli strony
skarzacej, ktorego emanacja jest skarga (a wigc roszczenie procesowe), nie ma
postgpowania (sporu) i w konsekwencji nie ma sprawy. Ujecie formalno-pro-
cesowe uwypukla akt sprawczy postepowania, a jednoczesnie sporny charakter
postepowania sagdowoadministracyjnego. Funkcja postgpowania sgdowoadmini-
stracyjnego jest bowiem rozstrzygnigcie sporu migdzy stronami, ktory opiera si¢
na ich odmiennym stanowisku co do legalnosci dziatania lub zaniechania organu
wykonujacego administracj¢ publiczng. Skarzacy kwestionuje t¢ legalnos¢. Nato-
miast organ administracji podtrzymuje twierdzenie o legalnosci swego dziatania
(zaniechania). Oczywiscie tego rodzaju sporu nie mozna utozsamia¢ ze sporem
cywilnym — sporem o istnienie prawa lub stosunku prawnego. Pojecie sporu nie
wyczerpuje pojecia sprawy sagdowoadministracyjnej. Wiaze si¢ z konstrukcja po-
stepowania sagdowoadministracyjnego jako procesu opartego na zasadzie skargo-
wosci. Dopdki bowiem nie wptynie skarga, a sad jej formalnie nie dopusci, to kwe-
stia samej obiektywnej zgodnosci dziatalnosci organow administracji publicznej
jest tylko zjawiskiem spolecznym, swobodng refleksja. Dopuszczona skarga jest
warunkiem dziatania organu procesowego (sadu). Akt woli podmiotu skarzacego
jest czynnikiem konstytutywnym dla powstania sprawy sadowoadministracyjnej,
gdyz ustawowo jest ona synonimem postepowania kontrolnego, opartego na zasa-
dzie skargowosci, ktdrego przedmiotem jest jednak ,,co$” dla tego postgpowania
zewnetrznego. Ujecie formalno-procesowe sprawy sadowoadministracyjnej jest
uzyteczne dla okreslenia wiasciwosci sadu, delimitacji drogi sgdowoadministra-
cyjnej czy tez okreslenia natury skargi do sagdu. Na podstawie kryterium formal-
nego nie da si¢ wyznaczy¢ zakresu rozpoznania sprawy sgdowoadministracyjne;j.
Dla ustalenia tych granic istotny jest statyczny, odrgbny przedmiot postgpowania
— przedmiot sprawy sgdowoadministracyjnej. Mozna go wyznaczy¢, eksponujac
ujecie materialne sprawy sadowoadministracyjnej. W tym ujeciu przedmiot spra-
wy wyznacza stosunek administracyjnoprawny, ktérego konsekwencja jest przed-
miot zaskarzenia. Stanowi go akt lub czynno$¢ organu wykonujacego administra-
cje publiczng badz obszar potencjalnego dziatania w przypadku bezczynnosci lub
przewleklosci dziatania organu, na ktore ztozono skarge. W przypadku skargi na
akt prawa miejscowego to ona kreuje dopiero stosunek administracyjnoprawny,
pozwalajac na odtworzenie tego rodzaju sprawy. Niewatpliwie elementem konsty-
tutywnym sprawy sadowoadministracyjnej jest kontrola dziatalnosci administracji
publicznej. Jest to element konstytutywny o charakterze dynamicznym (kinetycz-
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nym) i — zgodnie z konstytucyjng zasada podziatu wtadz — dotyczy sposobu
(metody) rozpoznania sprawy przez sad. Rozpoznanie sprawy poprzez kontrole
wywoluje pytanie o to, co stanowi statyczny przedmiot kontroli — czyli material-
ny (statyczny) element konstrukcji sprawy sadowoadministracyjnej. Czy mozna
przyjac, ze statyka sprawy sagdowoadministracyjnej to sprawa z zakresu admini-
stracji publicznej (sprawa administracyjna), bedaca potgczeniem stosunku admini-
stracyjnoprawnego 1 wynikajacej z niego prawnej formy dziatania administracji?
Zdaniem Jana Jendroski sprawa administracyjna to

konkretna sytuacja zyciowa, w ktorej interes indywidualny i interes publiczny maja znalez¢ wyraz
na podstawie prawa po przeprowadzeniu prawem okre$lonego postepowania. Sprawa administra-
cyjna to nie jest, jak nieraz si¢ przyjmuje, zdarzenie prawne — sprawa to causa dotyczaca kon-
kretnej potrzeby spotecznej, mieszczaca si¢ w ramach ogdlnych zadan administracji publicznej,
a wymagajaca wladczego rozstrzygnigcia przez organy administracyjne?2.

