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O POTRZEBIE OKRESLENIA WEASCIWOSCI RZECZOWEJ
SADOW ADMINISTRACYJNYCH PRZY UZYCIU
KLAUZULI GENERALNEJ

Streszczenie. Celem publikacji jest ocena, czy proponowana w srodowisku prawniczym zmia-
na art. 3 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, polegajaca na okresleniu wlasci-
wosci rzeczowej sagdow administracyjnych metoda klauzuli generalnej, jest dobrym rozwigzaniem.
Rozwazania poprzedzono krotkim spostrzezeniem na temat pojawiajacych si¢ przy omawianej
problematyce niescistosci jezykowych. Nastepnie przedstawiono historyczny proces ksztattowania
si¢ dwoch glownych metod dookreslania wlasciwosci rzeczowej sadoéw: klauzuli generalnej i enu-
meracji. Poniewaz pojawiajace si¢ propozycje zmian polskich przepiséw bazuja na rozwigzaniach
przyjetych w niemieckim postepowaniu sagdowoadministracyjnym, w artykule odniesiono si¢ do
problemow, z jakimi musza mierzy¢ si¢ sedziowie niemieckich sadow administracyjnych, stosujac
klauzule generalng. Jej wyktadnia przysparza wiele problemow, ktorych przyblizenie moze by¢ cen-
nym zrodtem informacji dla polskiego ustawodawcy.

Stowa kluczowe: polskie i niemieckie prawo, klauzula generalna, sady administracyjne, wtas-
ciwos¢ rzeczowa, spor publicznoprawny.

THE NEED TO DEFINE THE SUBSTANTIVE JURISDICTION OF
ADMINISTRATIVE COURTS THROUGH A GENERAL CLAUSE

Abstract. The aim of the paper is to assess whether the amendment to Art. 3 of the Law on
Proceedings Before Administrative Courts proposed in legal community, which consists in determining
the material jurisdiction of administrative courts using the general clause method, is a good solution.
The considerations were preceded by a short observation on the linguistic inaccuracies occuring
in the discussed issues. Then, the historical process of shaping the two main methods of further
specifying the material jurisdiction of courts is presented: general clause and enumeration. As the
proposed changes to Polish regulations are based on solutions adopted in German administrative
court proceedings, the article addresses the problems faced by judges of German administrative
courts when applying the general clause. Its interpretation causes many problems and providing an
insight into them may be a valuable source of information for the Polish legislator.
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* Uniwersytet Slaski w Katowicach, weronika.szafranska@us.edu.pl

. © by the author, licensee University of Lodz — Lodz University Press, Lodz, Poland. This article is
@gaemam’gns an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons
Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)

[221]


https://orcid.org/0000-0002-6903-8758
https://doi.org/10.18778/0208-6069.98.15 

222 Weronika Szafrariska

1. WSTEP

Prawo procesowe panstw mtodej demokracji podlega czgstym zmianom.
Procedury tworzone cz¢sto od podstaw po transformacji ustrojowej wymaga-
ja ciagtego doskonalenia. Obowiazuja jeszcze zbyt krotko, aby ustawodawca,
w zwigzku z doswiadczeniami praktyki, dopracowat je w wystarczajacym stop-
niu. Ponadto wcigz zmieniajace si¢ potrzeby spoteczne, w tym np. post¢pujaca
w bardzo szybkim tempie informatyzacja, wymuszaja poszukiwanie optymal-
nych rozwigzan prawnych i zastepowanie tych, ktore nie spetnity oczekiwan. Po-
szczegblne panstwa czgsto positkujg si¢ rozwigzaniami wypracowanymi i z po-
wodzeniem stosowanymi w systemach prawnych innych krajow.

Takze polskie postepowanie sagdowoadministracyjne w obecnym ksztalcie jest
procedurg ,,mlody”, poddawang zmianom i, co wigcej, takich zmian wymagajaca.
Pomijajac najgtos$niejsza w ostatnich latach dyskusje na temat konieczno$ci wpro-
wadzania coraz to szerszych merytorycznych kompetencji orzeczniczych, w publi-
kacji koncentruj¢ uwage na podnoszonej przez przedstawicieli nauki koniecznosci
modyfikacji art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.;
dalej: P.p.s.a.), okreslajacego zakres wlasciwosci rzeczowej sadow administracyj-
nych. W pracach Spotecznej Komisji Kodyfikacyjnej' wysuwano bowiem pro-
pozycje okreslenia tejze wlasciwosci za pomocg klauzuli generalnej — na ksztatt
rozwigzania przyjetego w niemieckiej ustawie o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Verwaltungsgerichtsordnung z 21 stycznia 1960 r., w wersji
z 19 marca 1991 r.; BGBL. I S. 686 ze zm.; dalej: VwGO).

W prowadzonych dalej rozwazaniach zostanie przedstawiona historia ksztat-
towania si¢ przepisow dookreslajacych wtasciwos¢ rzeczowa sadow administra-
cyjnych. Analizie poddane zostang dwie metody jej ksztattowania: za pomoca
enumeracji oraz klauzuli generalnej. Odniesienie si¢ do problemow, ktore niesie
ze sobg stosowanie ktoregos z ww. sposobow, pozwoli na prowadzenie rozwazan,
czy zmiana art. 3 P.p.s.a. jest obecnie konieczna, ale tez czy w ogole mozliwa.

