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Wstep

Przedmiotem analizy jest konstrukcja legitymacji skargowej oraz zdolnosci sado-
wej w postepowaniu sadowoadministracyjnym, przy czym ta druga stanowi punkt
wyjécia do rozwazan mieszczacych sie w zasadniczym obszarze, a mianowicie
podstaw wniesienia skargi do sagdu administracyjnego. Relewantne pole badaw-
cze wyznaczajg zatem dwie konstrukcje postepowania sgdowoadministracyjnego
majace kluczowe znaczenie w ramach opisu struktury podmiotowej tego postepo-
wania, pomiedzy ktérymi istniejg powigzania uzasadniajace ich analize w ramach
jednej pracy badawczej.

Jednym z podstawowych celow pracy jest przedstawienie spornych zagadnien
zwigzanych z wykladnig i stosowaniem przepiséw prawa wyznaczajacych kon-
strukcje prawng legitymacji skargowej oraz zdolnosci sgdowej w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym, uwarunkowanych m.in. niedostatkami aktualnego
stanu prawnego oraz zaproponowanie rozwigzan niektorych z dostrzezonych
w nauce i orzecznictwie sgdéw administracyjnych watpliwosci co do tego w jaki
sposob powinny by¢ rozumiane i stosowane przepisy prawa dotyczace obu kon-
strukeji prawnych.

Z wykorzystaniem metody prawnoporéwnawczej porzadkéw prawnych Nie-
miec, Austrii, Francji, Portugalii i Wloch w zakresie przyjetych w nich formut
dostepu do sadu w sprawach kontroli dzialalnosci/pasywnosci organéw admini-
stracji publicznej, stanowiacej tto dla dalszych rozwazan, przeanalizowano, czy
ugruntowany od wielu lat w polskim systemie prawnym model legitymacji skar-
gowej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym, w ramach ktérego podstawo-
wym przedmiotem ochrony jest wasko rozumiany interes we wniesieniu skargi,
jest koncepcja nadal aktualng. Analize te przeprowadzono w zwigzku z rosnaca
z biegiem lat na coraz wigkszga skale potrzeba partycypacji w postgpowaniu ad-
ministracyjnym i sagdowoadministracyjnym w realizowaniu nowych postaci
interesow’, trudnych do jednoznacznej kategoryzacji w ramach dotychczas wy-
pracowanych w doktrynie i orzecznictwie poje¢ z zakresu intereséw prawnie chro-
nionych i pozbawionych ochrony prawnej (na drodze sagdowej). Celem badan byto

1 Por. np. Z. Kmieciak, E. ketowska, Wstep, [w:] Partycypacja w postepowaniu administracyj-
nym. W kierunku uspotecznienia interesu prawnego, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 10—
16 oraz cytowane tam orzecznictwo i literatura.
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udzielenie odpowiedzi na pytanie o wspdlczesng forme ochrony grup intereséw
w ramach modelu legitymacji skargowej w postepowaniu sagdowoadministracyj-
nym, tj. o podstawy do uzupelnienia przedmiotu ochrony o postaci intereséw po-
strzeganych dotychczas w orzecznictwie sadéw administracyjnych wylacznie jako
faktyczne, odpowiadajace istotnym przeobrazeniom struktury spoleczno-gospo-
darczej, ktorych skutki moga/powinny generowaé zmiany w modelu dostepu do
sadu administracyjnego. Wraz z opisywang w pracy transformacja grup intereséw
oraz reinterpretacjg ich cech, sady administracyjne juz teraz zostaja postawione
przed koniecznos$cia skonfrontowania sie z problemem udzielenia badz odmowy
udzielenia sadowej ochrony interesom, ktérych nie da si¢ jednoznacznie zakwa-
lifikowa¢ jako indywidualne, publiczne, prawne badz faktyczne, np. rozmaitym
interesom grupowym, czy rozproszonym. Praca niniejsza analizuje mozliwe formy
i przestanki dopuszczalnosci ochrony tego typu intereséw przed sagdem admini-
stracyjnym de lege lata i de lege ferenda.

