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Wroclawski, kierunek prawo, tytut zawodowy magister
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Administracyjnym (promotor: prof. dr hab. Barbara Adamiak, recenzenci: prof. dr hab.
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Od dnia 1 lutego 2013 r. do dnia 30 wrzesnia 2014 r. — adiunkt w Dolnoslaskiej Szkole

Wyzszej we Wroctawiu

4. Wskazanie osiggni¢cia wynikajgcego z art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 14 marca 2003

r. o stopniach i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U.

22017 r. poz. 1789)

Jako osiggnigcie naukowe, uzyskane po nadaniu stopnia doktora nauk prawnych,
przedstawiam monografie mojego autorstwa zatytulowana: Rozpoznanie  sprawy
sqdowoadministracyjnej, Presscom, Wroclaw 2019, ss. 355, [ISBN: 978-83-66248-10-6, ktérej
recenzentem wydawniczym byta prof. UJ dr hab. Dorota Dabek.

Przedstawiona monografia jest pierwsza proba teoretycznego wypracowania koncepcji
sprawy sagdowoadministracyjnej jako przedmiotu rozpoznania w procesie oraz wyznaczenia
granic oraz mechanizmu jej rozpoznania.

Prawo do sadu administracyjnego to prawo jednostki do poddania kontroli dziatania,
bezczynnosci lub przewleklosci dzialania podmiotow zaliczonych do kategorii administracji
publicznej, podejmowanych zasadniczo w formach wskazanych w przepisach prawa
procesowego — ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (dalej P.p.s.a.) — a takze w przypadkach, w ktérych sgdowg kontrole
okreslonych dziatan podmiotéw wykonujacych administracje publiczng przewiduja przepisy
szczegdlne. Innymi stowy prawo do sadu administracyjnego jest to prawo do sgdu w sprawach
sagdowoadministracyjnych. Wymierzanie sprawiedliwosci, jako kryterium formalne -
kryterium funkcji sadownictwa, pozwolilo mi uwypukli¢ i uzasadni¢ podstawowsg réznice
migdzy administracjg (funkcja administracji) a sgdownictwem nad administracjg. Sad
administracyjny orzeka w wyniku przeprowadzonej kontroli. W wydanym wyroku ustala
konsekwencje prawne dla poddanych kontroli aktow lub czynnosci (bezczynnosci i
przewleklosci dziatania) podmiotow wykonujacych administracj¢ publiczng, a w rezultacie
ustala konsekwencje prawne dla podmiotow stosunku administracyjnoprawnego.
Ustawodawca jednoznacznie przesadzil, ze sadowa kontrola to wymiar sprawiedliwosci.
Uczynil to konsekwentnie, bowiem wymiar sprawiedliwosci sprawowany wiasnie tylko w ten
specyficzny (szczegdlny) sposob pozwala, uwzgledniajac konstytucyjng zasade podziatu
wladz, uzasadni¢ ingerencje sadéw administracyjnych w funkcjonowanie administracji
publicznej poprzez ocene jego legalnosci.

Przyjecie tych zalozen stworzylo podstawy do wypracowania koncepcji sprawy

sagdowoadministracyjnej jako przedmiotu rozpoznania w procesie, a w dalszej kolejnosci granic
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jej rozpoznania. W toku rozwazan szczegotowych okreslitem konstrukcje postepowania
sgdowoadministracyjnego. W tym celu wyjsciowo przyjatem, ze proces sadowy nalezy
rozumie¢ jako przebieg postepowania sgdowego odnoszacego si¢ do zasadniczego przedmiotu
procesu, wyznaczonego pojeciem konkretnej sprawy sadowej. O konstrukeji postepowania
sadowoadministracyjnego decyduje przedmiot ochrony oraz elementy statyki i dynamiki tego
postepowania.

Przedmiot ochrony ksztattujacy konstrukcje prawng sagdownictwa administracyjnego jako
calosci nie jest jednolity. Wyraznie podkreslam, ze przedmiot ochrony posiada dwoistg nature
na etapie wniesienia skargi do sadu (wszczecia postgpowania) oraz na etapie wyrokowania. Tu
bowiem konstrukcja postgpowania opiera si¢ na ochronie obiektywnego porzadku prawnego i
ochronie praw (interesu) jednostki. Natomiast w fazie rozpoznania sprawy przedmiot ochrony
jest jednolity. Na etapie wszczecia postgpowania przedmiot ochrony zwigzany jest z zasada
dyspozycyjnosci. Dyspozycyjnos¢ prawem skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego
(w zakresie jej zlozenia i cofniecia) jest przejawem realizacji przez jednostke prawa do sadu.
W stadium wyrokowania sad, chronigc obiektywny porzadek prawny, musi uwzgledni¢ zakaz
reformationis in peius. W stadium rozpoznania sprawy brak zwigzania sadu administracyjnego
zarzutami, wnioskami skargi i powolang podstawg prawng (poza przypadkami okreslonymi w
art. 57a P.p.s.a.) oraz ograniczenie zasady dyspozycyjnosci prawem skargi wzgledami ochrony
praworzadnosci, prowadzi do wniosku, ze na tym etapie postgpowanie sgdowe oparte jest na
konstrukeji ochrony obiektywnego porzadku prawnego. Element woli strony skarzacej
ograniczony jest bowiem do inicjacji procesu lub w ograniczonym zakresie do jego likwidacji
(zakonczenia). Element ten, poza wyjatkiem przewidzianym w art. 57a P.p.s.a., nie ma i nie
moze mie¢ wplywu na zakres oraz sposob rozpoznania sprawy sagdowoadministracyjnej, to
bowiem jest wytaczone spod woli strony. Sad administracyjny w stadium rozpoznania sprawy
sagdowoadministracyjnej dziata na zasadzie oficjalnosci. Formalna konieczno$é uwzglednienia
zakazu reformationis in peius dopiero na etapie podjecia rozstrzygniecia sprawia, ze samo
orzeczenie jest wypadkowa obiektywnej i - co do zasady - niczym nieskrepowanej oceny
zgodnosci z prawem zaskarzonego przejawu dziatania albo zaniechania organéw
wykonujgcych administracje publiczng oraz oceny ewentualnego niekorzystnego (do granic z
sankcjg niewaznosci) wplywu orzeczenia uwzgledniajacego skarge na przyszlg sfere praw lub
obowigzkoéw skarzacego.

Bardzo istotng kwestig jest rozréznienie samego procesu sagdowoadministracyjnego od
przedmiotu tego procesu. Elementy dynamiki i statyki postgpowania sadowoadministracyjnego

wyznaczajg przedmiot rozpoznania oraz reguly jego rozpoznania w procesie. Czynnosci
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procesowe sg czynnikiem, ktory spetnia funkcje kreujacg postepowanie sgdowoadministracyjne
w  sposOb  dynamiczny.  Dlatego  przyjatem, ze  konstrukcja  postepowania
sagdowoadministracyjnego procesowego w ujeciu dynamicznym (kinetyka) jest aktem (bytem)
prawnym zlozonym z szeregu $wiadomych czynnosci (podejmowanych przez strony i sad) oraz
zdarzen procesowych, ktore prowadza do uzyskania zamierzonego i wyznaczonego ustawowo
skutku procesowego. Tym skutkiem jest rozpoznanie sprawy oraz wydanie przez sad
administracyjny =~ orzeczenia,  odnoszacego si¢ do  przedmiotu  postepowania
sagdowoadministracyjnego (elementu statycznego procesu). Zespo6t czynnosci rozpoznawczych
sadu nalezy do kinetyki postepowania (procesu) sagdowoadministracyjnego. Element statyczny
postepowania (przedmiot rozpoznania) mocno jednak determinuje czynno$ci rozpoznawcze
sadu, obejmuje bowiem zasadniczy przedmiot tego postepowania, czyli sprawe, ktora ma zostaé
rozpoznana, a w dalszej kolejnosci rozstrzygnigta w procesie. W plaszczyznie statycznej
sprawe sagdowoadministracyjng jako przedmiot postgpowania sgdowoadministracyjnego mozna
uja¢ w dwoch aspektach: abstrakcyjnym (ogo6lnym) i konkretnym. W ujeciu abstrakcyjnym
ktadzie si¢ nacisk na okreslone ustawowo pojecie konkretnego rodzaju sprawy sadowej. Jest
ono uwarunkowane przez przedmiotowy i podmiotowy zakres dopuszczalnosci danej drogi
sadowej. Wprowadzenie pojecia sprawy sadowoadministracyjnej jako przedmiotu
postepowania sgdowoadministracyjnego ma sens z punktu widzenia delimitacji drogi
postepowania  sagdowoadministracyjnego.  Oczywiscie  ujecie  abstrakcyjne  jest
niewystarczajace, gdy chodzi o ustalenie przedmiotu procesu w konkretnej sprawie, nalezgcej
juz do drogi sadowej. Ujecie abstrakcyjne sprawy sadowoadministracyjnej opiera sie na jej
ustawowej definicji, ktéra w znaczeniu materialnym zawiera wyrazne wskazowki do ustalenia
zakresu przedmiotowego postgpowania sgdowoadministracyjnego w konkretnej sprawie.
Natomiast ujecie konkretne opiera si¢ na specyficznych cechach elementéw (prawnych form
dziatania administracji lub przypadkéw zaniechania administracji), sktadajgcych sie na zakres
rzeczowy sprawy sgdowoadministracyjnej.