2. UWAGI TERMINOLOGICZNE

Nalezy zauwazy¢, ze w polskim jezyku prawniczym jako synonim terminu
»wlasciwos¢ rzeczowa” bardzo czgsto uzywa si¢ okreslenia ,,kognicja sadow”.
Stowo ,,kognicja”, wywodzace si¢ z tacinskiego cognitio, moze by¢ ttumaczone
na kilka sposobow i oznacza¢ m.in. poszukiwanie, rozpoznawanie, zwlaszcza sg-
dowe, rozpatrywanie sprawy sagdowej, dochodzenie, §ledztwo (Doroszewski 1961,
789; Tokarski 1980, 362; Banko 2009, 466). Dokonujac analizy zaréwno polskiej

!http:/www.komisjakodyfikacyjna.pl/materialy/ [dostep: 1.12.2021].
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literatury, jak i orzecznictwa sadow czy Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy wska-
zac, ze pojecie kognicji jest przede wszystkim utozsamiane z zakresem spraw roz-
strzyganych przez sady. Opisujac art. 3 P.p.s.a., uzywa si¢ zatem zamiennie okre-
$len: ,,zakres wtasciwosci rzeczowej” i,,zakres kognicji”. Nie jest to jednak jedyne
znaczenie owego terminu. W niektorych opracowaniach czy orzeczeniach termin
ten nie jest uzywany jako synonim dla samego zakresu spraw poddanych kontroli
sadow — akcent zostaje bowiem potozony na samg kompetencije okreslonego sadu
(danej gatezi sgdownictwa) do rozpoznawania i rozstrzygania, na samg czynnos¢
,badania” sprawy i sposobu wykonywania tejze kontroli (por. Pigtek 2009, 67 i n.).
Mowiac o zakresie kognicji sagdu w takim znaczeniu, ma si¢ zatem na mysli raczej
sposob rozstrzygania danej sprawy, tzn. odniesienie do kryterium badania stoso-
wanego przez sady: czy sa one jedynie sadami co do prawa (kryterium legalnosci)
czy moze takze sadami co do faktu. I to raczej stad wlasnie wywodzi si¢ czgste
uzywanie zwrotu, ze dana sprawa zostata poddana kognicji sgdu, czyli poddana
sadowej kontroli (badaniu). W przypadku moéwienia o poddaniu sprawy wiasciwo-
$ci rzeczowej sadu nacisk jest ktadziony bardziej na zakres przedmiotowy kontroli.

Co ciekawe, o ile w niemieckiej doktrynie stowo Kognition nie jest uzywa-
ne, to postuguja si¢ nim niemieckojezyczni przedstawiciele nauki oraz prawnicy
szwajcarscy (sporadycznie austriaccy). Zwrot ten jest thumaczony jako upraw-
nienia kontrolne (Priifzustindigkeif) i w zwiazku z tym odroznia si¢ tzw. pelng
kognicje (volle/freie Kognition) od kognicji ograniczonej (eingeschrdnkte Kogni-
tion). Przez pierwsza, w szwajcarskiej nauce i orzecznictwie, rozumie si¢ sytuacje,
w ktorej sad jest uprawniony zaréwno do badania dziatan administracji pod katem
naruszenia prawa, jak i do samodzielnego okreslenia stanu faktycznego (spraw-
dzania, czy organ ustalit go prawidtowo) oraz kontroli uznania administracyjnego.
Kognicja ograniczona przyznana sadowi oznacza, ze jest on wtadny odpowiadaé
tylko na $cisle okreslone przepisami kategorie pytan (Fragekategorien), tj. bada
na przyktad dziatalno$¢ administracji tylko pod katem legalno$ci (Schindler 2018,
649; wyr. Bundesverwaltungsgericht z 13 lipca 2018 r., B-1100/2018; wyr. Bundes-
verwaltungsgericht z 8 maja 2007 r., B-2215/2006; wyr. Verwaltungsgericht des
Kantons St. Gallen z 16 wrze$nia 2014 r., B 2014/108; wyr. Verwaltungsgericht
des Kantons Ziirich z 8 lipca 2020 r., VB.2018.00760).

Mozna zatem skonstatowac, ze wlasciwos¢ rzeczowa okresla zakres przed-
miotowy postepowania sgdowoadministracyjnego poprzez sprecyzowanie, jakie
zachowania administracji moga by¢ kontrolowane przez sad — mowa tu zatem
o zdolnos$ci (kompetencji) sadu o charakterze przedmiotowym (procesowym)
do rozstrzygania spraw okre§lonego rodzaju (Wo$ 2016, 206). Dla odrdznienia
pojecie kognicji powinno by¢ rozumiane podmiotowo — jako ogoélna zdolnosé
sadu do badania, kontrolowania, ktéra moze przybiera¢ rézne zakresy, sktadaé
si¢ z roznych rodzajéw uprawnien kontrolnych (kategoria materialna).

W zwiazku z powyzszymi uwagami w niniejszej publikacji termin ,,kognicja”
nie bedzie uzywany jako synonim zakresu wlasciwosci rzeczowej, tylko w drugim
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przedstawionym znaczeniu. Poza tym, piszac o klauzuli generalnej i metodzie
enumeracji, odnoszg¢ si¢ do przepisow ustawodawstwa zwyktego ksztattujacych
zakres wlasciwos$ci rzeczowej. Tak bowiem stosowane sg te okre§lenia w doktry-
nie niemieckiej 1 funkcjonuja w polskiej nauce prawa administracyjnego. O klau-
zuli ksztaltujacej wlasciwos$¢ sadow mozemy bowiem mowic takze w kontekscie
regulacji konstytucyjnych.

Przed przejsciem do konkretnych rozwazan na gruncie przepisow Prawa o po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi czy VwGO nalezy jednak poczynic¢
dodatkowe uwagi wzglgdem poje¢ klauzuli generalnej i zasady enumeracji. Przez
te pierwsza nalezy bowiem rozumie¢ tak uksztaltowany przepis, ktory poddaje
kognicji sagdow jak najszerszy katalog wszelkich dziatan (zaniechan) administracji.
Metoda enumeracji moze przybra¢ z kolei dwojaka posta¢. Ustawodawca moze
bowiem zdecydowac¢ si¢ na zakreslenie konkretnego katalogu spraw, z zakresu
ktorego rozstrzygnigcia beda podawane kontroli sadowej. Z drugiej strony — jak
ma to miejsce w obowigzujacym ustawodawstwie polskim — metoda enumeracji
moze postuzy¢ wyznaczeniu poszczegdlnych zachowan, rodzajéw dziatan (zanie-
chan) administracji podlegajacych zaskarzeniu do sadu.