Przedmiotem rozwazan w obrebie zagadnien poswieconych zdolnosci sagdowej
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym bylo m.in. udzielenie odpowiedzi na
pytanie, jaki wpltyw na jej zakres ma zdolno$¢ prawna okreslonego podmiotu i ja-
kie relacje zachodza miedzy obydwoma kategoriami prawnymi. W tym zakresie
zZwrécono uwage zaréwno na sytuacje, gdy o zdolnosci prawej i zdolnosci sado-
wej decyduje regulacja zawarta w przepisach ogolnych, jak i na to, kogo ustawa
szczegdlna uznaje za adresata praw lub obowiazkéw, powolujac sie na przykla-
dy zaczerpniete z prawa i postgpowania cywilnego oraz administracyjnego i sa-
dowoadministracyjnego. Szczeg6lng uwage poswiecono zdolnosci prawnej orga-
nu administracji publicznej, rozrézniajac sytuacje, w ktorych wyznaczajg ja jego
uprawnienia lub obowiazki administracyjnoprawne, o jakich rozstrzyga inny or-
gan administracji publicznej od sytuacji, gdy jej Zrédlem jest kompetencja admi-
nistracyjnoprawna umozliwiajaca wystapienie w roli drugiej strony stosunku ad-
ministracyjnoprawnego. Zwlaszcza ta druga sytuacja analizowana byta w ramach
rozwazan poswieconych pozycji procesowej jednostek samorzadu terytorialnego
i ich organéw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Badajac nastgpstwa obowigzywania konstytucyjnej zasady sadowej ochrony
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, poddano analizie zakres
roszczen procesowych jednostek samorzadu terytorialnego oraz instrumenty
dochodzenia sagdowej ochrony, ktérymi dysponuja jednostki samorzadu teryto-
rialnego i ich organy. Tezg pracy jest weryfikowane zalozenie, ze zlozony status
podmiotowy jednostek samorzadu terytorialnego, na ktdry sktadaja sie osobowos¢
prawna i publicznoprawna jednostek samorzadu terytorialnego oraz kompetencje
administracyjne przypisane ich organom, wymagajace w pewne;j sferze stosunkow
przyznania im zdolnoséci prawnej, powinien mie¢ wplyw na sposdb interpretacji
zasady sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego i na
katalog instrumentow jej dochodzenia przez te podmioty, w konsekwencji takze
na ich zdolno$¢ sgdowoadministracyjng oraz legitymacje skargowsa.
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Przyjeto zatozenie, ze w ramach sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego realizowanej przez sad administracyjny wyrézni¢ nalezy
jej dwa zasadnicze obszary: ochrone jednostek samorzadu terytorialnego przed
dzialalnoscig badz pasywnoscia organéw administracji publicznej oraz ochro-
ne wykonywania kompetencji przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
(w przypadkach expressis verbis wyliczonych w pracy). W zakresie analizy oko-
licznosci decydujacych o przypisaniu zdolnosci sadowoadministracyjnej i legity-
magji skargowej jednostkom samorzadu terytorialnego (i ich organom) dostrze-
zono potrzebe prawidlowej identyfikacji podmiotowos$ci prawnej administracji
samorzadowej, w tym jej kluczowych atrybutéw: osobowosci prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego, ale takze zdolnosci prawnej ich organéw w pewnym
obszarze stosunkow, wynikajacej z przypisanych im przez ustawodawce licznych
kompetencji realizowanych w formach wlasciwych prawu publicznemu, w tym
przede wszystkim w formie aktéw administracyjnych, zaréwno generalnych, jak
i indywidualnych.

Podziekowania

Chcialabym serdecznie podzigkowa¢ Pani dr hab. Marcie Romanskiej, prof. U] za
zaangazowanie i pomoc, okazang w trakcie przygotowywania pracy doktorskiej,
ktdra stala sie podstawg niniejszej monografii oraz za wszystkie cenne wskazowki
i rady o charakterze merytorycznym i ogélnym. Wyrazy wdziecznosci przekazuje
Pani dr. hab. Joannie Wegner, prof. UL za pomoc w procesie przygotowywania
ksigzki do publikacji oraz wnikliwg recenzje pracy doktorskiej, za ktora dziekuje
réwniez Pani dr hab. Katarzynie Celinskiej-Grzegorczyk, prof. UAM. Panu prof.
dr. hab. Romanowi Hauserowi serdecznie dzigkuje za inspiracje do pracy nauko-
wej i wszelka pomoc.