W nauce formulowane sa koncepcje formalnoprocesowe oraz koncepcje materialne
(tresciowe) sprawy sagdowoadministracyjnej. Brak jest jednak jednoznacznego stanowiska co
do pojecia sprawy jako przedmiotu rozpoznania w procesie. W ustawowej definicji sprawy
sagdowoadministracyjnej (art. 1 P.p.s.a.) akcentuje sie, ze jest to ,,postepowanie sagdowe w
sprawach z zakresu kontroli”, a wigc buduje si¢ to pojecie tylko w oparciu o elementy kinetyki
procesu sadowoadministracyjnego: postepowanie jako ciag czynnosci oraz sposob tego
postepowania — czyli kontrola. Z tego powodu definicja ustawowa sprawy

sagdowoadministracyjnej nie jest przydatna do wyznaczenia zasadniczego przedmiotu
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rozpoznania. Co wigcej, uznaje¢, ze sprawa sgdowoadministracyjna nie jest przedmiotem
postepowania (procesu) sgdowoadministracyjnego, sama bedgc synonimem ,,postepowania z
zakresu  kontroli”. Przedmiot rozpoznania istnieje zatem w ramach sprawy
sagdowoadministracyjnej jako jej element statyczny. Dlatego wprowadzilem i uzywatem
okreslenia: ,,przedmiot rozpoznania w sprawie sgdowoadministracyjnej”.

Dla  wyznaczenia  rzeczywistego  przedmiotu  rozpoznania ~w  sprawie
sagdowoadministracyjnej przydatnym  narzedziem  byla  konstrukcja  stosunku
administracyjnoprawnego. Podstawg do stwierdzenia, ze stosunek ten zachodzi jest nie tyle fakt
oddzialywania, co wystgpienie obowigzku oddziatywania, czy tez szerzej — zachowania si¢
wobec innych podmiotdw, wyznaczonego przez normy prawne. Stosunek prawny jest bowiem
konsekwencja regulacyjnego oddzialywania normy prawnej (lub szeregu norm prawnych),
ktorej tres¢ w zestawieniu z zaistnialymi faktami, majacymi znaczenie prawne, powoduje
powstanie tego stosunku, wyznacza jego podmioty, tres¢ oraz trwanie.

W pracy przyjalem koncepcje powstania stosunku administracyjnoprawnego z mocy
prawa. Normy prawa materialnego, a wyjatkowo tylko normy prawa procesowego, wyznaczajg
precyzyjnie chociaz abstrakcyjnie elementy (przestanki) przedmiotowe i podmiotowe przyszlej
jurysdykeji administracyjnej. Mamy w tym momencie juz do czynienia ze stosunkiem
administracyjnoprawnym w uje¢ciu abstrakcyjnym. Dopiero w tych warunkach zaistnienie
konkretnych, okreslonych ustawowo elementéw stanu faktycznego ze szczegdlnym
uwzglednieniem inicjatywy procesowej administrowanego lub organu administrujgcego kreuje
konkretny stosunek administracyjnoprawny. To rzeczywisto$¢ konkretnego stanu faktycznego
niejako ,,0zywia” abstrakcyjng jeszcze sprawe administracyjng, czynigc z niej sprawe
konkretng, ktéra powinna znalez¢ swojg konkretyzacje w jednej sposrod prawnych form
dziatania wymienionych w przepisach P.p.s.a.. Stosunek administracyjnoprawny jest
elementem ,,0zwywiajagcym” sprawe administracyjng. Przeksztalcenie abstrakcyjnego stosunku
administracyjnoprawnego w konkretny stosunek administracyjnoprawny — czyli konkretyzacja
w postaci prawnej formy dzialania - stanowi podstawe sprawy administracyjnej w ujeciu
pozytywnym. Przy czym nie chodzi tu tylko o konkretyzacj¢ w formie decyzji administracyjnej
— ta bowiem nosi miano sprawy indywidualnej — ale o konkretyzacje w kazdej sposrod
prawnych form dzialania administracji. W przypadku, gdy nie doszto do konkretyzacji
abstrakcyjnego stosunku administracyjnoprawnego (a obiektywnie powinno byto doj$¢) mamy
do czynienia ze sprawa administracyjng w ujeciu negatywnym (bezczynnos$¢, niezatatwienie).

Sprawa  administracyjna  jest to zatem proces konkretyzacji  stosunku

administracyjnoprawnego, istniejgcego obiektywnie 1 wezesniej niz proces jego konkretyzacji.
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Proces tej konkretyzacji zachodzi w momencie zderzenia stanu faktycznego ze stanem
prawnym (normg). Bezposrednim przedmiotem kontroli sgdu administracyjnego (przedmiotem
zaskarzenia) jest zachowanie organu administracji publicznej, podjete stosownie do jego
kompetencji w zaskarzalnej formie dziatania albo zaniechanie organu podjecia zachowania
kompetencyjnego. Formy tej nie mozna jednak kontrolowa¢ w oderwaniu od realiéw stosunku
prawnego, w ktoérym powstata (zaistniata) — czyli od zrédta i podstawy konkretyzacji (dotyczy
to rowniez rozpoznania sprzeciwu od decyzji). Weryfikacja sgdowoadministracyjna odbywa
sie w Swietle normatywnych i faktycznych podstaw tego zachowania, ktére tgcznie tworzg
szeroko rozumiang sprawe administracyjng. Natomiast akt lub czynnosé organu wykonujgcego
administracj¢ publiczng konkretyzuje stosunek prawny, a rzeczywisty stan jego bezczynnosci
lub przewleklosci dzialania stanowi przeszkode do tej konkretyzacji. W sytuacji, gdy nie doszto
do konkretyzacji abstrakcyjnego stosunku administracyjnoprawnego (a obiektywnie powinno
bylo dojs¢) mamy do czynienia ze sprawg administracyjng w ujeciu negatywnym. W przypadku
skargi na bezczynno$¢ organu wykonujacego administracje publiczna, to czy w konkretnym
przypadku  powinno  bylo dojs¢ do  konkretyzacji  abstrakcyjnego  stosunku
administracyjnoprawnego jest przedmiotem oceny sadu. Rozpoznajgc tego typu skarge sad
bada najpierw zaistnienie sprawy administracyjnej w ujeciu negatywnym. Dlatego przyjatem,
ze statyka sprawy sadowoadministracyjnej, czyli rzeczywistym przedmiotem rozpoznania w
postepowaniu (procesie) sagdowoadministracyjnym jest sprawa administracyjna (w ujeciu
pozytywnym 1 w ujeciu negatywnym). Stanowi ona emanacj¢ obiektywnie istniejgcego
stosunku  administracyjnoprawnego  najczescie] 0 charakterze materialnym,
skonkretyzowanego w postaci prawnej formy dziatania. Granice tego stosunku prawnego
wyznaczajg granice sprawy administracyjnej, ktdra jest przedmiotem rozpoznania w ramach
prowadzonej przez sad sprawy sgdowoadministracyjnej. Koncepcja ta pozwala unikngé
wewnetrznej sprzecznosci. Skoro bowiem sprawa sadowoadministracyjna w  ujeciu
normatywnym (art. 1 P.p.s.a.) stanowi synonim post¢powania kontrolnego, a wiec kinetyki
procesu sgdowoadministracyjnego, to nie moze zosta¢ uznana za element statyki tego procesu.
Takie zalozenie eksponuje przedmiotowe ujgcie sprawy sadowoadministracyjnej jako sprawy
indywidualnego aktu badz czynnosci organu administracji lub zaniechania w zakresie podjecia
indywidualnego aktu badz czynnosci administracji poddanych kontroli sadu. Statyka sprawy
sagdowoadministracyjnej obejmuje réwniez jej ujecie podmiotowe jako ,sprawy skargi”
(zaskarzenia). Ujecie podmiotowe jest charakterystyczne dla sprawy sgdowoadministracyjne;j
uruchomionej skargg na akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzgdu terytorialnego

i terenowych organdw administracji rzgdowej (wojewody i organdow niezespolone;j
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administracji rzgdowej) oraz akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow
inne niz akty prawa miejscowego, podejmowane w sprawach z zakresu administracji
publiczne;j.

Analizujac zakres rzeczowy sprawy sgdowoadministracyjnej, uwypuklilem te cechy
prawnych form dziatania organow wykonujacych administracje publiczng, a w negatywnym
ujeciu sprawy administracyjnej takze zaniechania tych organdw, ktore stanowiag desygnaty
elementéw modelowego wzoru dziatania organu.

Okreslajac granice rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
rozroznitem granice materialne i formalne. Granice materialne rozpoznania sprawy w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym wyznacza aspekt podmiotowy i przedmiotowy.

Podstawg postepowania sgdowego w sprawie sgdowoadministracyjnej jest bezwzglednie
zasada skargowosci, chociaz sama legitymacja skargowa oparta jest na ochronie rdéznego
rodzaju interesow. Konstrukcja materialna legitymacji do ztozenia skargi do sadu
administracyjnego wptywa na zakres rozpoznania sprawy sagdowoadministracyjnej, tam gdzie
stwierdzony brak tej legitymacji po stronie podmiotu skarzacego prowadzi do oddalenia skargi.
To nie skarzacy okresla podmiotowe granice rozpoznania sprawy sgdowoadministracyjnej,
bowiem wynikaja one obiektywnie ze stosunku prawnego. Status podmiotu stosunku
prawnego, ktérego wyrazem jest sprawa administracyjna i konkretyzujaca ja prawna forma
dziatania administracji (badz zaistnialy w sprawie administracyjnej stan bezczynnosci lub
przewlektosci dziatania) jest elementem sprawy sgdowoadministracyjnej i podlega
rozpoznaniu. Stanowi to jednak odrebny i wstepny element rozpoznania w sprawie
sagdowoadministracyjnej, podlegajacy w istocie odrgbnemu rozpoznaniu w ramach tejze
sprawy. Podkreslam, ze aspekt podmiotowy sprawy — aspekt skarzacego (tzn. tego kto wnosi
skarge) nie wplywa na zakres przedmiotowy i sposob rozpoznania tej sprawy przez sad
administracyjny. Powyzsze zatozenie doznaje w mojej ocenie modyfikacji jedynie w przypadku
rozpoznania sprawy sagdowoadministracyjnej wywotanej skargg na akt prawa miejscowego. W
tym przypadku konkretyzacja stosunku administracyjnoprawnego nastepuje dopiero przez
zastosowanie normy prawa miejscowego (wraz z innymi normami prawnymi) do sytuacji
faktycznej konkretnego podmiotu — czyli stworzenia mu interesu prawnego lub uprawnienia.
Zatem dopiero ten podmiot moze uznaé, ze owa konkretyzacja narusza jego interes prawny lub
uprawnienie w okreslonych okolicznosciach faktycznych. Jedynie w tym przypadku mozna
mowi¢ o podmiotowej koncepcji sprawy sgdowoadministracyjnej i jej wplywie na zakres
przedmiotowy rozpoznania. Subiektywizacja kategorii bezprawnosci aktu prawa miejscowego,
ktorg krytycy koncepcji podmiotowej pojecia sprawy sadowoadministracyjnej czynig zarzutem