3. GENEZA KLAUZULI GENERALNEJ I METODA ENUMERACJI

Dyskusja na temat sposobu wyznaczania wlasciwosci rzeczowej sadow ad-
ministracyjnych toczyta si¢ w niemieckiej doktrynie prawa administracyjnego
niemal przez cate stulecie. Bylo to zwigzane ze Scieraniem si¢ stanowisk na temat
wyzszos$ci jednego z modeli ochrony prawnej, na ktorych przedstawiciele nauki
niemieckiej chcieli oprze¢ nowoczesne sagdownictwo administracyjne.

Z jednej strony optowano za oparciem postepowania sagdowoadministracyj-
nego na modelu ochrony obiektywnej (obiektywnego porzadku prawnego; niem.
objektiver Rechtsschutz; franc. recours objectif). Gtéwny oredownik tego pomy-
stu — Rudolf von Gneist — uwazat, ze podstawowym celem sadu administracyj-
nego powinna by¢ kontrola prawidtowego stosowania prawa przez administracje
— ochrona praw jednostki bylaby w tym systemie jedynie ,,produktem ubocznym”.
Skarga byta uznawana przez niego jedynie za impuls do poddania badaniu dzia-
falnosci administracji, a zatem nie widziat przeszkod, aby mogta by¢ wnoszona
rowniez przez sam organ (Gneist 1879, 270; Gneist 1875, 225-226).

Jednoczes$nie autor ten przyjat, ze w tak skonstruowanym systemie wiasciwos¢
rzeczowa sadu nalezatoby oprze¢ na zasadzie wyliczenia (enumeracji) w przepisach
spraw (Enumerationsprinzip) poddanych jego kognicji. Zastosowanie klauzuli ge-
neralnej powodowatoby jego zdaniem, ze przestankg dla dziatalno$ci sagdow stato-
by si¢ naruszenie praw jednostki, co odpowiadatoby drugiemu z modeli ochrony
— modelowi subiektywnemu, inaczej ochrony praw podmiotowych (niem. subjekti-
ver Rechtsschutz; franc. recours subjectif). Zdaniem Gneista, wtadzy wykonawczej
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nalezato zapewnic¢ swobode dziatania, za$ kontroli organow kolegialnych (sadow)
poddac tylko dziatania wazne, poddane swobodnej ocenie organu, mogace stac si¢
polem do naduzy¢ wtadzy wzgledem jednostki (Gneist 1875, 232, 239). Wychodzac
od zalozenia, ze w panstwie bedacym w najwyzszym stopniu zainteresowanym prze-
strzeganiem prawa, administracja jest w stanie kontrolowac¢ siebie sama, w modelu
tym uznano konieczno$¢ poddania dziatan administracji niezaleznej kontroli, w kto-
rej nie chodzi jednak tyle o ochrong praw obywateli i przekonanie ich co do stusz-
nosci okreslonego rozstrzygniecia, a wiele bardziej o urzeczywistnienie przez nie-
zalezne organy idei sprawiedliwos$ci — prawidlowego funkcjonowania administracji.

Otto Béhr oraz rozwijajacy opracowana przez niego koncepcje Otto Sarwey
stali z kolei na stanowisku, ze sadownictwo administracyjne musi sprawowac kon-
trol¢ nad dziataniami egzekutywy w oparciu o ochron¢ podmiotowa — s¢dziowie,
na podstawie skargi wnoszonej przez samego zainteresowanego, powinni badac,
czy przez dziatanie administracji lub jego brak zostaly naruszone prawa skarzg-
cego (Bdhr 1864, 35 i n; Sarwey 1880, 19 i n.), okreslane w doktrynie niemieckiej
mianem publicznych praw podmiotowych (zob. np. Jellinek 1964). Oczywiscie,
takie badanie zgodnosci z prawem dziatan panstwa zawiera w sobie elementy
ochrony obiektywnego porzadku prawnego — jest to jednak pozadany skutek po-
boczny — niezgodno$¢ z prawem ma charakter obiektywny, podczas gdy poprzez
te niezgodnos$¢ zostaja w istocie naruszone prawa subiektywne (Menger 1955,
591). Ochrona podmiotowa polega zatem na ochronie jednostki przed dzialaniami
wiadzy publicznej (panstwa).

Jednym z gtownym zatozen tej koncepcji bylo wyznaczenie zakresu wias-
ciwosci rzeczowej sagdu administracyjnego za pomocg tzw. klauzuli generalne;
(Generalklausel). Ogdlne zakre$lenie, jakie dziatania (zaniechania) organéw ad-
ministracji miatyby zosta¢ poddane kognicji w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym, odpowiadatoby w jak najwyzszym stopniu wypetnieniu funkcji wymiaru
sprawiedliwosci, jaka jest w tym modelu ochrona podmiotowych praw jednostki
(Sarwey 1880, 405). Oczywiscie, wychodzac naprzeciw problemowi przeciazenia
sadow, ustawodawcy moga ograniczac skutki zastosowania tej klauzuli poprzez
zaakcentowanie w przepisach dopuszczalnos$ci wniesienia skargi tylko w przy-
padkach, gdy dziatanie bgdz zaniechanie administracji narusza prawa podmiotow
(wylaczajac tym samym actio popularis) badz poprzez dodatkowg enumeracje
wyjatkéw, tzw. enumeracj¢ negatywna.

4. EWOLUCJA ZAKRESU WELASCIWOSCI RZECZOWEJ POLSKICH
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Wspobitczesnie nie budzi watpliwosci, ze przedstawione wyzej modele ochro-
ny nie wystepuja w postepowaniu sagdowoadministracyjnym w ,,czystej” posta-
ci. Wzajemnie si¢ przenikajg i uzupetniaja (Zimmermann 2020, 484). I cho¢ nie
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jest mozliwe rozstrzyganie, czy system kontroli sagdowoadministracyjnej w da-
nym kraju odpowiada bardziej jednemu badz drugiemu modelowi ochrony tylko
na podstawie sposobu dookreslenia wtasciwosci rzeczowej, historyczna analiza
ksztaltowania si¢ przepisow statuujacych zakres dzialania sagdow ukazuje zmiane
sposobu myslenia ustawodawcow na temat roli sadow administracyjnych w de-
mokratycznym panstwie prawa.