Rozdziat |
Standard prawny dostepu do sadu
administracyjnego

1. Standard konstytucyjny

Stosownie do art. 8 ust. 1 Konstytucji, jest ona najwyzszym prawem Rzeczypospo-
litej Polskiej. Jej przepisy stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi
inaczej (ust. 2).

Zaréwno w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, jak i w doktrynie wie-
lokrotnie wskazywano, ze z art. 8 ust. 1 Konstytucji wynika najwyzsza moc praw-
na Konstytucji w systemie zrodel prawa'. W zwigzku ze szczegolng, tworcza rola
Konstytucji, czgsto mowi sie o jej ,,promieniowaniu” na caly porzadek prawny
Rzeczypospolitej Polskiej, o bezposrednim wplywie Konstytucji na praktyke sa-
déw administracyjnych oraz o prawotwdrczym znaczeniu orzecznictwa TK?. Pro-
ces ,promieniowania” Konstytucji na system prawny jest zjawiskiem zlozonym

1 Wyr. TKz 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK-A 2010/9, poz. 108; wyr. TK z 19 czerwca 2012 r.,
SK 37/08, OTK-A 2012/6, poz. 70; post. TK z 25 wrze$nia 2013 r., SK 44/12, OTK-A 2013/7,
poz. 108; post. TK z 20 marca 2013 r., U 3/12, OTK-A/3, poz. 36; L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 34; M. Granat, [w:] Polskie prawo konstytu-
cyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 2010, s. 23; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010,
s. 56; tegoz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 59; tegoz,
Poréwnawcze prawo konstytucyjne, £6dz 2007, s. 121. Moc prawna Konstytucji w systemie
prawa stanowionego wynika z catoksztattu relacji Konstytucji (jej norm) do innych zrédet
prawa (ich norm). Jest tg wtasciwoscia Konstytucji, ktéra stanowi podstawowa kategorie
doktrynalng w analizie aktow normatywnych i ich norm. Szczegélna moc prawna Konstytu-
cji oznacza bowiem - w aspekcie pozytywnym - obowigzek rozwijania i konkretyzowania jej
postanowien w aktach podkonstytucyjnych, a w aspekcie negatywnym - zakaz stanowienia
prawa sprzecznego z Konstytucja. Ma tez Konstytucja moc derogacyjng w przypadku nie-
zgodnosci innych norm prawnych z Konstytucja i moc kreacyjna (por. M. Gutowski, P. Kar-
das, Wyktadnia i stosowanie prawa w procesie opartym na Konstytucji, Warszawa 2017, s. 4).

2 R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwdrcze znaczenie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2018, s. 128.
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i polega na tworzeniu, stosowaniu i wyktadni wszelkich przepiséw systemu prawa
zgodnie z zasadami i warto$ciami ustawy zasadniczej, a wigc zgodnie z wlasciwa
dla Konstytucji aksjologia’. Pojecie ,promieniowania” Konstytucji zaktada taka
metode i styl tworzenia oraz stosowania prawa, ktére wymagaja zawsze wyjscia
poza waska, czysto formalng perspektywe oceny tworzonego lub interpretowane-
go aktu prawnego i uwzgledniania podstawowych zasad i wartos$ci systemu praw-
nego®. Konstytucja daje bowiem wyraz porzadkowi zasad i wartosci, ktéry musi
by¢ uwzgledniany w procesie stanowienia i stosowania prawa’. Regulacje konsty-
tucyjne, choc¢ czesto ujete bardzo ogolnie, nie do konca sprecyzowane i w pewnym
sensie ,,semantycznie otwarte”, nie moga by¢ traktowane w kategoriach postulatow
polityczno-aksjologicznych, pozbawionych wlasnego znaczenia normatywnego,
stanowigcych swoiste decorum systemu prawa®.