7



wzgledem niej - w mojej ocenie - stanowi wlasnie jej walor. Adresaci aktow generalnych sa
okresleni znamionami abstrakcyjnymi, skutki prawne tych aktow nie wyczerpujg sie w
jednorazowym zastosowaniu, lecz mogg powstawac przez caly okres ich obowigzywania. Akt
prawa miejscowego stanowi szczego6lny przedmiot kontroli sagdu administracyjnego. Jest to
bowiem - pochodzacy od samej administracji - akt normatywny, nalezacy do konstytucyjnego
systemu zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego, sam bedacy czgsto podstawg prawng
wydania indywidualnych aktéw administracyjnych. Zastosowanie aktu normatywnego
(generalnego) administracji (przepisu prawa miejscowego) do konkretnego stanu faktycznego
tworzy dopiero szczegdlny stosunek administracyjnoprawny, w ktérym znajduje si¢ konkretny
adresat (podmiot). Wyréznitem tu dwie sytuacje. Pierwsza z nich zachodzi, gdy nawigzany na
podstawie aktu prawa miejscowego szczegolny stosunek administracyjnoprawny narusza stere
juz prawnie uksztaltowang w oparciu o normy prawne wyzszego rz¢du, nalezace do prawa
administracyjnego materialnego, a niekiedy réwniez do innych galezi prawa - na przyktad:
prawo wlasnosci, wolnos¢ gospodarcza, wolnos¢ zabudowy itp. Druga sytuacja zachodzi, gdy
akt prawa miejscowego stanowi podstawe prawng konkretyzacji prawa (interesu prawnego) lub
obowigzku danego podmiotu. W odniesieniu do sprawy sgdowoadministracyjnej wywolanej
zaskarzeniem aktu prawa miejscowego dopiero dopuszczona skarga — jako akt sprawczy
postepowania (sprawy sagdowoadministracyjnej) - wyznacza stosunek administracyjnoprawny.
Okreslenie tego stosunku prawnego nastepuje poprzez wskazanie przez skarzacego zakresu
naruszenia jego interesu prawnego lub uprawnienia przez zaskarzony akt normatywny. O ile
bowiem w przypadku indywidualnych aktéw administracyjnych najpierw istnieje obiektywny
stosunek  administracyjnoprawny, ktérego emanacjg jest sprawa administracyjna
skonkretyzowana prawng formg dziatania (aktem), o tyle w przypadku aktu prawa miejscowego
najpierw musi zaistnie¢ ten akt. Dopiero jego istnienie jako zrédta prawa powszechnie
obowigzujgcego o znaczeniu lokalnym, stanowi potencjalng podstawe do powstania stosunku
administracyjnoprawnego, gdy tre$¢ tej normy generalnej zderza sie ze stanem faktycznym.
Dopiero wowczas, gdy ten stosunek prawny powstanie w rzeczywistosci, to jednostka moze
ocenic¢ czy narusza jej interes prawny lub uprawnienie, czy tez nie. W dalszej kolejnosci bedzie
to przedmiotem oceny sadu administracyjnego. W tym przypadku prawna forma dziatania
administracji nie jest wynikiem (efektem) stosunku administracyjnoprawnego, lecz odwrotnie
— jest podstawg do nawigzania stosunku administracyjnoprawnego z jednostka, podmiotem lub
grupg podmiotow. W tym przypadku sprawa sagdowoadministracyjna to przede wszystkim
sprawa konkretnej skargi, a nie sprawa aktu prawa miejscowego. Element podmiotowy, w

rozumieniu wys$wietlenia przez skarzacego konkretnych podstaw zaskarzenia — sposobu
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naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, ksztattuje sprawe sgdowoadministracyjng oraz
granice jej rozpoznania. Co wigcej, tylko w tym przypadku granice podmiotowe rozpoznania
sprawy sagdowoadministracyjnej ksztattuja jednoczesnie jej granice przedmiotowe.

Legitymacja do ztozenia skargi do sgdu administracyjnego oparta na ochronie interesu
spotecznego wyznacza podmiotowy zakres rozpoznania sprawy sadowoadministracyjne;j
podobnie do legitymacji opartej na ochronie interesu prawnego. Analogicznie brak tej
legitymacji powinien skutkowa¢ oddaleniem skargi. W przypadku skargi opartej na ochronie
interesu publicznego legitymacja skargowa nie stanowi elementu podmiotowego granic
rozpoznania sprawy. Nie podlega ona werytikacji. Ustawodawca, wyposazajac konkretne
podmioty w kompetencje do wniesienia skargi opartg na ochronie interesu publicznego
(obiektywnego porzadku prawnego), uznal, ze bedzie to skuteczny srodek prawny,
umozliwiajacy tym podmiotom realizacje¢ ich zadan ustawowych jako rzecznikow interesu
publicznego. Niemniej sad administracyjny powinien w tej sytuacji ustali¢ z urzedu krag
podmiotéw stosunku prawnego, ktorego efektem byla (lub powinna by¢) sprawa
administracyjna zakonczona zaskarzong do sadu prawna forma dziatania administracji. Proces
zostal jednak wszczety, zatem ustalenie to odbywa si¢ przez odtworzenie przedmiotowych
granic rozpoznania sprawy. Element podmiotowy nie wyznacza granic rozpoznania sprawy
sagdowoadministracyjnej, gdy legitymacja skargowa nie jest oparta na ochronie zadnego rodzaju
interesu.

Granice materialne sprawy w aspekcie przedmiotowym wyznaczajg zakres sgdowej
kontroli wykonywania administracji publicznej in concreto. Sgd administracyjny powinien
rozpoczaé proces rozpoznania sprawy od okreslenia wzorca normatywnego prowadzonej
kontroli. Na tej podstawie sagd musi odtworzy¢ stosunek administracyjnoprawny o charakterze
materialnym (wyjgtkowo dopiero wtornie o charakterze procesowym), ktdrego emanacjg jest
sprawa administracyjna. Istnienie sprawy administracyjnej (w ujeciu pozytywnym lub
negatywnym) jest warunkiem sine qua non czynnosci rozpoznawczych sadu. Niemniej w
przypadku skargi na prawne formy dziatania organow administracji publicznej warunkiem
formalnym dopuszczalnosci podjecia czynnosci rozpoznawczych przez sad jest istnienie w
obrocie prawnym przedmiotu zaskarzenia (aktu lub czynnosci administracji). W przypadku
skargi na bezczynno$¢ (w tym bezczynnos¢ prawotworczg) lub przewlektos¢ zakres
przedmiotowy granic rozpoznania obejmuje aspekt istnienia sprawy administracyjnej oraz
przyczyny braku podjecia przez organ dziatania kompetencyjnego w tej sprawie (podjecia
prawnej formy dziatania). Sad musi ustalié¢, czy w danym stanie faktycznym istnial prawny

obowigzek dzialania organu, czy w danym stanie faktycznym zaistnial stosunek
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administracyjnoprawny kreujgcy sprawe administracyjng. Obiektywne istnienie sprawy
administracyjnej i brak prawnej formy dzialania upowaznia dopiero sad do przejscia do
drugiego etapu rozpoznania, czyli ustalenia przyczyn braku dziatania, a w konsekwenc;ji
ustalenia, czy sytuacja taka jest (byta) prawnie uzasadniona lub nieuzasadniona.

Okreslajac  zakres  przedmiotowy  rozpoznania  sprawy W  postepowaniu
sagdowoadministracyjnym nalezy zwréci¢ uwage, czy istnieje tozsamo$¢ podstawy
materialnoprawnej poszczegdlnych rozstrzygnie¢ (dzialan) administracji, ktore ,,na pierwszy
rzut oka” zdaja sie by¢ ze sobg powigzane. Tozsamos¢ podstawy materialnoprawnej stanowi
bowiem jedyng przestanke, ktora determinuje granice rozpoznania sprawy ,,w glab”, czyli
sprawia, ze zakresem rozpoznania sadu administracyjnego objete sa wszystkie akty
(rozstrzygniecia) wydane w danej sprawie oraz czynnosci organu administracji poprzedzajgce
ich wydanie. Tozsamos$¢ sprawy administracyjnej w znaczeniu materialnym zachodzi, gdy
mamy do czynienia z tymi samymi prawami lub/i obowigzkami, tych samych podmiotéw, w
tym samym lub zachowujgcym cigglo$¢ regulacji materialnej stanie prawnym oraz
niezmienionym w kwestiach prawie istotnych stanem faktycznym.

Badanie i wyznaczenie wertykalnych granic rozpoznania konkretnej sprawy przez sad
administracyjny posiada znaczenie tam, gdzie sprawa administracyjna jest emanacjg
wieloplaszczyznowego lub wieloetapowego stosunku administracyjnego o charakterze
materialnym. Z tego rodzaju sprawg administracyjng mamy do czynienia w kilku sytuacjach.
Po pierwsze, w postepowaniu administracyjnym (podatkowym), gdzie sprawa indywidualna
(sprawa dotyczaca zobowigzania podatkowego) rozstrzygana jest w toku instancji trybu
zwyklego, a niekiedy réwniez w nadzwyczajnych trybach postgpowania. Po drugie, w
postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, gdzie - z uwagi na charakter wykonawczy
tych postepowan - nie sg wydawane decyzje administracyjne, lecz postanowienia. Sg one
jednak czesto aktami rozstrzygajacymi tzw. sprawe egzekucyjng. Po trzecie, w postepowaniach
zakonczonych innymi niz decyzje i postanowienia aktami lub czynnosciami z zakresu
administracji publicznej dotyczacymi uprawnien lub obowigzkow wynikajacych z przepiséw
prawa, o ile w postepowaniach poprzedzajacych ich wydanie podejmowano jeszcze jakies inne
czynnosci lub akty (np.: oceny projektéw w ramach procedury przewidzianej w ustawie o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju). Po czwarte, w postepowaniach, w ktoérych wydawane
sg akty nadzoru nad dziatalnoscig organéw jednostek samorzadu terytorialnego. W pozostalych
przypadkach objetych zakresem rzeczowym sprawy sadowoadministracyjnej zakres
przedmiotowy rozpoznania sprawy w ujgciu wertykalnym nie jest juz tak skomplikowany. Z

natury rzeczy stosunek materialnoprawny nie posiada charakteru wieloplaszczyznowego lub
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wieloetapowego w sprawach sgdowoadministracyjnych wywotanych skargg na postanowienia
organéw administracji publicznej lub organdéw podatkowych, na ktore stuzylo zazalenie.
Podobnie bedzie w sprawie pisemnych interpretacji prawa podatkowego wydawanych w
indywidualnych sprawach, opinii zabezpieczajgcych i odmowy wydania takich opinii oraz w
przypadku sprawy bezczynnosci lub przewleklosci dzialania organéw wykonujacych
administracje publiczng.