O ile bowiem w ustawie z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Ad-
ministracyjnym (tekst jedn. Dz.U. z 1926 r. Nr 68, poz. 400) w art. 1 okresla-
no wlasciwo$¢ metodg guasi-klauzuli generalnej?: ,,Dla orzekania o legalno$ci
zarzadzen i orzeczen, wchodzacych w zakres administracji tak rzadowej, jak
1 samorzadowej tworzy si¢ Najwyzszy Trybunat Administracyjny”, ktorg uzu-
petniata enumeracja wyjatkow z art. 6 (podobnie w rozporzadzeniu Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybunale Admi-
nistracyjnym, Dz.U. Nr 94, poz. 806), w odradzajagcym si¢ po Il wojnie §wiatowej
sadownictwie administracyjnym ustawodawca, holdujac zatozeniu, ze wtadza wy-
konawcza w panstwie komunistycznym rzadko popetnia btedy, skorzystat z kla-
sycznej zasady enumeracji spraw podlegajacych kontroli sadu. Warto zauwazyc¢,
ze w Owczesnej literaturze podkreslano potrzebe stopniowego wprowadzania
kontroli administracji (zob. Rybicki 1973, 12; Zawadzki 1990, 37; Mincer 1981,
12—-13). I tak na mocy art. 196 § 2 k.p.a., zmienionego ustawg z dnia 31 stycznia
1980 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8), do sadu administracyjnego
mogly by¢ zaskarzane decyzje wydawane w sprawach ujetych w przewidzianym
w tym przepisie katalogu 20 kategorii spraw’. Paragraf 3 tego artykutu przewi-
dywat mozliwo$¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego decyzji takze w innych
sprawach niz okreslone w § 2 na mocy ustaw szczegdlnych, z czego ustawodawca
wielokrotnie skorzystat (Zielinski 1984, 13; Nowakowski 1986, 39 i n.). Z kolei
owczesny art. 216 k.p.a. dopuscil rowniez skarge na bezczynno$¢ organéw pan-
stwowych w sprawach zatatwianych w drodze decyzji.

Jak wskazat Jerzy Swigtkiewicz, positkujac si¢ pogladami wyrazanymi w 6w-
czesnym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, pomimo zastosowa-
nia klauzuli enumeracji kompetencje kontrolne NSA obejmowaty znaczaca wigk-
szo$¢ decyzji wydawanych na linii administracja panstwowa — obywatel, a zatem
mozna mowic¢ o zasadzie powszechnej kontroli decyzji administracyjnych i stoso-
waniu w praktyce zasady in dubio pro actione, z ktorej wynika m.in. konieczno$¢
rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ dopuszczalnosci skargi. Autor zauwazal,

2 ,Quasi” — bowiem tak skonstruowany przepis nie obejmowat wszelkich dziatan admini-
stracji, jednak tez nie stanowil wyraznego wyliczenia kategorii spraw. Co ciekawe, kategoria ,,za-
rzadzen i orzeczen”, cho¢ traktowana jako szersza od pojecia aktu administracyjnego, nie zostata
ostatecznie zdefiniowana (Tarnowska 2006, 428 i cyt. tam lit.).

3 Jak np. budownictwa i nadzoru budowlanego, gospodarki komunalnej i mieszkaniowej,
gospodarki wodnej, ochrony przyrody oraz srodowiska, zatrudnienia i spraw socjalnych.
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ze postuzenie si¢ klauzulg enumeracyjng pozwolito wyltaczyé sprawy uznane
za , drazliwe politycznie” (Swiatkiewicz 1984, 32), jednak mimo to wskazywat,
ze ,,klauzula generalna zostata przez naszego ustawodawce zapisana w istocie
w formie szerokiej klauzuli enumeracyjnej” (Swiatkiewicz 1990, 99).

Na tym tle wida¢ stabo$¢ metody enumeracji dla okreslania zakresu wtasci-
wosci rzeczowej sagdow — administracja dziata bowiem w roznych formach, ktore
w $wietle powyzszych rozwigzan prawnych nie mogly by¢ zaskarzane, mimo
ze wptywatly na uprawnienia i obowigzki jednostek. Przedstawiciele niemieckiej
nauki zgodnie podkreslaja, ze przyjecie metody wyliczenia spraw, ktorymi zajmo-
walyby si¢ sady administracyjne, stanowi rezygnacje z ochrony niektérych praw
jednostki, zblizajac dany system do systemu ochrony obiektywnego porzadku
prawnego (Ibler 1999, 181-182; Schulze-Fielitz 2013, 1795 i n.), przy jednoczes-
nym uwypukleniu jego negatywnych cech. Moze rowniez doprowadzi¢ do cze-
sto nierozwigzywalnych sporéw doktrynalnych, dotyczacych dopuszczenia drogi
sadowej w przypadkach podobnych (analogicznych) do tych wyraznie ujetych
w ustawach (Ibler 1999, 152). Ponadto przedstawiciele nauki niemieckiej zauwa-
7aja, ze poprzez wprowadzenie klauzuli generalnej ustawodawca przerzuca z par-
lamentu na sgdy ostateczne decydowanie o tym, kiedy ochrona sagdowa zostanie
zapewniona (Ibler 1999, 288). To ostatnie zdaje si¢ by¢ zjawiskiem pozytywnym
w zwigzku z zapewniong w ten sposob ,,elastycznoscia”.

Liczne postulaty rozszerzenia metody enumeracji lub wrecz zastgpienia jej
klauzulg generalng (Strzembosz 1981, 5; Mincer 1981, 3—4; Bar 1982, 283) zna-
lazty wyraz kolejno w art. 1 pkt 22 ustawy z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 34, poz. 201) oraz
art. 16 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
(Dz.U. Nr 74, poz. 368). Nalezy jednakze podkresli¢, ze przez klauzule generalng
przedstawiciele polskiej doktryny rozumieli przede wszystkim poddanie sgdowe;j
kontroli ogotu decyzji wydawanych przez organy administracji przy rezygnacji
z wyliczenia kategorii spraw, w ktorych skarga na decyzje jest niedopuszczalna.
W tym tez zakresie ich zyczenie zostato spelnione.