Szczegdlna moc Konstytucji w systemie Zrédel prawa sprawia, Ze analize legi-
tymacji skargowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ktdrej posiadanie
badz brak decyduje o tym, czy mamy do czynienia ze sprawg indywidualng pod-
legajaca rozpoznaniu przez sad administracyjny (art. 45 ust. 1 Konstytucji), nalezy
rozpoczaé od okreslenia standardu konstytucyjnego, ktdry bedzie stanowil wzo-
rzec oceny rozwiazan przyjetych przez ustawodawce w przepisach procesowych.
Podstawowy standard konstytucyjny stanowi¢ bedg przepisy regulujace prawo do
sadu (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytucji)’. Zwigzki miedzy prokla-
mowanym w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawem do sadu, a statuowanym w art. 77
ust. 2 Konstytucji zakazem zamykania drogi sadowej osobie poszukujacej ochrony
jej naruszonych praw i wolnosci, sg bardzo $ciste i powszechnie deklarowane nie
tylko w judykaturze, ale takze w doktrynie. Wynika z nich, ze art. 77 ust. 2 Konsty-
tucji stanowi uzupelnienie i rozwinigcie art. 45 ust. 1 Konstytucji, jest lex specialis
wobec niego®. Uwzgledniajac przedmiot monografii, najwigcej uwagi poswieco-

3 M.Safjan, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. L. Safjan, M. Bosek, t. 1, Warszawa 2016, s. 73.

4 Tamze,s. 86.

5 Wyr. TKz 3 grudnia 2015 r., K 34/15, OTK-A 2015/11, poz. 185.

6 M. Safjan, [w:] Konstytucja RP..., s. 89.

7 Wyrazone w art. 45 ust. 1 oraz w art. 77 ust. 2 Konstytucji uprawnienie do poszukiwania
ochrony prawnej przed niezawistym i bezstronnym sadem (tzw. prawo do sadu) stanowi
jeden z najistotniejszych elementéw kultury prawnej. Prawo do sadu jest zasada konstytu-
cyjna, jednym z fundamentalnych zatozert demokratycznego panstwa prawnego. W ramach
ochrony praw i wolnosci jednostek w panstwie prawnym prawo do wymiaru sprawiedliwo-
$ci sprawowanego przez sady zajmuje kluczowe miejsce. Wynika z niego prawo jednostki do
rzetelnego i publicznego procesu, w ktérym sa rozstrzygane jej prawa o charakterze admini-
stracyjnym, cywilnym, a takze do postepowania, w ktérym przedstawione sg przeciwko niej
zarzuty karne.

8 Wyr.TKz 14 czerwca 1999r., K 11/98, OTK 1999/5, poz. 97; wyr. TK z 10 maja 2000 ., K21/99,
OTK 2000/4, poz. 109; wyr. TK z 20 wrzesnia 2006 r., SK 63/05, OTK-A 2006/8, poz. 108; wyr.
TKz 15 czerwca 2004 r., SK 43/03, OTK-A 2004/6, poz. 58; wyr. TK z9 czerwca 1998 ., K 28/97,
OTK 1998/4, poz. 50; por. tez P. Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Konstytucja RP..., t. 1, s. 1093;
M. Zubik, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w Swietle Konstytucji i orzecznictwa
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no w niej standardowi konstytucyjnemu dostepu do sadu (administracyjnego).
Standard ten, wynikajacy z art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji, uzupet-
nia art. 175 ust. 1 oraz art. 184 Konstytucji’. Przewidziana w Konstytucji, przede
wszystkim w art. 175 ust. 1 oraz w art. 184 odrebna struktura sagdownictwa admi-
nistracyjnego i niezalezna pozycja sadéw administracyjnych w pionach sgdownic-
twa Rzeczypospolitej Polskiej, pocigga za sobg wniosek, znajdujacy potwierdzenie
w orzecznictwie TK, ze prawo do sadu administracyjnego jest autonomicznym
prawem wyodrebnionym z ogélnej formuly prawa do sadu', co sprawia, ze samo-
dzielny charakter zyskuje tym samym réwniez element prawa do sagdu administra-
cyjnego, jakim jest dostep do tego sadu.