Janusz Borkowski uwaza, ze rozstrzygnigcie o istocie sprawy administracyj-
nej polega na orzeczeniu co do tych interesow prawnych lub obowigzkow, ktore
legitymowaty okre$lone osoby do udziatu w postepowaniu jako strony?3. Istotg
sprawy administracyjnej jest stworzenie praw nabytych w tym zakresie, w jakim
W postgpowaniu rozpatrywano interes prawny okreslonej osoby albo tez odmo-
wiono przydania jej prawa (natozenia obowigzku)?*. Sprawa administracyjna to
sytuacja, w ktorej istnieje spor co do prawa, ktore nalezy ustali¢ czy tez stworzy¢
przez jego nadanie; sytuacja ta moze polegac takze na precyzowaniu lub wyzna-
czaniu obowigzku. Wedlug Wactawa Dawidowicza sprawa administracyjna do-
tyczy ustalenia — w drodze stosowania normy materialnej o powszechnej mocy
obowigzujgcej — sytuacji prawnej podmiotu na jego zadanie lub z urzedu?3. For-
mulowane w doktrynie pojecie sprawy administracyjnej znalazto swoje odzwier-
ciedlenie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyj-
nego. W wyroku z dnia 25 lutego 1998 roku?® SN wyraznie podkreslit, ze ,.kiedy
mowa o »sprawie«, chodzi w danym wypadku o konkretng sytuacje faktyczna,
w ktorej wzajemne uprawnienia i obowigzki indywidualnie okreslonego podmiotu
(lub podmiotow) oraz administracji publicznej podlegaja prawnej kwalifikacji na
podstawie przepisow materialnego prawa administracyjnego”.

W nauce problemem tym zajmowat si¢ Tadeusz Kietkowski, ktory sprawe
administracyjng ujat jako ,.kwesti¢ istnienia stanu faktycznego, opisanego w hi-
potezie normy prawnej, wymagajacej dla uwolnienia swej mocy wigzacej auto-
rytatywnej konkretyzacji, dokonanej w formie aktu wydanego przez wiasciwy

22 J. Jendroska, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 1997, s. 39.

23 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 449.

24 Por. krytyczna glose J. Borkowskiego do uchwaty sktadu siedmiu sedziow SN z 29 czerwca
1995 roku, sygn. akt Il PZP 2/95, OSP 1996, nr 11, poz. 217.

25 'W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organéw administracji panstwowej w $wietle
orzecznictwa NSA, ,,Panstwo i Prawo” 1984, nr 10, s. 5.

26 TII RN 130/97, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 1999, z. 5, s. 260-263.
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organ administrujgcy”?’. Zdaniem Tadeusza Wosia sprawe administracyjng stano-
wi przewidziana w przepisach prawa administracyjnego materialnego mozliwos¢
konkretyzacji wzajemnych uprawnien i obowigzkéw stron stosunku administra-
cyjnoprawnego, ktérymi sa organ administracji i indywidualny podmiot niepod-
porzadkowany organizacyjnie temu organowi. Stosunek administracyjnoprawny
zawigzuje si¢ wraz z powstaniem sprawy administracyjnej. Nastepuje to z chwilg
ziszczenia si¢ przestanek faktycznych zawartych w hipotezie normy wyzszego
stopnia, stanowigcej o powinnosci zastosowania normy przedmiotowej przez roz-
strzygniecie o okreslonych uprawnieniach lub obowigzkach za pomoca autoryta-
tywnego aktu, ktorym najczesciej jest decyzja administracyjna®.

W nauce sprawe administracyjng ujmuje si¢ zazwyczaj w waskim znaczeniu,
ograniczajac to pojecie do konkretyzacji lub potencjalnej konkretyzacji norm pra-
wa materialnego, czyli do jurysdykcji administracyjnej. Zdaniem Barbary Ada-
miak istotg sprawy administracyjnej jest jej merytoryczne rozstrzygnigcie przez
dokonanie autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego w zakresie
uprawnien lub obowiazkéw jednostki. Konkretyzacja uprawnien lub obowigz-
koéw odnosi si¢ wytgcznie do strony postgpowania, nigdy do organu orzekajacego
badZ podmiotu na prawach strony?®. Z uwagi na wielo$¢ prawnych form dziatania
administracji publicznej mozna jednak to pojecie ujaé szeroko, wychodzac poza
klasyczne postepowanie jurysdykcyjne. W szerokim znaczeniu pojecie sprawy
administracyjnej obejmuje wszelkie sprawy konkretyzacji uprawnien i obowigz-
kéw podmiotdéw stosunku administracyjnoprawnego, odbywajacej sie w formach
prawnych poddanych kontroli sadu administracyjnego. Takie ujecie koresponduje
z waskim 1 szerokim ujgciem postgpowania administracyjnego.