[naczej wyglada problem wyznaczenia granic przedmiotowych rozpoznania sprawy przez
sad administracyjny w ujeciu wertykalnym w przypadku skargi uprawnionego podmiotu na
akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw
administracji rzgdowej oraz akty organdw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkdéw
inne niz akty prawa miejscowego, podejmowane w sprawach z zakresu administracji
publicznej. Mechanizm rozpoznania sprawy przez sad administracyjny jest podobny do
mechanizmu rozpoznania skargi konstytucyjnej przez TK. W obu przypadkach sady te
kontrolujg zgodnos¢ aktow normatywnych nizszego rzedu z aktami normatywnymi wyzszego
rzedu w hierarchii zrodel prawa.

Przedmiotowe granice rozpoznania sprawy przez sgd administracyjny w odniesieniu do
aktow prawa miejscowego determinowane s3 podmiotowym ujeciem = sprawy
sgdowoadministracyjnej. Rozpoznanie sprawy polegajace na kontroli norm laczy elementy
obiektywne i subiektywne. Elementem obiektywnym jest zgodno$¢ kontrolowanej normy lub
norm z normami wyzszego rzedu w hierarchii zrédel prawa. Ocena elementu obiektywnego
odbywa sie w ramach stosunku ustrojowoprawnego i obejmuje procedure podjecia aktu,
kompetencje do podjecia aktu, a w szczegoélnosci zgodnos¢ z delegacjg ustawowsg. Stosunek
ustrojowoprawny, wykreowany na podstawie przepisow aktow wyzszej rangi (ustawy), stanowi
wzorzec sagdowej kontroli legalnosci tej statej czesci aktu prawa miejscowego, tworzacej jego
rdzen. W tym obszarze aktualizuje sie¢ obowigzek sadu dokonania catosciowego rozpoznania
sprawy (kontroli) stosownie do tresci art. 134 P.p.s.a. Oznacza to, ze ocena elementu
obiektywnego dokonywana jest tylko raz i korzysta ona z powagi rzeczy osgdzonej niezaleznie
od oceny elementu subiektywnego. Element subiektywny rozpoznania sprawy zwigzany jest
natomiast z naruszeniem konkretnego prawa skarzacego przez norm¢ lub normy
kontrolowanego aktu prawa miejscowego. Z natury rzeczy elementu subiektywnego nie da si¢
przewidzie¢ in abstracto, bowiem w tym przypadku chodzi juz o konkretny stosunek
administracyjnoprawny, niemniej element ten jest przez sad weryfikowany obiektywnie.
Przedmiotowe granice rozpoznania przez sad sprawy w przypadku skargi na akt prawa

miejscowego nie dadza sie z gory wyznaczyC in absiracto, tak jak w przypadku skargi na
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indywidualne akty administracyjne. Granice te sg otwarte z uwagi na wskazany element
subiektywny, aczkolwiek tylko w jego zakresie. Element subiektywny wyznacza granice
rozpoznania sprawy in concreto. Ocena elementu subiektywnego korzysta z powagi rzeczy
osadzonej tylko w odniesieniu do konkretnego skarzgcego oraz konkretnie naswietlonego
sposobu naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia przez kontrolowang norme badz normy.
W oparciu o element subiektywny sprawa moze zosta¢ rozpoznana przez sad kolejny raz, gdy
inny skarzacy wykaze naruszenie przez normy aktu prawa miejscowego interesu prawnego lub
uprawnienia, albo nawet gdy ten sam skarzacy skutecznie inaczej naswietli naruszenie swego
interesu prawnego lub uprawnienia. W mojej ocenie ta ostatnia sytuacja moze mie¢ miejsce,
gdy skarzacy wskaze taki indywidualny stosunek administracyjnoprawny, nawigzany na
podstawie normy aktu prawa miejscowego, w ktdrym jego interes prawny lub uprawnienie
wynikajgce z innych przepiséw doznaje uszczerbku.

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym obserwuje sie przypadki wydawania tzw.
orzeczen zakresowych po rozpoznaniu przez sad sprawy uruchomionej skargg na akt prawa
miejscowego. W tego rodzaju orzeczeniach sad administracyjny nie stwierdza niewaznosci
konkretnego przepisu aktu prawa miejscowego, tylko stwierdza niewaznos¢ aktu prawa
miejscowego w okreslonym zakresie jego zastosowania. Przepis pozostaje w obrocie prawnym
i teoretycznie moze zosta¢ ponownie zaskarzony do sagdu administracyjnego przez tego samego
lub innego skarzacego, ktory wykaze inny zakres (wymiar) naruszenia swego interesu
prawnego lub uprawnienia przez ten akt. Stanowi to takze argument przemawiajacy za
dopuszczalnoscig wielokrotnego zaskarzania aktow prawa miejscowego (nie tylko wowczas,
gdy uprzednio sad skarge oddalil) i rozpoznania sprawy, o ile inaczej jest okreslony zakres
naruszonego interesu prawnego lub uprawnienia. W istocie chodzi zatem o dopuszczalnosé
zaskarzenia 1 rozpoznania skargi w takim zakresie aktu prawa miejscowego, w ktérym w
przesztosci ocena sgdu administracyjnego co do jego legalnosci nie byla jeszcze wyrazona.

Przedmiotowy zakres rozpoznania sprawy przez sgd w przypadku skargi na bezczynnosé
lub przewlekle prowadzenie wymaga odtworzenia przedmiotowych granic dziatania
pozytywnego, czyli stosunku administracyjnoprawnego i bedacej jego emanacjg sprawy
administracyjnej. W dalszej kolejnosci nastepuje rekonstrukcja prawnej formy dzialania
administracji (wraz z przestankami oraz procedurg podjecia), stanowigcej sposob zalatwienia
tej sprawy. Dopiero na tej podstawie sad rozpoznaje kwesti¢ bezczynnosci, kontrolujge, czy w
sprawie administracyjnej zaistnial stan bezczynnosci lub przewlektosci, to znaczy czy organ
podjal okreslone czynnosci 1 zalatwil sprawe na danym etapie postepowania. Dlatego

przedmiotowe granice rozpoznania sprawy w rozwazanym przypadku wyznacza obszar
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zaniechania organu wykonujacego administracje publiczng w odniesieniu do wyznaczonego i
nakazanego normatywnie zakresu dziatania pozytywnego.

Granice formalne rozpoznania sprawy sadowoadministracyjnej wyznaczajg podstawy
faktyczne i prawne. Podstawe faktyczng stanowig ustalenia faktyczne dokonane przez sad, a
podstawe prawng stanowig przepisy prawne, ktore sad przyjat w danym przypadku za
obowigzujace dla rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy.

Podstawa faktyczna rozpoznania sprawy sgdowoadministracyjnej wyznaczana jest
sposobem sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sad administracyjny. W istocie chodzi
tu o kontrole prawidlowosci ustalenia stanu faktycznego dziatania lub zaniechania organu
wykonujgcego administracje publiczng. Sad administracyjny dokonuje ustalen faktycznych na
podstawie akt sprawy, chyba ze organ administracji nie wykonal obowigzku, o ktorym mowa
w art. 54 § 2 P.p.s.a. Jedynie w wyjatkowych przypadkach sad moze dopusci¢c dowdd
uzupelniajgcy z dokumentu, co zreszta tylko potwierdza regule ogdlng, bowiem sad dopuszcza
taki dokument, ktdry jest niezbedny do wyjasnienia istotnych watpliwosci w sprawie, a wiec
powinien (lub mogt) by¢ czgscig akt sprawy juz w postepowaniu przed organem administracji.

Zwigzanie sadu stanem faktycznym, ktory istnial w chwili podjecia aktu lub czynnosci
dostosowane jest do rozpoznania sprawy administracyjnej zakonczonej indywidualnym aktem
administracyjnym. Juz jednak badanie przez sad administracyjny naruszenia przez akty
generalne interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego ma charakter badania pierwotnego
granic podmiotowych rozpoznania sprawy w konkretnym przypadku — tzn. zaden organ (tym
bardziej sad) nie badat tego wczesniej. Badanie to powinno odbywac si¢ wiec nie w oparciu o
stan faktyczny istniejgcy w chwili podjecia lub wejscia w zycie aktu prawa miejscowego, lecz
w oparciu o uwarunkowania faktyczne najwczesniej z dnia ztozenia skargi. Poza tym do tego
rodzaju ustalen faktycznych nie wystarczajg tylko akta sprawy aktu prawa miejscowego. W
obecnym stanie prawnym brak jest mozliwosci oparcia przez sad administracyjny ustalen
faktycznych w powyzszym zakresie na innych $rodkach dowodowych, co przy zlozonosci
problematyki pojecia interesu prawnego i badania jego ewentualnego naruszenia przez akt
normatywny administracji moze ogranicza¢ prawo jednostki do sagdu w tego rodzaju sprawach.
Zmiana stanu faktycznego (lub prawnego), ktora nastgpita po wydaniu zaskarzonego aktu
(czynnosci), zasadniczo nie podlega uwzglednieniu. Juz jednak w przypadku rozpoznania
sprawy zakonczonej decyzjg sad wezmie pod uwage okolicznosci faktyczne, ktore ujawnity sie,
powstaty lub sie zmienily po wydaniu zaskarzonej decyzji, o ile stanowig one podstawe do

wznowienia postepowania administracyjnego lub podatkowego.
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Orzekanie przez sad tylko na podstawie akt sprawy (administracyjnej) daje pelne
podstawy do odtworzenia stanu faktycznego sprawy, tak jak go ustalil organ oraz zakresu
faktycznego dziatania organu wykonujgcego administracje publiczng i poréwnania go w toku
kontroli z idealnym modelem normatywnym rozpoznawanej sprawy administracyjnej. Stad
zasadne jest ograniczenie sadu w toku rozpoznania tej sprawy jedynie do przeprowadzenia
dowodu z dokumentu i to w zakresie uzupetniajagcym. Dokument bowiem mogt byé lub
powinien byl by¢ czescig akt sprawy administracyjne;j.