Do podstawowego standardu konstytucyjnego dostepu do sadu administracyj-
nego nalezy wiaczy¢ rowniez art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry stanowi o dopusz-
czalnych granicach ingerencji ustawodawcy w prawa i wolnosci czlowieka oraz
obywatela. Takim prawem jest bez watpienia réwniez prawo dostepu do sadu ad-
ministracyjnego, ktére ma charakter powszechny, ale nie bezwzgledny"'. W prak-
tyce, odpowiednia harmonizacje¢ tych cech prawa dostepu do sadu (administracyj-
nego) umozliwia badanie kryteriow legitymacji skargowej z perspektywy art. 31
ust. 3 Konstytucji. Mimo ze Konstytucja nie wyklucza mozliwo$ci ustanawiania
barier w dostepie do sadu, a podstawy legitymacji skargowej lokuja sie¢ w obrebie
przestanek dopuszczalnosci zaskarzenia koniecznych do ustalenia w demokratycz-
nym panstwie prawnym ze wzgledu na wymagania interesu publicznego, ich zbyt
rygorystyczna konstrukcja (albo z drugiej strony nadto szeroka) moze stanowic¢
realne ograniczenie prawa do sadu administracyjnego niektérych podmiotow tego
prawa. Takie potencjalne zagrozenie rodzi obowigzek oceny regulacji dotyczacych
podstaw legitymacji skargowej z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji. Prawo

Trybunatu Konstytucyjnego, PS 2005/3, s. 13; A. Zielinski, Prawo do sgdu i organizacja wta-
dzy sqdowniczej, [w:] Ksiega XX-lecia Orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik,
Warszawa 2006, s. 491; H. Pietrzkowski, Prawo do sqdu (wybrane zagadnienia), PS 1999/11-
12,s. 7; L. Garlicki, K. Wojtyczek, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, M. Zubik, t. I, System Informacji Prawnej Lex.

9 W przypadku, gdy sprawa majaca by¢ przedmiotem rozpoznania sadu dotyczy praw i obo-
wiagzkow jednostki ksztattowanych przez dziatania administracji publicznej, prawo do sadu
realizowane jest przez dostep do sadu administracyjnego. To bowiem sady administracyjne,
w Swietle art. 45 ust. 1 w zw. z art. 184 Konstytucji, s3 sadami wtasciwymi do rozstrzygania
tego typu spraw (por. F. Geburczyk, Szczegétowe wymogi formalne skargi do sqdu admini-
stracyjnego w ujeciu komparatystycznym - prawo do sgdu, pomiedzy dowolnoscig a formali-
zmem, PPP 2019/7-8, s. 182).

10 Np. w wyrokach z: 12 maja 2003 r., SK 38/02, OTK-A 2003/5, poz. 38; z 25 czerwca 2012 r.,
K 9/10, OTK-A 2012/6, poz. 66 Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 45 ust. 1 pozwala na wy-
odrebnienie prawa jednostki do sadowej kontroli aktow godzacych w konstytucyjnie gwa-
rantowane wolnosci i prawa jednostki, jako zabezpieczajacego przed arbitralnoscia aktow
wtadzy publicznej rozstrzygajacych sprawy jednostek.

11 Poglad zaktadajacy, ze wymagania formalne i proceduralne okreslajace dostep do sadu na-
lezy oceniaé z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest powszechnie akceptowany
w doktrynie, ale znajduje potwierdzenie w orzeczeniach TK.


https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(184)&cm=DOCUMENT
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do sadu nie moze by¢ rozpatrywane jako prawo o charakterze absolutnym, istnie-
jace w systemie prawnym w sposob samodzielny, a jego ograniczenia nalezy uzna¢
za dopuszczalne o tyle, o ile spetnia¢ bedg kryteria okreslone granicami zasady
proporcjonalnosci. W rezultacie nawet materia, ktéra moze by¢ zakwalifikowana
jako sprawa w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, podlega weryfikacji z punktu
widzenia regulacji ustalonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji'?. Warunki proceduralne,
w tym podstawy legitymacji skargowej, nie powinny by¢ bowiem bariera unie-
mozliwiajaca dochodzenie praw przed sadem. O ile prawo do sadu nie jest zasad-
niczo prawem nieograniczonym, o tyle ograniczenia dostepu do sadu powinny
stuzy¢ realizacji legitymowanych celéw, zgodnie z zasadg proporcjonalnosci i za-
sadg pewnosci prawa®’.