Istnienie pojecia prawnego postepowania administracyjnego® sprawia, ze za-
sadno$¢ szerokiego 1 waskiego ujecia postgpowania administracyjnego budzi wat-
pliwosci w nauce. Takich watpliwo$ci nie powinno natomiast nasuwaé szerokie
i waskie ujecie sprawy administracyjnej. Brak pojecia prawnego sprawy admini-
stracyjnej sprawia, ze oba uj¢cia sa dopuszczalne i uzyteczne. Przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego (dalej: kpa) postuguja si¢ jedynie okresleniem
»sprawa indywidualna” jako przedmiotem prawnie oznaczonego postgpowania
administracyjnego, prowadzonego przez wlasciwy organ administracji publicz-
nej, ktora to sprawa ma zosta¢ zatatwiona w formie decyzji administracyjnej lub
milczaco. ,,Sprawa indywidualna” jest oczywiscie sprawg administracyjng w wa-
skim (jurysdykcyjnym) znaczeniu. ,,Sprawa indywidualna” ograniczona do de-

27T T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 35.

28 Zob. T. Wos, [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$ et al., Warszawa 2013,
s. 102 n.; idem, Pojecie ,, sprawy” w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Prawo”
168, 1990, s. 334; T. Kietkowski, op. cit., s. 33.

29 B. Adamiak, Wadliwosé decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 476.

30 B. Adamiak, Pojecie postepowania administracyjnego, [w:] Kodyfikacja postgpowania ad-
ministracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 18-19.
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cyzji administracyjnej traktowana jest niekiedy w nauce jako modelowy przed-
miot rozpoznania w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym. Jednak pojecie to
nie wyczerpuje znaczeniowo okreslenia ,,sprawa administracyjna”. To ostatnie
obejmuje bowiem swym zakresem takze inne przewidziane prawem sytuacje,
w ktorych organ wykonujacy administracj¢ publiczng w okreslonym stanie fak-
tycznym — a wiec w ramach stosunku administracyjnoprawnego — podejmuje
(lub powinien podja¢) dziatanie w formie prawnej poddanej kontroli sadu admi-
nistracyjnego. W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje sie, Ze na sprawe
administracyjng skladajg sie elementy podmiotowe oraz przedmiotowe3!, czyli
jest to sprawa o podwdjnej konkretnosci: podmiotowej i przedmiotowej. Sprawa
administracyjna jest to konkretna sytuacja faktyczna, w ktorej wzajemne upraw-
nienia i obowigzki indywidualnie okreslonego podmiotu (lub podmiotdéw) oraz
administracji publicznej podlegaja prawnej kwalifikacji na podstawie obowigzu-
jacych przepisdw materialnego prawa administracyjnego’2. Nalezy zatem przy-
jaé, ze sprawa administracyjna to proces konkretyzacji stosunku administracyj-
noprawnego, istniejacego obiektywnie i wczesniej niz proces jego konkretyzacji.
Proces tej konkretyzacji zachodzi w momencie zderzenia stanu faktycznego ze
stanem prawnym (normg). Gdy owo zderzenie nastgpuje z inicjatywy jednostki
(na wniosek strony) w celu uzyskania przez nig korzysci, wowczas mozna mowié
o interesie prawnym, gdy natomiast nastepuje z urzgdu i chodzi o obciazenie jed-
nostki, wtedy mowi si¢ juz o obowigzku prawnym. Bezposrednim przedmiotem
kontroli sagdu administracyjnego (przedmiotem zaskarzenia) jest zachowanie orga-
nu administracji publicznej podjete stosownie do jego kompetencji w zaskarzalnej
formie dziatania albo zaniechanie organu podj¢cia zachowania kompetencyjnego.
Formy tej nie mozna jednak kontrolowa¢ w oderwaniu od realiow stosunku praw-
nego, w ktérym powstala (zaistniata) — czyli od zrodta i podstawy konkretyza-
cji (dotyczy to rowniez rozpoznania sprzeciwu od decyzji wydanej na podstawie
art. 138 § 2 kpa). Weryfikacja sadowoadministracyjna odbywa si¢ w $wietle nor-
matywnych i faktycznych podstaw tego zachowania, ktore tacznie tworza szeroko
rozumiang sprawe administracyjng. Sprawa administracyjna jest sprawa stosun-
ku prawnego33. Natomiast akt lub czynno$¢ organu wykonujgcego administracje
publiczng konkretyzuje stosunek prawny, a rzeczywisty stan jego bezczynno$ci
lub przewlektosci dziatania stanowi przeszkode do tej konkretyzacji. W sytuacji,
gdy nie doszto do konkretyzacji abstrakcyjnego stosunku administracyjnopraw-
nego (a obiektywnie powinno byto dojs¢), mamy do czynienia ze sprawa admi-