Stan prawny sprawy wyznacza normatywny wzorzec idealnego stosunku prawnego, czyli
modelowy stosunek administracyjnoprawny o charakterze materialnym, do ktérego w toku
rozpoznania sprawy (kontroli) sad odnosi stan faktyczny istniejacy — co do zasady — na etapie
dzialania lub bezczynnosci organu wykonujacego administracje publiczng. Normatywny
wzorzec idealnego stosunku administracyjnoprawnego oznacza zgodne z prawem dzialanie
organu wykonujgcego administracje publiczng. Ustalajac, co sktada si¢ na dzialanie organu
zgodne z prawem, sad administracyjny musi wzig¢ pod uwage zakres przepisow, ktore stanowig
podstawy prawne dziatania organu oraz zlozony proces stosowania przez niego przepisow
prawa. Wyznaczenie stanu prawnego miarodajnego dla  rozpoznania  sprawy
sadowoadministracyjnej wymaga wskazania podstawy prawnej ustalenia zgodnego z prawem
stosowania przepisoOw prawa. Jest ono charakterystyczne dla pierwszego etapu sgdowego
modelu stosowania prawa. Kontrola odbywa si¢ bowiem w oparciu o stan prawny, ktory
stanowil wzorzec normatywny dla podjecia dzialania przez organ wykonujgcy administracje
publiczng lub ewentualnie powinien byt stanowi¢ ten wzorzec w przypadku bezczynnosci lub
przewlektosci dziatania. Wyjatkiem od zasady rozpoznania sprawy sagdowoadministracyjnej w
oparciu o stan prawny obowigzujacy w dniu wykonywania administracji publicznej jest
koniecznos¢ uwzglednienia przez sad orzeczenia TK o niekonstytucyjnosci aktu
normatywnego, orzeczenia TSUE oraz orzeczenia sadu administracyjnego stwierdzajacego
niewaznos¢ aktu prawa miejscowego. Konsekwencje tego stanu rzeczy zostaly szczegétowo
omdwione w pracy.

Osobno wyeksponowatem problematyke rozpoznania sprawy przez sgd administracyjny
w ramach weryfikacji orzeczen sagdowych. Posredni i wtérny tryb rozpoznania sprawy przez
sad administracyjny w postepowaniu kasacyjnym i w postgpowaniu wznowieniowym sprawia,
ze w przypadku obu instytucji procesowych mozna wyrézni¢ dwa przedmioty rozpoznania albo
dwie czgsci postgpowania rozpoznawczego. Po pierwsze, mamy do czynienia z rozpoznaniem
faktycznego istnienia i znaczenia powolanych w skardze podstaw weryfikacji. Po drugie, mamy
do czynienia z wlasciwym rozpoznaniem sprawy przez sad. Przy czym ten drugi przedmiot
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rozpoznania pojawi si¢ dopiero, gdy sad pozytywnie zwerytikuje pierwszy przedmiot
rozpoznania. Ten pierwszy nie nalezy do sprawy sadowoadministracyjnej chociaz determinuje
mozliwos¢ jej ponownego rozpoznania. Rozpoznanie pierwszego z wyrdznionych
przedmiotow nie odbywa si¢ wedlug regul rozpoznania sprawy sadowoadministracyjnej. Sad
jest zwigzany powotang podstawg zaskarzenia. Poza tym w celu zbadania zaistnienia
powolanych podstaw zaskarzenia sagd ma — przynajmniej teoretycznie — mozliwo$¢ stosowania
szersze] gamy Srodkéw dowodowych, niz tylko dowdd z dokumentu. Przeprowadzona analiza
prowadzi do wniosku, ze wlasciwe rozpoznanie sprawy przez sad odbywa na okreslonych
wezedniej zasadach jednak przez pryzmat powolanych przez strone podstaw zaskarzenia
(podstaw kasacyjnych lub przestanek wznowienia postgpowania). Prawna konstrukcja srodkow
weryfikacji orzeczen sadéw administracyjnych — oparcie na wasko okreslonych podstawach,
ktorymi sad jest zwigzany — sprawia, ze ponowne wlasciwe rozpoznanie sprawy przez sad
administracyjny ma charakter posredni, a jego zakres jest ograniczony w poréwnaniu z
pierwotnym rozpoznaniem sprawy przez w.s.a.

Osiagnietym celem naukowo - badawczym pracy jest wypracowanie teoretycznej
koncepcji rozpoznania sprawy sadowoadministracyjnej, co nastgpito przez okreslenie
konstrukcji rzeczywistego przedmiotu rozpoznania w procesie sgdowoadministracyjnym oraz
wyznaczenie materialnych i formalnych granic rozpoznania sprawy przez sad administracyjny.
Osiagnigte wyniki pracy naukowej moga zosta¢ bezposrednio wykorzystane dla praktyki

dzialalnosci orzeczniczej sgddw administracyjnych.

3 Omoéwienie pozostalych osiggni¢e¢ naukowo — badawczych

Do uzyskania stopnia doktora nauk prawnych opublikowalem 6 prac (1 we
wspotautorstwie), sposrod ktorych 5 to artykuly naukowe. Efektem prac naukowo —
badawczych prowadzonych od momentu uzyskania stopnia doktora nauk prawnych jest
natomiast 76 publikacji. Na to skfada sie: 9 monografii (w tym 4 we wspotautorstwie),
komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego (we wspotautorstwie, 3 wydania), 35
artykulow naukowych (w tym 1 we wspolautorstwie), 2 razy udzial w opracowaniu o
charakterze systemowym (System egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004 oraz System
Prawa Administracyjnego Procesowego, pod red. A. Matana i G. Laszczycy, Tom II cze$¢ V
pod red. B. Adamiak, Warszawa 2019); 2 razy wspdtautorstwo w pracy zbiorowej,

wspotautorstwo skryptu dla studentéw (2 wydania) oraz autorstwo 22 publikacji o charakterze

popularyzatorskim.
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W tym okresie moje zainteresowania naukowe koncentrowaly sie, z rdézng
intensywnoscia, w plaszczyznie prawa administracyjnego procesowego oraz w plaszczyznie
prawa administracyjnego materialnego oraz prawa ustrojowego. W nurcie badan nad prawem
procesowym mozna wyr6zni¢ trzy obszary zagadnien, a mianowicie: 1. postepowanie
sagdowoadministracyjne; 2. postepowanie administracyjne ogdlne i postepowanie podatkowe;
3. postepowanie egzekucyjne w administracji. W ramach prowadzonych rozwazan
dokonywatem oceny przyjetych rozwigzan prawnych z punktu widzenia gwarancji realizacji
dwoch wartosci: ochrony praw jednostki w postepowaniu oraz ochrony obiektywnego
porzadku prawnego. W nurcie badan nad prawem materialnym i ustrojowym mozna wyrdznic
zagadnienia z zakresu prawa administracyjnego gospodarczego (problematyka reglamentacji
dostgpu do mienia publicznego, zezwolen), z zakresu administracyjnych kar pienieznych,
ustroju i sgdowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego, a takze finansow
publicznych. Badania w tym nurcie prowadzone byly z uwzglednieniem orientacji
prawnoprocesowej (np.: srodki prawne na drodze sadowej w ustawie o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, wojt jako organ administracji publicznej, wykonanie orzeczenia sadu
uwzgledniajgcego skarge na akt prawa miejscowego, zezwolenie na zajecie pasa drogowego).

W zakresie badan nad postepowaniem sgdowoadministracyjnym czes$é mojej pracy
naukowej, zwlaszcza z wezesniejszego okresu, stanowita kontynuacje badan rozpoczetych przy
okazji przygotowania rozprawy doktorskiej. Niemniej wiele watkow z tego okresu zostalo
poglebionych badZz omoéwionych z innej perspektywy. Do tych prac zaliczam opublikowane w
Samorzadzie Terytorialnym: Z problematyki postepowania rozpoznawczego przed sqdem
administracyjnym, Samorzad Terytorialny 2002, nr 7 — 8, s. 51 — 61; Przedmiotowy zakres
dopuszczalnosci  wznowienia postepowania przed sqdem administracyjnym, Samorzad
Terytorialny 2002, nr 10, s. 24 —37. W roku 2003 ukazata si¢ moja monografia pt. Wznowienie
postepowania sqdowoadministracyjnego. Powstala ona na kanwie rozprawy doktorskiej jednak
jako opracowanie autonomiczne z uwagi na odrgbnos$¢ regulacji prawnej. Wznowienie
postepowania przed NSA bylo instytucja procesowg dostosowang do funkcjonujgcego w Polsce
do dnia 31 grudnia 2003 r. modelu jednoinstancyjnego  postepowania
sgdowoadministracyjnego, a jej regulacje prawng mieliSmy w Kodeksie postepowania
cywilnego, do ktérego odpowiedniego zastosowania odsytat art. 59 ustawy z dnia 11 maja 1995
r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Wprowadzenie z dniem 1 stycznia 2004 r
dwuinstancyjnego sagdownictwa administracyjnego, srodkow odwotawczych w toku instancji,
a przede wszystkim kompleksowej regulacji instytucji wznowienia postepowania