Podstawy legitymacji skargowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
ktére powinny by¢ oceniane z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji, oparte
zostaly o kategorie intereséw'*. Prawo do sadu ma wprawdzie wymiar indywidu-
alistyczny, ale nie oznacza to, ze legitymacja skargowa ma za zadanie zabezpieczac
wylacznie kategori¢ interesu indywidualnego. Dostep do sadu z reguly przystu-
guje takze innym podmiotom niz ten, ktérego dotyczy sprawa bedaca przedmio-
tem postepowania. Legitymacje skargowa tych innych podmiotéw wywodzi si¢
z potrzeby zabezpieczenia interesu publicznego i spolecznego przed sadem ad-
ministracyjnym, w tym przez uprawnienie do wniesienia skargi w celu ochrony
intereséw prawnych innych oséb. Wspodlczesnie dla zapewnienia realizacji praw
lub obowigzkéw jednostki wynikajacych ze skomplikowanych relacji ksztattowa-
nych przez administracje publiczng ugruntowane waskie pojmowanie podstaw
legitymacji skargowej wydaje si¢ nieadekwatne. Rosngca wraz z przemianami spo-
teczno-gospodarczymi potrzeba ,,przemodelowania” z gruntu indywidualistycznej

12 E. Tkaczyk, Konstytucyjne prawo do sgdu jako jedna z najwazniejszych gwarancji praw czto-
wieka w panstwie demokratycznym. Aspekt teoretyczny, Studia Prawnicze i Administracyjne
2017/2,s.39.

13 F. Geburczyk, Szczegétowe wymogi..., s. 182 i cytowana tam literatura. TK uwaza, ze na-
ruszenie prawa do sagdu moze nastagpi¢ przez nadmierny formalizm procesowy i moze by¢
wynikiem dziatania (kumulatywnie lub indywidualnie) ustawodawcy lub przedstawicieli
praktyki, w tym przede wszystkim organéw wymiaru sprawiedliwosci (wyr. z20 maja 2008r.,
P 18/07, OTK-A 2008/4, poz. 61). W tej sprawie w pytaniu prawnym nie chodzito jednak o to,
ze stopien szczegdtowosci regulacji formy poszczegdlnych czynnosci postepowania cywil-
nego przekroczyt konstytucyjnie dopuszczalne granice, ale o to, ze wprowadzona zostata
nadmiernie surowa sankcja procesowa stosowana wobec strony postepowania reprezen-
towanej przez zawodowego petnomocnika w razie niespetnienia szczegélnych wymagan
prawnych stawianych apelacji. Podobny poglad wyznaje NSA, wyrazajac nastepujace sta-
nowisko: ,Celem dziatania sadow administracyjnych jest sadowa kontrola administracji
publicznej, a nie pozbawianie strony prawa do sadu przez nadmierny i niczemu nie stuzacy
formalizm” (post. NSA z 22 marca 2012 r., Il OSK 373/12, CBOSA; por. tez B. Banaszak, Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 286-287).

14 B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warsza-
wa 2015, s. 155.
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formuly uprawnienia do wniesienia skargi o zabezpieczenie intereséw trudnych
do jednoznacznego zakwalifikowania z punktu widzenia interesu indywidual-
nego, publicznego czy spolecznego, takich jak rozmaite formy intereséw grupo-
wych, rozproszonych powoduje, ze standard konstytucyjny w zakresie dostepu
do sadu administracyjnego powinien uwzglednia¢ nie tylko wymiar podstawowy;,
tj. art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 175 ust. 1 oraz art. 184 Konstytucji,
lecz réwniez rozszerzony. Sktadajg sie na niego wartosci interesu spotecznego, pu-
blicznego, a takze usytuowane nieco poza nawiasem sztywnej kategoryzacji grup
interesow wartosci interesoéw grupowych, wynikajace z zasad konstytucyjnych
dobra wspdlnego, zréwnowazonego rozwoju, ochrony dziedzictwa kulturowego
i partycypacji spolecznej w tym dziedzictwie, wolnos$ci tworzenia organizacji spo-
tecznych i fundacji oraz konstytucyjnego obowigzku kazdego obywatela dbatosci
o stan srodowiska. Podstawowy standard dostepu do sagdu administracyjnego uzu-
pelniony zostal zatem o te warto$ci konstytucyjne, ktore wspdttworzg analizowane
w ramach watkéw prawnoporéwnawczych alternatywne do polskiej konstrukcji
indywidualnego dostepu do sadu administracyjnego modele legitymacji skargo-
wej oparte o ochrone rozmaitych form intereséw grupowych.