W art. 3 § 2 P.p.s.a. ksztaltujacym obecnie wlasciwo$¢ rzeczowa sadow ad-
ministracyjnych poddano kognicji sagdow administracyjnych wszelkie decyzje
administracyjne, a takze wiele innych dziatan i zaniechan administracji. Z jedne;j
strony mozna zatem stwierdzi¢, ze przepis ten zostat stworzony w oparciu o zasa-
de enumeracji, wymieniono w nim bowiem dziatania (zaniechania) wtadzy wy-
konawczej poddane sagdowej kontroli. Truizmem jest tu dodawanie, ze oczywiscie
katalog ten nie obejmuje wszystkich dziatan. Z drugiej strony, jak wskazuje si¢
w literaturze, przepis ten zawiera w sobie klauzule generalna, sadowej kontroli
poddano bowiem decyzje administracyjne bez dookreslania kategorii spraw (Wo$
2016, 58; Adamiak 2021, 507-508).
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5. POMYSL PRZEJECIA NIEMIECKIEGO WZORCA DLA OKRESLENIA
WEASCIWOSCI RZECZOWEJ POLSKICH SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Propozycja zmiany sposobu uksztaltowania zakresu wlasciwosci rzeczowe;j
polskich sagdow administracyjnych wynika m.in. z przyjecia pogladu, ze obecny
art. 3 § 2 P.p.s.a. nie odpowiada konstytucyjnemu standardowi uksztattowania
wlasciwosci rzeczowej zgodnie z art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), w mysl ktérego ,,Naczel-
ny Sad Administracyjny oraz inne sagdy administracyjne sprawuja, w zakresie
okreslonym w ustawie, kontrole dzialalno$ci administracji publicznej”. Skoro bo-
wiem, zgodnie z tym przepisem, rolg sgdownictwa administracyjnego jest kontrola
administracji publicznej, zakres ww. wlasciwosci winien obejmowac wszystkie
formy dziatania (zaniechania) administracji publicznej wptywajace wtadczo na sy-
tuacje jednostki. Uzyte w ww. przepisie sformutowanie ,,w zakresie okreslonym
w ustawie” odnositoby sie, zgodnie z tak przyjeta koncepcja, jedynie do okreslania
zakresu kompetencji (uprawnien) kontrolnych sagdow administracyjnych — sposobu
badania, nie za$ do zakresu przedmiotowego wtasciwosci rzeczowej. Ten mogltby
by¢ w ustawach jedynie konkretyzowany i uszczegotawiany, nie za$ zawezany
(Jakubowski 2017, 125; Raport koncowy SKK 2019, 4).

Powyzszy poglad moze budzi¢ kontrowersje z kilku powodéw. Majac na uwa-
dze histori¢ ksztaltowania si¢ przepiséw okreslajacych wlasciwo$¢ rzeczowa sa-
dow administracyjnych, nalezy zwroci¢ uwage, ze dyskusje o wykorzystaniu
klauzuli generalnej dotyczyty jej wprowadzenia na poziomie decyzji admini-
stracyjnych. Wprowadzanie ,,petnej” klauzuli generalnej stanowitoby rewolucje
w sadach, ktora musiataby pociagnaé za sobg liczne zmiany systemowe. Takze
wyktadnia jezykowa art. 184 Konstytucji, w szczegdlnosci zestawienie zdania
pierwszego z drugim tego przepisu nie przemawia jednoznacznie za przyjeciem,
ze zakres, o ktorym mowa w tym artykule, odnosi si¢ li tylko do sposobu ksztat-
towania kompetencji kontrolnych.

W literaturze zdaje si¢ zdecydowanie przewazac poglad, zgodnie z ktorym

sformutowanie, ze sady administracyjne sprawujg kontrole ,,w zakresie okreslonym w usta-
wie”, oznacza, iz ustawodawca ma kompetencj¢ do uregulowania m.in. $srodkow, jakimi dys-
ponuja sady administracyjne, kontrolujac dziatalno$¢ administracji, a takze do wskazania form
dziatania administracji publicznej, ktore podlegaja kontroli sadowej (Wiacek 2016, 1101).

Abstrahujac jednak od samych pogladéw dotyczacych wyktadni art. 184 Kon-
stytucji, potrzebe zmiany art. 3 P.p.s.a. mozna uzasadnia¢ takze na inne sposoby.
O ,,niedostatku” przyjetej zasady enumeracji moze $wiadczy¢ ciagle poszerzaja-
cy si¢ katalog spraw poddanych kognicji sgdow administracyjnych na podstawie
przepisow szczeg6lnych, zgodnie z art. 3 § 3 P.p.s.a., cho¢, jak stusznie wska-
zuje si¢ w doktrynie, niektdre z tych przepisow sa zbedne, odnosza si¢ bowiem
do dziatan administracji, ktore wpisuja sie¢ w zakres przewidziany w art. 3 § 2
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P.p.s.a. (Wos 2016, 147), za$ niektore (np. w sprawach dyscyplinarnych) sa dalece
watpliwe z uwagi na optymalnos¢ takiego rozwigzania w zwigzku z przyjetym
w sgdach administracyjnych modelem orzekania (por. Jaskowska 2011, 28-29).
Takze aprobowane ogdlnie zasady wyktadni art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a., odnosza-
cego si¢ do mozliwosci zaskarzania tzw. innych aktow i czynno$ci administracji,
a polegajace m.in. na uznaniu, ze chodzi tu jedynie o akty i czynnosci o charak-
terze indywidualnym (zob. np. uchw. NSA z 3 wrzesnia 2013 r., I OPS 2/13, LEX
nr 1356405), prowadza do sytuacji, w ktorej poza kontrolg sadowa (nie tylko sa-
dow administracyjnych) pozostajg niektore akty generalne*, ogdlne interpretacje
podatkowe ministra wtasciwego do spraw finanséw (zob. post. WSA w Warsza-
wie z 30 kwietnia 2018 r., III SA/Wa 561/18, LEX nr 2490016), obwieszczenia
ministra ds. zdrowia dotyczace refundacji lekéw (zob. post. NSA z 29 listopada
2012 r., I1 GSK 1739/12, LEX nr 1325567; post. NSA z 28 listopada 2012 r., Il GSK
1660/12, LEX nr 1240601), regulaminy zaktadéw administracyjnych czy agencji
rzadowych (zob. wyr. NSA z 4 wrzesnia 2018 r., I OSK 2827/16, LEX nr 2570947,
post. NSA z 27 lutego 2018 r., I OSK 214/18, LEX nr 2462713; por. Jakubow-
ski 2020, 9-28), tzw. akty kierownictwa wewngtrznego (zob. post. NSA z 15 li-
stopada 2019 r., I GSK 1987/19, LEX nr 2740987; post. NSA z 10 maja 2018 r.,
11 OSK 135/18, LEX nr 2493180), czynnosci komisji egzaminacyjnych (zob. wyr.
WSA w Lodzi z 19 maja 2021 r., IIT SA/Ld 430/21, LEX nr 3177563; post. WSA
w Krakowie z 21 czerwca 2021 r., III SA/Kr 287/21, LEX nr 3189412; post. NSA
z 18 czerwca 2020 r., II GSK 344/20, LEX nr 3020526; wyr. TK z 22 czerwca
2015 r., SK 29/13, LEX nr 1747501) i wiele innych. W ostatnim czasie kontrowersje
budzi takze odrzucanie przez sady administracyjne skarg na rozstrzygnigcia or-
ganow w przedmiocie odmowy udzielenia dotacji na pokrycie biezacych kosztow
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przyznawanych w zwiagzku z pandemig
SARS-CoV-2 (zob. post. WSA w Krakowie z 11 sierpnia 2021 r., I SA/Kr 254/21,
LEX nr 3210041; post. WSA w Olsztynie z 28 kwietnia 2021 r., Il SA/OI 200/21,
LEX nr 3167579). I cho¢ sady wskazuja, ze w przypadkach tego rodzaju dofinan-
sowan nastepuje ono na podstawie fakultatywnie zawieranej umowy o charakterze
cywilnoprawnym, za$ organy administracji oraz sagdy administracyjne nie sg wias-
ciwe do rozpoznawania zarzutow odnosnie do prawidtowosci zawierania takich
umow (zob. post. WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 19 maja 2021 r., II SA/Go