sadowoadministracyjnego w P.p.s.a., wymagato dokonania analizy omawianej instytucji od
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podstaw w nowym stanie prawnym. Walorem teoretycznym jest okreslenie charakteru
prawnego instytucji wznowienia postepowania sgdowoadministracyjnego na tle konstytucyjnie
okreslonej roli sagdownictwa administracyjnego oraz miejsca tej instytucji procesowej w
systemie gwarancji praworzadnosci. Szerokiej analizie poddatem podmiotowy i przedmiotowy
zakres dopuszczalnosci wykorzystania tej instytucji, pozytywne i negatywne przestanki
wznowienia postgpowania oraz sam przebieg postgpowania. Normatywny model instytucji
wznowienia postepowania sgdowoadministracyjnego jest konstrukcjg ztozong. Wplywa na to
nie tylko kasacyjny charakter orzeczen sadow administracyjnych, wynikajacy z istoty polskiego
sagdownictwa administracyjnego, i calkowitego rozdzielenia od wladzy wykonawczej, ktorg
sady te kontrolujg, ale takze nadzwyczajny charakter omawianej instytucji w ramach samego
procesu sgdowoadministracyjnego. Skarga o wznowienie postepowania nie posiada
jednorodnego charakteru. Zawiera elementy charakterystyczne dla nadzwyczajnego $rodka
zaskarzenia, niedewolutywnego i niesuspensywnego. Natomiast zawarte w niej zgdanie zmiany
w istniejgcym stosunku prawnym (istniejagcego orzeczenia sgdowego) to element
charakterystyczny dla powddztwa. Skarga o wznowienie postepowania rOwnowazy oba te cele.
Dlatego okreslenie jej prawnej natury musi odpowiednio godzi¢ ze sobg pojecie srodka
zaskarzenia i pojecie powodztwa. Skoro skarga o wznowienie postepowania zmierza w istocie
do wzruszenia wadliwego orzeczenia sagdowego przez jego kasacje i reformacje, to mozna
przyjac, ze jest ona powddztwem pochodzacym od uprawnionego podmiotu o uksztattowanie
na nowo stosunku prawnego miedzy stronami postgpowania sgdowoadministracyjnego.

W nurcie rozwazan nad $rodkami prawnymi stuzgcymi do weryfikacji orzeczen sadéw
administracyjnych pozostaje analiza kompetencji wojewodzkiego sadu administracyjnego do
uwzglednienia skargi kasacyjnej w trybie samokontroli (Samokontrola sqdu pierwszej instancji
w postepowaniu  sqdowoadministracyjnym [w:] Jednostka wobec dzialarn administracji
publicznej, pod red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszéw 2016, s. 424 - 439). Z uwagi na
charakter postgpowania sadowoadministracyjnego oraz charakter i zakres podstaw
uwzglednienia skargi kasacyjnej, wprowadzenie instytucji samokontroli orzeczen
wojewodzkich sagdéw administracyjnych nalezy oceni¢ pozytywnie. Pozwala ona nie tylko
szybciej zalatwi¢ sprawe sadowoadministracyjng i to juz na etapie sadu pierwszej instancji, ale
stanowi takze gwarancje realizacji przez ten sad zasady praworzadnosci w odniesieniu do
wlasnego orzecznictwa. Umozliwia bowiem wyeliminowanie orzeczenia dotknietego
ewidentnymi wadami w zakresie wykladni oraz stosowania prawa materialnego i procesowego.

Bardzo istotng kwestig jest okreslenie charakteru prawnego uprawnient samokontrolnych

organu wykonujgcego administracje publiczng w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym.
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Uprawnienia te wyznaczajg pozycje prawng tego organu jako strony postepowania
sgdowoadministracyjnego W oparciu o ustalenia przedstawione w artykule pt. Uprawnienia
samokontrolne organu w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym (Panstwo i Prawo z 2004 r.
nr 1, s.57—-68), wyprowadzitlem dwa wnioski. Po pierwsze, uprawnienia samokontrolne organu
nie prowadzg do zastgpienia sadu, ani nie zamykaja drogi sadowej. Po drugie, uprawnienia te
nie posiadajg charakteru samodzielnego, bowiem uwzglednienie skargi przez organ moze
nastgpi¢ jedynie w zakresie jego wlasciwosci. Ma to szczegdlnie istotne znaczenie w przypadku
uwzglednienia skargi na decyzje administracyjng lub postanowienie, wowczas bowiem
uchylenie lub zmiana takiej decyzji moze nastapic tylko w nadzwyczajnym trybie postepowania
administracyjnego (lub podatkowego), o ile do jego zastosowania dany organ jest wlasciwy.
Stanowisko to spotkato sie z aprobatg w doktrynie i pozostaje aktualne mimo ostatnich
nowelizacji przepisow P.p.s.a.

W tym obszarze badan nad postgpowaniem sadowoadministracyjnym pozostaje
analizowana przeze mnie problematyka charakteru prawnego tzw. przedsgdowego wezwania
organu do usuni¢cia naruszenia prawa. Uznatem, ze, bedac przestankg dopuszczalnosei skargi
do sgdu administracyjnego, stanowi w istocie pozakodeksowy srodek zaskarzenia (Wezwanie
do usuniecia naruszenia prawa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w sprawach z
zakresu samorzqdu terytorialnego — uwagi ogélne [w:| Umowy w administracji, pod red. J.
Bocia i L. Dziewieckiej — Bokun, Wroctaw 2008, s. 503-509;).

Kolejny watek w tym nurcie badawczym dotyczy roli i charakteru prawnego zasad
ogélnych  postepowania sgdowoadministracyjnego  (Problematyka  zasad — ogdlnych
postegpowania sgdowoadministracyjnego [w:| Jednostka, panstwo, administracia - nowy
wymiar, Rzeszow 2004, s. 451-462; Zasady ogdlne postepowania sqdowoadministracyjnego a
jego funkcje [w:] Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, 11
Krakowsko-Wroctawskie Spotkania Naukowe Administratywistow, red. nauk. A. Btlas,
Warszawa 2012, s. 237-251). W P.p.s.a., inaczej niz w K.p.a. czy K.p.c., nie wyrdzniono
legislacyjnie tych przepisoéw, ktére maja stanowi¢ o katalogu zasad ogdélnych obowigzujacych
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Zasady procesowe, jako normy wysuniete przed
inne przepisy, powinny mie¢ charakter gwarancyjny dla stron procesu, a wiec zapewnic¢ im
pewien standard postepowania. Jednoczesnie owe zasady muszg mie¢ charakter wigzacy dla
sadu. Aby osiggna¢ stan, w ktérym sad bedzie stosowaé te zasady, a strony bedg z nich
wywodzi¢ gwarancje swoich praw, ich nieprzestrzeganie musi by¢ obwarowane sankcjg. W

tym ujecie zasada, ktorej nie obwarowano sankcjg nie spetnia swej podstawowej roli. Dlatego
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dokonatem odkodowania zasad ogolnych postepowania sgdowoadministracyjnego przez
pryzmat sankcji przewidzianych w przepisach P.p.s.a.

Zagadnieniem tzw. europeizacji sadownictwa administracyjnego zajgtem sie po wejsciu
naszego kraju do Unii Europejskiej. Sposrod wskazywanych w nauce zachodnioeuropejskiej
problemow europeizacji sadownictwa administracyjnego zwrdcitem uwage na dwa: znaczenie
pytan prawnych do TSUE oraz znaczenie orzeczen precedensowych TSUE w kontekscie
instytucji wznowienia postepowania podatkowego (Ogdlne wuwagi na temat europeizacji
polskiego  sqdownictwa  administracyjnego  [w:]  Europeizacja  polskiego  prawa
administracyjnego, pod red. Z. Janku, Z. Leonskiego, M. Szewczyka, M. Waligérskiego, K.
Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 571 — 580; Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego
z dnia 29 wrzesnia 2016 r., I FSK 477/15, Orzecznictwo Sadow Polskich 2017 nr 10, s. 175 —
184;). Polskie sady administracyjne staly si¢ elementem sktadowym szerokiej struktury
instytucjonalnej, w ramach ktorej s realizowane zadania i kompetencje Unii Europejskiej.
Sady te staly si¢ sadami Unii w takim zakresie, w jakim sg zobowigzane do stosowania prawa
wspolnotowego w procesie orzekania o legalnosci funkcjonowania administracji publicznej (w
tym rozumieniu administracji wspdlnotowe;.

Do tego nurtu mojej pracy naukowej zaliczam réwniez badania nad zagadnieniem
wykonalnosci orzeczenia sadu administracyjnego jako jedng z determinant realizacji prawa do
sadu w danym systemie prawnym. Badania te byly prowadzone ze szczegdlnym
uwzglednieniem wykonania orzeczenia sadu stwierdzajacego niewaznos¢ aktu prawa
miejscowego. Wyprowadzam wniosek, ze w tym przypadku chodzi o wykonanie wyroku w
sposob posredni — przez organ administracji, ktory wydat indywidualny akt administracyjny
(decyzje, postanowienie), dla ktérego zakwestionowany (uniewazniony) przez sad
administracyjny akt prawa miejscowego stanowit czgs¢ lub catos¢ normy kompetencyjnej. Ta
posrednia i obligatoryjna wykonalnos$¢ orzeczenia sadu sprowadza si¢ w istocie do pytania o
skutki prawne orzeczenia sadu administracyjnego dla aktu rozstrzygajacego indywidualng
sprawe administracyjng lub podatkowa. Posrednie wykonanie wyroku sgdu administracyjnego
w rozwazanym przypadku musi uwzglednia¢ z jednej strony potrzebe ochrony praw jednostki,
a z drugiej strony potrzebe ochrony obiektywnego porzadku prawnego. Art. 147 § 2 P.p.s.a.
stanowi o ,,wzruszeniu w trybie okreslonym w postepowaniu administracyjnym albo w
postepowaniu szczegdlnym”. Mamy jednak do czynienia z zaniechaniem legislacyjnym. W
zwigzku z tym formuluje i uzasadniam wniosek, ze powotany przepis P.p.s.a. stanowi
samodzielng i szczegdlng podstawe do wznowienia postepowania administracyjnego

(podatkowego) (Wykonanie orzeczenia sqdu administracyjnego stwierdzajgcego niewaznosé
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aktu prawa miejscowego, Opolskie Studia Administracyjno - Prawne XV1/1/1, Opole 2018, s.
141 - 154; Rola polskiego sqdownictwa administracyjnego a realizacja prawa do sqdu [w:]
Stulecie polskiej administracji. Doswiadczenia i perspektywy, pod red. W. Federczyka,
Warszawa 2018, s. 623 - 648).