31 J.S. Langrod, Res iudicata w prawie administracyjnym, Krakow 1931, s. 24; W. Klonowiecki,
Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 166; B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji ad-
ministracyjnej..., s. 145-146.

32 Zob. wyrok SN z dnia 25 lutego 1998 roku, III RN 130/97, ,,0Orzecznictwo Sagdow Polskich”
1999, nr 5, s. 262.

33 Por. J. Zimmermann, Problem ,, beneficjum novorum” w postgpowaniu administracyjnym,
,Panstwo i Prawo” 1987, z. 5, s. 64.
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nistracyjng w ujeciu negatywnym. W przypadku skargi na bezczynno$¢ organu
wykonujacego administracj¢ publiczng, czy w konkretnym przypadku powinno
bylo doj$¢ do konkretyzacji abstrakcyjnego stosunku administracyjnoprawnego,
jest przedmiotem oceny sadu. Rozpoznajac tego typu skarge, sad bada najpierw
zaistnienie sprawy administracyjnej w ujeciu negatywnym. Dlatego nalezy przy-
jac, ze statyka sprawy sadowoadministracyjnej, czyli rzeczywistym przedmiotem
rozpoznania w postepowaniu (procesie) sgdowoadministracyjnym, jest sprawa
administracyjna w uj¢ciu pozytywnym lub negatywnym. Stanowi ona emanacje
obiektywnie istniejacego stosunku administracyjnoprawnego, najczesciej o cha-
rakterze materialnym, skonkretyzowanego w postaci prawnej formy dziatania.
Granice tego stosunku prawnego (a nie faktyczne dziatanie organu) wyznaczaja
granice sprawy administracyjnej, ktora jest przedmiotem rozpoznania w ramach
prowadzonej przez sad sprawy sagdowoadministracyjnej. Tego rodzaju koncepcja
pozwala unikngé wewnetrznej sprzecznosci. Skoro bowiem sprawa sagdowoadmi-
nistracyjna w ujeciu normatywnym (art. 1 ppsa) stanowi synonim postgpowania
kontrolnego, a wigc kinetyki procesu sagdowoadministracyjnego, to nie moze zo-
sta¢ uznana za element statyki tego procesu. Takie zatozenie eksponuje przedmio-
towe ujecie sprawy sadowoadministracyjnej jako sprawy indywidualnego aktu
badZ czynnosci organu administracji lub zaniechania w zakresie podjgcia indy-
widualnego aktu badz czynnos$ci administracji poddanych kontroli sagdu. Statyka
sprawy sadowoadministracyjnej obejmuje réwniez jej ujecie podmiotowe jako
»Sprawy skargi” (zaskarzenia). Ujecie podmiotowe jest charakterystyczne dla
sprawy sadowoadministracyjnej uruchomionej skarga na akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji
rzadowej oraz akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkoéw
inne niz akty prawa miejscowego, podejmowane w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 ppsa oraz w przepisach
ustaw samorzadowych.

RATIONAL LEGISLATOR AND LEGAL CONSTRUCTION
OF THE ADMINISTRATIVE COURT CASE

Summary

I accept that the statics of the administrative court case, i.e. the real subject of the proceeding
(trial) of the administrative court, is the administrative case (in positive and negative terms). It
constitutes an emanation of an objectively existing administrative-legal relationship, usually of a
material nature, more specific in the form of a legal form of action. The boundaries of this legal
relationship set the limits of the administrative case, which is the subject of a court case in the ad-
ministrative court case.

Keywords: administrative court, administrative court case, subject of the trial, subject of a court case
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