4 Jak np. budzgcy kontrowersje wykaz czasopism naukowych i recenzowanych materialow
z konferencji migdzynarodowych wydany na podstawie art. 267 ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca
2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 478 ze zm.; zob.
post. NSA z 2 lipca 2021 r., IIl OSK 3469/21, LEX nr 3204587), Narodowy Program Szczepien
przeciw COVID-19, plan urzadzenia lasu (zob. post. WSA w Warszawie z 14 marca 2017 r., IV
SA/Wa 2787/16, LEX nr 2321843; post. NSA z 18 marca 2020 r., Il OSK 649/20, LEX nr 2979529).

5 Dotacje przyznawane na art. 15zze* ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1842 ze zm.).
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395/21, LEX nr 3175834; post. NSA z 26 kwietnia 2017 r., [ OSK 744/17, LEX
nr 2293416), nie mozna pomina¢ faktu, ze osobom, ktorym odmowiono takiego
swiadczenia, ogranicza si¢ znacznie prawo do sadu. Zauwazyt to NSA, ktory
W swoim najnowszym orzecznictwie zrewidowal poglady sadow wojewodzkich,
dopuszczajac kontrolg sadowoadministracyjng odmowy udzielenia dotacji (por.
post. NSA z 23 listopada 2021 r., I GSK 1497/21, Lex nr 3271249).

Jak wynika z powyzszych przyktadoéw, koniecznos¢ ,,dopetnienia” zakre-
su wlasciwos$ci rzeczowej w oparciu o art. 3 § 3 P.p.s.a., a takze przyjmowana
powszechnie wykladnia terminu ,,inne akty i czynnos$ci” pokazuja, ze przepisy
ksztattujace na poziomie ustawowym wilasciwos¢ rzeczowa sadow administra-
cyjnych prowadza do sytuacji, w ktorej pomigdzy zakresem witasciwosci sadow
administracyjnych i sadow powszechnych powstaje ,,ziemia niczyja”, wymagajaca
zagospodarowania dla ochrony indywidualnych praw jednostki poprzez przyzna-
nie prawa do sadu.

Poszerzanie zakresu wlasciwosci rzeczowej na mocy przepisow szczego6l-
nych w polaczeniu z odmawianiem pewnym kategoriom dziatan kontroli sado-
wej dowodzg zatem, ze enumeracja zawarta w art. 3 § 2 P.p.s.a. moze by¢ uzna-
na za niewystarczajagca w demokratycznym panstwie prawa. Z tego tez powodu
warto zastanowi¢ si¢, czy wprowadzenie ,,petnej” klauzuli generalnej na ksztatt
rozwigzan niemieckich bytoby dziataniem pozgdanym, czy tez nie prowadzitoby
do przystowiowego ,,wpadania z deszczu pod rynng”.

Zwazywszy, ze polskie ustawodawstwo w zakresie prawa administracyjnego
i procedury administracyjnej czerpie z rozwigzan krajow obszaru niemieckoje-
zycznego, istotne jest podkreslenie, ze uzywane w tym jezyku pojecie klauzuli
generalnej zostato zarezerwowane dla ,,petnej” klauzuli generalnej okreslajacej
wlasciwos$¢ rzeczowg sadow administracyjnych, tzn. nie odnoszacej si¢ jedynie
do aktow administracyjnych rozstrzygajacych sprawy co do istoty, a sformutowa-
nej w sposob, ktory umozliwia poddanie kognicji sadow jak najszerszego spek-
trum dziatan (zaniechan) administracji publiczne;.

Przyktadem jest uzyta w § 40 ust. 1 VwGO klauzula zbudowana wokot po-
jecia sporu publicznoprawnego, ktora w raporcie wspomnianej wyzej komisji ko-
dyfikacyjnej uznano za wzor wart przeniesienia do polskiego ustawodawstwa.
Zgodnie z tym przepisem droga sadowoadministracyjna jest dopuszczalna we
wszystkich publicznoprawnych sporach o charakterze niekonstytucyjnym (in allen
offentlich-rechtlichen Streitigkeiten nichtverfassungsrechtlicher Art), o ile owe
spory nie zostalty na mocy prawa federalnego przekazane wyraznie wlasciwosci
innych sadow. Na obszarze prawa poszczego6lnych krajow zwigzkowych takze
prawo krajowe moze przekaza¢ ww. rodzaje sporow wihasciwosci innych sagdow
niz sady administracyjne.