Odrebnym zagadnieniem pozostajacym w nurcie badan nad postepowaniem
sgdowoadministracyjnym jest kwestia zakresu nadzoru administracyjnego w sgdownictwie
administracyjnym oraz kwestia elementdw S$rodka nadzoru w samym postepowaniu
sadowoadministracyjnym (Nadzor w sqdownictwie [w:] Nadzor administracyjny. Od prewencji
do weryfikacji, pod red. C. Kocinskiego, Wroctaw 20006, s. 297 — 317).

Efektem badan prawnoporéwnawczych nad modelem sagdownictwa administracyjnego w
Austrii jest artykul pt. Z problematyki sqdownictwa administracyjnego w Austrii, Zeszyty
Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego nr 1/2006, s. 165 — 177. Warto podkresli¢, ze
element prawnoporéwnawczy (Niemcy, Austria) jest stale obecny w mojej pracy naukowej w
obszarze badan nad postepowaniem sgdowoadministracyjnym.

W nurcie badan nad postepowaniem administracyjnym dominuje problematyka
werytikacji rozstrzygnie¢ w nadzwyczajnych trybach postepowania administracyjnego. Nalezy
tu wskaza¢ dwie monografie (Praktyczne problemy wznowienia  postgpowania
administracyjnego, Wroctaw 2005, ss. 147, Nadzwyczajne tryby  postgpowania
administracyjnego, Wroctaw 2009, ss. 190), komentarz do art. 145 — 1521 156 — 159 K.p.a.
(Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla praktykow, pod red. E. Klat -
Gorskiej i A. Mudreckiego [aut.] W. Bochenek, K. Jaroszynski, A. Kabat, J. Kabat - Rembelska,
E. Klat - Gorska, A. Mudrecki, Z. Niewiadomski, K. Sobieralski, A. Wrzesinska - Nowacka,
Gdansk 2018, s. 632-701 i 726-747) oraz udzial w opracowaniu o charakterze systemowym
(Weryfikacja rozstrzygnie¢ w trybie wznowienia postepowania administracyjnego [w:] System
Prawa Administracyjnego Procesowego, pod red. A. Matana i G. Laszczycy, Tom II czes¢ V
pod red. B. Adamiak, Warszawa 2019 — w druku). Ta ostatnia publikacja jest wynikiem
kilkuletnich badan problematyki weryfikacji rozstrzygnige¢ administracyjnych w trybie
wznowienia postepowania administracyjnego. Okreslilem miejsce wznowienia postepowania
administracyjnego w systemie weryfikacji rozstrzygnie¢ w postepowaniu administracyjnym.
Wykazatlem, ze zasadniczym przedmiotem postgpowania w omawianym trybie jest sprawa
administracyjna procesowa i sprawa administracyjna materialna. Przy czym zaistnienie tej
pierwszej warunkuje i determinuje rozpoznanie tej drugiej. Zakresem rozwazan szczegotowych
objgtem problematyke przedmiotowych i podmiotowych ograniczen weryfikacji rozstrzygniec¢

w trybie wznowienia postgpowania, a takze podstaw otwarcia i rozpoznania sprawy w tym
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trybie. W sposob szczegdlny uwypuklilem znaczenie negatywnych przestanek dla rozpoznania
sprawy w trybie wznowienia postepowania (stabilizacja orzeczenia w obrocie prawnym,
zaistnienie negatywnych przestanek nie oznacza niedopuszczalnosci rozpoznania sprawy tylko
niedopuszczalnos¢ uchylenia i zmiany decyzji). Analizujgc problematyke rozpoznania sprawy
w trybie wznowienia postepowania (po jego wznowieniu), szczeg6lng uwage poswiecitlem
kwestii podstawy faktycznej i podstawy prawnej rozpoznania sprawy we wznowionym
postepowaniu (zakres uwzglednienia zmian stanu faktycznego i prawnego przy ponownym
rozpoznawaniu sprawy administracyjnej materialnej).

Badania w obszarze postepowania administracyjnego obejmowaty takze problematyke z
pogranicza prawa procesowego i prawa ustrojowego. Zaliczam tu analize pozycji prawnej
jednoosobowego  organu  jednostki  samorzadu terytorialnego w  postepowaniu
administracyjnym jurysdykcyjnym (Wojt jako organ administracji publicznej, Pro Publico
Bono Zeszyt 3/2007, Wroctaw 2008, s. 113 — 132) oraz analiz¢ podstaw prawnych
dekoncentracji wewnetrznej i zewngtrznej kompetencji szczegoélnej organu administracji
publicznej do zalatwiania sprawy indywidualnej w formie decyzji administracyjnej, czyli
podstaw prawnych indywidualnej normy kompetencyjnej (Podstawy upowaznienia do
wydawania decyzji administracyjnych w organach jednostek samorzgdu terytorialnego [w:]
Aktualne problemy funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, pod red. E. Ura, E. Feret, S.
Pieprzny, [aut.] P. Janiak, K. Sobieralski, Sandomierz - Rzeszow 2017, s. 309 - 326).

Natomiast moja publikacja pt. Milczenie jako prawna forma niedzialania administracji -
konsekwencje procesowe [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z
okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr. dra hab. Jana Jezewskiego, pod red. J. Korczaka,
Wroctaw 2018, s. 447 — 460, stanowi pierwsza calo$ciowg analize i ocene rozwigzan
proceduralnych dodanych do K.p.a. w wyniku nowelizacji z roku 2017. Szeroko uzasadniam
generalnie pozytywng ocen¢ rozwigzan procesowych odnoszacych si¢ do instytucji
funkcjonujgcej w prawie administracyjnym materialnym juz od okresu miedzywojennego.
Zwracam uwage, ze dokonana nowelizacja ujednolicita zasady postepowania organdéw w
przypadku milczgcego zatatwienia sprawy oraz milczacej zgody. Przyjete standardy nie tylko
chronig jednostke, ale rowniez gwarantujg pewnos¢ obrotu prawnego. Wskazuje na ewentualne
mozliwe problemy z weryfikacja administracyjna skutkéw milczgcego zatatwienia sprawy albo
milczgcej zgody. Do tego nurtu zaliczam réwniez badania w zakresie sytuacji prawnej jednostki
wyznaczonej w postepowaniu administracyjnym przepisami prawa materialnego (np.: Strona

w postgpowaniu w sprawie zajecia pasa drogowego, Casus nr 43 (2/2007), s. 30-31 oraz
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monografia Zezwolenie na zajecie pasa drogowego, [aut.] P. Majczak, K. Sobieralski, Wroctaw
2016, ss. 274).

W nurcie badan nad postepowaniem egzekucyjnym mozna wyroznic kilka obszarow. W
pierwsze] kolejnosci przedmiotem mojej analizy naukowej jest pozycja prawna podmiotow
postepowania egzekucyjnego — w szczegdlnosci wierzyciela i zobowigzanego. W przypadku
pozycji prawnej wierzyciela rozrozniam sytuacje, gdy jest on tylko podmiotem uprawnionym
do zadania wykonania obowigzku (w istocie jest strong postgpowania egzekucyjnego) oraz
sytuacje, gdy wierzyciel jest jednoczesnie organem egzekucyjnym. W tej drugiej sytuacji
dochodzi do tozsamosci dwdch podmiotéw postepowania egzekucyjnego. Ta swoista unia
personalna odbywa si¢ kosztem uprawnien wierzyciela jako strony postepowania (wypowiedz
w sprawie zarzutow, mozliwos¢ wniesienia srodkow zaskarzenia na drodze administracyjnej i
sagdowoadministracyjnej, mozliwo$¢ wystepowania z wnioskami, obcigzenie kosztami
postepowania). Wskazanej problematyki dotycza nastepujace publikacje: Glosa do uchwaly
skltadu siedmiu sedziow NSA z dnia 25 czerwca 2007 r. [ FPS 4/06, Orzecznictwo Sadow
Polskich nr 1/2008, s . 34 - 36; Praktyka administracyjnego postepowania egzekucyjnego, [aut.]
J. Dembczynska, P. Pietrasz, K. Sobieralski, R. Suwaj, Wroctaw 2008, s. 61 — 98; Wierzyciel
w postepowaniu egzekucyjnym w administracji oplaty dodatkowej za parkowanie pojazdéw
samochodowych na drogach publicznych w strefie platnego parkowania, Nowe Zeszyty
Samorzadowe nr 6/2008, s. 40 — 44; Wierzyciel w postepowaniu egzekucyjnym w administracji
oplaty za doprowadzenie i pobyt w izbie wytrzezwien i organ wyzszego stopnia na tym
wierzycielem, Nowe Zeszyty Samorzadowe nrl/2009, s. 46-50; Status wierzyciela bedgcego
Jednoczesnie organem egzekucyjnym w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Nowe
Zeszyty Samorzadowe nr 3/2015, s. 70 — 74. W przypadku rozwazan nad pozycjg prawng
zobowigzanego w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zwracam uwage, ze, poza
zasadami ogdélnymi, wyznaczaja ja gldwnie: =zakres, charakter oraz skuteczno$é
przystugujacych Srodkéw prawnych. Te elementy wyznaczaja bowiem realne gwarancje
ochrony przed wiadcza ingerencjg organdw administracji publicznej w sytuacje prawng
jednostki (administrowanego), a w odniesieniu do obowigzkow o charakterze pienigznym takze
instytucja przedawnienia zobowigzania (Zagadnienia sqdowej  kontroli  egzekucji
administracyjnej [w:] System egzekucji administracyjnej, pod red. J. Niczyporuka, S.
Fundowicza, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 558 - 573; Reklamacja naleznych oplat
dodatkowych za parkowanie, Nowe Zeszyty Samorzadowe nr 4/2010, s. 21-27; Przedawnienie
naleznosci z tytulu oplat i kar za zajecie pasa drogowego oraz parkowanie w strefie platnego

parkowania, Casus. - Nr 62 (2011), s. 54-55; Srodki obrony przed egzekucjq administracyjng -
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uwagi na tle nowelizacji ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji [w:]
Administracja publiczna pod rzgdami prawa, pod red. J. Korczaka, Wroctaw 2016, s. 431 -
445).