W literaturze i orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze w przepisie tym mowa
o sporze o stosunki prawne (Rechtsbeziehungen/Rechtsverhdltnisse). O tym, czy
natura sporu jest ze swej istoty publicznoprawna (nie prywatnoprawna), decyduje
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si¢ na podstawie lezacego u jego podstaw stanu faktycznego oraz zadania wywie-
dzionego ze ztozonej do sadu skargi, o ktorym orzeka si¢ w oparciu o przepisy
prawa publicznego (Ruthig 2020, 131; Hiittenbrink 2002, 22).

Pierwszym problemem napotykanym przy interpretacji powyzszej normy jest
zatem kwestia przyporzadkowania danego przepisu do kategorii prawa publicz-
nego badz prywatnego. Niemiecka doktryna wypracowata w tym zakresie wicle
teorii — teori¢ interesu (Interessentheorie), teori¢ przyporzadkowania (Zuord-
nungdstheorie), teori¢ subordynacji (Subordinationstheorie) czy réznego rodzaju
teorie podmiotowe (formale/modizifierte Subjektstheorie). Byly one opisywane
szeroko takze w polskiej literaturze (zob. Nowacki, 1992, 10—39). Poniewaz jed-
nak czesto, z uwagi na ztozonos¢ i cigglty rozwoj stosunkow prawnych, zadna
z powyzszych teorii nie pozwala na jednoznaczne rozstrzygniecie, czy dany spor
nalezy do kategorii publiczno- czy prywatnoprawnej, doktryna i orzecznictwo
w oparciu o bardzo drobiazgowa kazuistyke wypracowaty wiele dodatkowych
warunkow, kryteriow i domnieman majacych pomoéc w jednoznacznym dookre-
$leniu, ktora droga bedzie wtasciwa: sagdowoadministracyjna czy jednak przed
sadem powszechnym. I tak, rozstrzygajac poszczegolne przypadki, sady admi-
nistracyjne zwracaja uwage takze, m.in., czy przedmiot danego post¢powania
mozna powiaza¢ z ogdlnymi zasadami prawa publicznego. W takich wypadkach
uznanie danego dziatania jako publicznoprawnego z natury prawnej jest mozliwe
po doszukaniu si¢ takiego zwigzku. Ponadto sady positkuja si¢ takze domniema-
niem dziatania publicznoprawnego przez podmioty wtadzy wykonawczej, badaja,
czy podmioty prywatne dziatajg w ramach szeroko rozumianej prywatyzacji za-
dan publicznych (Ruthig 2020, 141).

Dla rozstrzygania o wlasciwosci sadéow w przypadku dziatan stanowiacych
kombinacje czynnosci o charakterze publicznoprawnym i cywilnoprawnym,
jak np. w przypadku udzielania pomocy publicznej (subwencji), zamowien pub-
licznych, udostepniania komunalnych urzadzen uzytecznosci publicznej stosuje
si¢ takze uznang przez sady administracyjne (wyr. Bundesverwaltungsgericht
z 25 maja 1990 r., 7 B 30.90, NVwZ 91, 59) tzw. teori¢ dwoch stopni (Zweistu-
fentheorie). W ramach ww. stosunkéw prawnych mozna wyrézni¢ bowiem,
zdaniem jej autorow, dwa stopnie (Stufen): wladcze rozstrzygnigcie (hoheitliche
Entscheidung) oraz stopien wykonawczy (Abwicklung). Podczas gdy organ ad-
ministracji publicznej w pierwszym stopniu decyduje, ,,czy” (0b?) udzieli¢ jakie-
go$ $wiadczenia, na drugim stopniu okresla ,,jak” (wie?) konkretnie dany stosu-
nek prawny zostanie uksztaltowany (Sancewicz 2013, 131 i n.). Rozstrzygnigcie
o udzieleniu badz odmowie udzielania $wiadczenia (subwencji, pomocy) powinno
podlega¢ wszelkim zasadom prawa publicznego, jak np. zasadzie réwnosci czy
proporcjonalnos$ci, a zatem konieczne jest takze zapewnienie sgdowoadministra-
cyjnej kontroli takiego rozstrzygniecia. To, czy dzialanie podjete w ramach stopnia
wykonawczego rowniez zostanie poddane kognicji sagdu administracyjnego, zalezy
od formy, jaka przybierze (Sancewicz 2013, 135).
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Powstajgce watpliwosci, na tle tak a nie inaczej uksztattowanej klauzuli gene-
ralnej, sg rozwiewane przez prace przedstawicieli doktryny, ale przede wszystkim
rozstrzygnigcia sgdow administracyjnych. Niemal kazde naukowe opracowanie
na temat ww. klauzuli zawiera rozbudowane studium przypadkdéw (zob. np. Reimer
2014, 98 i n.; Wysk 2016, 113 i n.). Nie bez znaczenia dla pomystow ,,przejecia”
takiego uksztattowania wlasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych pozostaje
fakt, Ze pojgcie sporu publicznoprawnego jest wyktadane w niemieckim systemie
od ponad 60 lat (VWGO jest bowiem ustawa, ktora weszta w zycie w 1960 r., za$
§ 40 ust. 1 nie byl od tego czasu zmieniany), a system sadownictwa administracyj-
nego z uwagi na szeroko zakrojone mozliwos$ci orzekania reformacyjnego (Szafran-
ska 2018, 162 i n.) jest o wiele bardziej rozbudowany niz system polski.

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze cho¢ w samym VwGO uzyto ,,petnej”
klauzuli generalnej, nie wszystkie dziatania (zaniechania) administracji sa pod-
dawane kontroli sgdowej. Wynika to, po pierwsze, z interpretacji terminu ,,Spor”,
ale takze, co wazniejsze, z obwarowania mozliwosci zlozenia skargi warunkiem
naruszenia prawa jednostki przez wtadzg publiczng (legitymacja czynna — tzw.
Klagebefugnis), co wigze si¢ bezposrednio z art. 19 ust. 4 Grundgesetz (Konsty-
tucja Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r., BGBL. S. 1), a takze
pojedynczych przepisow VwGO statuujacych dopuszczalno$¢ poszczegolnych
rodzajow skarg (zob. Wyrzykowski 1990, 131; Szafranska 2017, 218 i n.).

Co ciekawe, z uptywem czasu pojecie naruszenia praw jednostki jest wykta-
dane przez sady coraz szerzej, co powoduje, ze niektore dziatania organow uzna-
wane kiedys np. za tzw. justizfreie Hoheitsakte, czyli akty politycznego/rzadowego
kierownictwa (Regierungsakte) uznawane za ,,niepoddawalne” kontroli sagdowe;j,
obecnie moga zosta¢ zbadane przez sad, jesli wykaze sie, ze rzeczywiscie wpty-
waja na prawa lub obowiazki jednostki (Schenke 2019, 33). Ewolucj¢ przeszty
takze koncepcje poddawania kognicji sagdéw administracyjnych aktow wydawa-
nych w ramach tzw. stosunkow szczegolnego podporzadkowania (besondere Ge-
waltverhdltnis/Sonderstatusverhdltnis), odnoszacych si¢ do uczniow, studentow,
wigzniow, 0sob korzystajacych z zaktadow uzytecznosci publicznej czy zotierzy.
Obecnie w niemieckiej doktrynie i orzecznictwie nie budzi watpliwosci, ze takze
w takich stosunkach moze doj$¢ do sporu prawnego, ktoérego rozstrzygnigcie wy-
maga zaangazowania sagdu w sytuacji, gdy akt lub czynnos¢ kierownictwa moze
wywotywaé zewnetrzne skutki, oddziatywac zewnetrznie (tzw. Aufenwirkung;
Schenke 2019, 34-35). Réwniez i w tym obszarze mamy zatem do czynienia z da-
leko idaca kazuistyka (Schenke 2020, 449 i n.)®.

¢ Co ciekawe, ustawodawca zdecydowat si¢ na poddanie kognicji sadow administracyjnych,
na mocy przepiséw szczeg6lnych, spraw wynikajacych ze stosunkéw stuzbowych urzednika pan-
stwowego oraz sedziow — zob. § 126 Bundesbeamtengesetz z dnia 14 lipca 1953 r. (tekst jedn.
BGBI.IS. 160) i § 71 Deutsches Richtergesetz z dnia 8 wrzesnia 1961 r. (tekst jedn. BGBI. I S. 713).
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6. WNIOSKI

Rezygnacja z dookre$lania wlasciwos$ci rzeczowej sadow administracyjnych
w oparciu o kryterium prawnych form dzialania administracji na rzecz ksztattowa-
nia i oceny tej wlasciwos$ci przez pryzmat tresci dziatania administracji publiczne;j,
posrednio lub bezposrednio wptywajacego na sytuacje jednostki, zdaje si¢ obecnie,
w $wietle przeprowadzonych rozwazan, pomystem niemozliwym do realizacji.

Abstrahujac od dyskusji na temat wyktadni art. 184 Konstytucji, czy ogodl-
nie wyprowadzania konstytucyjnego standardu okreslania wlasciwosci rzeczo-
wej sadow administracyjnych, doswiadczenia sagdownictwa niemieckiego po-
kazuja, ze w sytuacji zastosowania klauzuli generalnej przez ustawodawce cata
,odpowiedzialno$¢” za wlasciwa delimitacje dziatan sadéw administracyjnych
1 powszechnych, a takze po prostu za wiasciwg realizacj¢ prawa do sadu, spada
w istocie na sedziow. Takie rozwigzanie jest zatem mozliwe w rozbudowanych
pod wzgledem liczby sadow, i tym samym s¢dziow, systemach sadownictwa ad-
ministracyjnego. Wprowadzenie tej metody ksztattowania zakresu wtasciwos$ci
rzeczowej w Polsce zderzyltoby sie takze z narastajacym problemem niejednoli-
tosci orzecznictwa. Staloby takze w sprzecznos$ci z historycznym, tradycyjnym
modelem okreslania wlasciwosci rzeczowej w ustawodawstwie polskim. Warto
powtoérzy¢ w tym miejscu, ze przedstawiciele polskiej nauki dyskutowali przez
lata o wprowadzeniu klauzuli generalnej, rozumiejac jednak pod tym pojeciem
jedynie poddawanie kognicji sadow wszelkich decyzji administracyjnych wyda-
wanych przez administracj¢ publiczna.

Doswiadczenia niemieckie pokazuja wreszcie, ze wlasciwa wyktadnia przepi-
su zbudowanego na zasadzie klauzuli generalnej wymaga dla wtasciwego stosowa-
nia wielu lat interpretacji, w tym zbudowania odpowiednich jej metod w oparciu
0 wypracowane rozwigzania doktrynalne czy praktyke orzecznicza. Ostatecznie
wyktadnia owej klauzuli sprowadza si¢ do bardzo rozbudowanej kazuistyki. Jak
wspomniano juz wczesniej, Niemcy mieli na to ponad 60 lat, poprzedzonych do-
datkowo rzeczowsg dyskusjg na temat wyzszo$ci metody klauzuli generalnej nad
metoda enumeracji. U nas taka dyskusja musiataby si¢ dopiero rozpoczac.

W zwiazku z powyzszym wypada postawi¢ pytanie, czy nie lepiej w tej sytu-
acji udoskonala¢ znane rozwigzania, dopracowujac art. 3 P.p.s.a. i jego wyktadnie,
oraz dyskutujac na temat ,,$mielszego” stosowania przez sagdy administracyjne
art. 184 w zw. z art. 45 Konstytucji, co faktycznie pozwalatoby na rozszerzanie
spraw poddanych kontroli sgdowoadministracyjnej (zob. Wiacek 2016, 1106—1107;
Chmielarz-Grochal 2016, 67 i n.; uchw. NSA z 25 listopada 2013 r., I OPS 12/13,
LEX nr 1391600).
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