Kolejny watek badawczy dotyczy dopuszczalnosci egzekucji administracyjnej. Analiza
szczegdlowa prowadzona jest przez pryzmat wybranych obowigzkow o charakterze
publicznoprawnym (Dochodzenie naleznosci pienieznych z tytulu mandatow, kar i grzywien
nakladanych przez straz miejskg, Nowe Zeszyty Samorzadowe nrl/2009, s. 40-45;
Przedawnienie naleznosci z tytulu oplat i kar za zajecie pasa drogowego oraz parkowanie w
strefie platnego parkowania, Casus. - Nr 62 (2011), s. 54-55; Egzekucja oplaty z tytulu
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci, Nowe
Zeszyty Samorzadowe nr4/2013, s. 25-29; Egzekucja kary za zajecie pasa drogowego, [aut.] P.
Kotodziej, K. Sobieralski (red.), Wroctaw 2015, ss.173).

Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie jest kompleksowa regulacjg
procesowg, zawiera bowiem odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow K.p.a.
Efektem badan nad charakterem tego odestania oraz sposobem i zakresem zastosowania
przepisdw postepowania jurysdykcyjnego (orzekajacego) do postepowania wykonawczego jest
publikacja Stosowanie procedury administracyjnej w  postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji w orzecznictwie sqdow administracyjnych [w:| Aktualne problemy postepowania
egzekucyjnego w administracji = Aktuelle Probleme des Verwaltungsvollstreckungsverfahrens
pod red. A. Skoczylasa i J. Stankowskiego, Wroctaw 2013, s.35-57.

W obszarze badan nad postepowaniem egzekucyjnym w administracji wazne miejsce
zajmujg rozwazania dotyczace Srodkdéw egzekucyjnych. Na szczegolng uwage zastuguje tu
monografia Egzekucja administracyjna z nieruchomosci, [aut.] R. Kujawinski, K. Sobieralski,
Wroctaw 2010, ss. 294. Bylo to pierwsze w Polsce kompleksowe opracowanie naukowe tego
szczegolnego 1 uwazanego za najbardziej ucigzliwy srodka egzekucyjnego obowigzkéow o
charakterze pienieznym. W oparciu o wyczerpujacg charakterystyke przedmiotowej i
podmiotowej dopuszczalnosci egzekucji z nieruchomosci oraz przestanek formalnych
umozliwiajagcych wszczecie postgpowania, rozwazania szczegélowe objety poszczegdlne
stadia egzekucji z nieruchomosci oraz problematyke odpowiedzialnosci odszkodowawczej.
Prawna regulacja egzekucji administracyjnej z nieruchomosci na tle innych $rodkéw
egzekucyjnych charakteryzuje si¢ sporg kazuistykg. Niemniej z uwagi na przedmiot
stosowanego srodka egzekucyjnego (nieruchomosé¢) konieczne jest wspdtstosowanie w roznym
zakresie regulacji z zakresu prawa 1 postgpowania cywilnego, prawa handlowego,

upadiosciowego i innych, bowiem unormowanie tego srodka egzekucyjnego w ustawie o
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postepowaniu egzekucyjnym nie jest i nie moze by¢ samodzielna. W monografii omowiono i
uzasadniono zakres, sposob 1 cel stosowania w procesie publicznoprawnym regulacji z innych
galezi prawa.

Z uwagi na podstawowy obszar badawczy (prawo administracyjne procesowe), badania
w plaszczyznie prawa administracyjnego materialnego prowadzone byly przeze mnie przez
pryzmat uwarunkowan prawnoprocesowych. W pierwszej kolejnosci cheg zwroci¢ uwage na
analize charakteru prawnego decyzji administracyjnej zawierajacej zezwolenie na zajecie pasa
drogowego (Zezwolenie na zajecie pasa drogowego, [aut.] P. Majczak, K. Sobieralski,
Wroclaw 2016, ss. 274). Tego rodzaju zezwolenie jest elementem realizacji reglamentacyjnej
funkcji organdw administracji publicznej, uzasadnionej wzgledami ochrony sktadnikow
majatku publicznego (w tym przypadku drég publicznych). Podstawowym celem organow
zarzadzajacych drogami publicznymi jest ich ochrona przed wykorzystywaniem na inne cele
niz zwigzanie z gospodarkg drogowa. Regulg jest wigc zakaz wykorzystywania pasa drogi
publicznej na cele niezwigzane z realizacja zadan zarzadcy drogi. Podmiot, ktéry chce
wykorzystac¢ ten sktadnik majatku publicznego na inne cele (czesto komercyjne) musi uzyskac
stosowne zezwolenie, ktére oznacza uchylenie generalnego zakazu zajmowania pasa
drogowego w indywidualnym przypadku. Wniosek o wydanie takiego zezwolenia otwiera
sprawe indywidualng, w ktérej ulega modyfikacji sposob roztozenia ciezaru dowodu w
postepowaniu. Modyfikacja ta nastepuje z uwagi na reglamentacje dostepu do pasa drogowego,
ktory jako skladnik majatku publicznego podlega szczegdlnej ochronie. Stad podmiot
ubiegajacy si¢ o wydanie omawianego zezwolenia powinien udowodnié, ze w konkretnym
przypadku zachodzg okolicznosci faktyczne uzasadniajace uchylenie generalnego, ustawowego
zakazu zajmowania pasa drogowego. W kolejnej monografii (Kara za zajecie pasa drogowego,
Wroctaw 2015, ss. 232) podjatem watek konsekwencji prawnych w postaci administracyjnej
kary pieni¢znej za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia, z przekroczeniem terminu lub
powierzchni okreslonych w zezwoleniu zarzadcy drogi. Okreslitem charakter prawny
administracyjnej kary za zajecie pasa drogowego, rodzaje deliktow administracyjnych
zwigzanych z brakiem waznego zezwolenia oraz rodzaj i sposob ustalenia odpowiedzialnosci
za popelnienie tych deliktéw. Wskazalem na obiektywny — niezalezny od winy charakter
odpowiedzialnosci, oparty jedynie na okolicznosciach faktycznych. W konsekwencji
wykluczylem mozliwos$¢ miarkowania tej kary. Jednoczesnie zakwestionowatem mozliwosé
automatycznego laczenia odpowiedzialnosci za popetnienie deliktu administracyjnego z
faktycznym sprawstwem tego deliktu, wskazujac, ze w przypadku odpowiedzialnosci

administracyjnej czgsto ponosi ja nie faktyczny sprawca deliktu administracyjnego (zajmujacy
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pas drogowy), lecz podmiot, ktéry w swietle przepisow prawa materialnego powinien byl lub
mogt uzyskac uprzednio na swojg rzecz stosowne zezwolenie zarzadey drogi (np.: inwestor a
wykonawca).  Niezaleznie  od  bezwzglednego  charakteru  odpowiedzialnosci
administracyjnoprawnej z tytutu zajecia pasa drogi publicznej bez waznego zezwolenia,
podjalem réwniez analize skutecznosci srodkéw prawnych przystugujacych jednostce w tym
postepowaniu. W wyniku przeprowadzonej analizy uznalem, ze przepisy prawa procesowego
w wystarczajgcy sposob gwarantujg jednostce ochrone przed wladczg ingerencjg organu
administracji publicznej (zarzadcy drogi). Mimo, Ze badania w omawianym zakresie byly
prowadzone i opublikowane przed nowelizacjg przepisow K.p.a z 2017 r., ich wyniki i
wyprowadzone wnioski pozostajg aktualne takze w obecnym stanie prawnym.

W nurcie badawczym w plaszczyznie prawa materialnego pozostajg rowniez zagadnienia
z obszaru finansow publicznych i zasad prowadzenia polityki rozwoju analizowane przez
pryzmat regulacji prawnoprocesowych. Do tego nurtu badawczego zaliczam monografie Zwrot
srodkéw przeznaczonych na realizacje programow regionalnych finansowanych z udziatem
srodkéw europejskich - weryfikacja decyzji, [aut.] K. Sobieralski (red.), I. Szczygiel - Grudll,
A. Solner, Wroclaw 2017, ss.; a takze artykuly: Srodki prawne na drodze
sgdowoadministracyjnej w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju [w:] Europejskie
bezzwrotne Zrddla finansowania polityki regionalnej w Polsce : aspekty prawno-finansowe, pod
red. W. Miemiec, [aut.] M. Jastrzgbska, G. Karwatowicz, J. Kundera, M. Lis, W. Miemiec, M.
Mucha, J. Odachowski, K. Sobieralski, W. Szmyt, D. Zajac, Wroctaw 2012, s. 291-315; Pomoc
publiczna a ulgi uznaniowe udzielane podatnikom prowadzqcym dzialalnosé gospodarczg [w:]
Prawne aspekty prywatyzacji, pod red. nauk. J. Blicharz, Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka
Cyfrowa, (Prace Naukowe Wydziatlu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroclawskiego, e-Monografie, nr 16), Wroctaw 2012, s. 321-345; Stosowanie ulg w splacie
administracyjnych kar pienigznych stanowigcych dochéd jednostki samorzqdu terytorialnego
[w:] Prawne problemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania,

pod red. B. Jaworskiej - Debskiej i R. Budzisza, Warszawa 2016, s. 435 — 455.
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