Okreslajac standard konstytucyjny na potrzeby pracy, ktérej przedmiotem jest
legitymacja skargowa w postepowaniu sagdowoadministracyjnym, nie mozna po-
przesta¢ na wymienieniu zasady prawa do sadu (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 1
Konstytucji). Z prawa do sadu jako prawa podmiotowego nie korzystaja organy
wladzy publicznej oraz osoby prawne prawa publicznego. Ich zdolno$¢ sadowa
i legitymacja do wszczecia postepowania sgdowoadministracyjnego w pewnych
kategoriach spraw moze jednak wynika¢ z przepiséw ustawy. Prawo do sadowej
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérym mowa
wart. 165 ust. 2 Konstytucji', w celu zrealizowania ktérego przyznane zostalo tym
jednostkom uprawnienie do wszczgcia niektdrych postepowan przed sadami, na-
lezy odrézni¢ od prawa do sadu'®. Podmiotom tym odmawia si¢ wprawdzie zdol-
nosci posiadania statusu podmiotéw praw i wolnosci, o ktérych mowa w rozdziale
IT Konstytucji, jednak ich samodzielno$¢ chroniona jest innymi mechanizmami
konstytucyjnymi'. Mimo ze sama zasada dost¢pu osob prawnych prawa publicz-
nego do sadu administracyjnego wynika wprost z Konstytucji, zakres (podmio-
towy i przedmiotowy) tej ochrony budzi watpliwosci tak w orzecznictwie, jak
i w doktrynie, o czym bedzie mowa w dalszych rozdziatach pracy.

15 P. Czarny, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, System Infor-
macji Prawnej Lex.

16 Powotany przepis powinien zosta¢ zaliczony do standardu konstytucyjnego dostepu do
sadu w wymiarze podstawowym. Wyprowadzenie prawa dostepu do sadu administracyj-
nego osob prawnych prawa publicznego (zwtaszcza jednostek samorzadu terytorialnego)
nie wymagato bowiem od ustawodawcy zadnych zabiegéw interpretacyjnych, poniewaz
art. 165 ust. 2 Konstytucji nie pozostawia watpliwosci, ze jednostki samorzadu terytorialne-
g0 moga ubiegac sie o sadowa ochrone ich samodzielnosci.

17 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne...,s. 119.
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2. Standard unijny i miedzynarodowy

2.1. Wstep

Prawo do sadu jest gwarantowane przez konwencje miedzynarodowe o prawach
cztowieka oraz prawo Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 14 ust. 1 Paktu Praw Oby-
watelskich i Politycznych, kazdy czlowiek ma prawo do rozpatrzenia sprawy przez
wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu
co do zasadno$ci oskarzenia przeciwko niemu w sprawach karnych oraz co do jego
praw i obowigzkéw w sprawach cywilnych. Podobnie ujmuje prawo do sagdu De-
klaracja Praw Czlowieka, w art. 8 ktorej postanowiono, ze kazdy czlowiek ma pra-
wo do skutecznego odwotywania si¢ do kompetentnych sadéw krajowych przeciw
czynom stanowigcym pogwalcenie podstawowych praw przyznanych mu przez
konstytucje lub przez prawo. Z kolei art. 10 Deklaracji Praw Czlowieka wskazuje,
ze kazdy cztowiek ma na warunkach catkowitej réwnosci prawo, aby przy roz-
strzyganiu o jego prawach i zobowigzaniach lub o zasadnosci wysuwanego prze-
ciw niemu oskarzenia o popelnienie przestepstwa by¢ stuchanym sprawiedliwie
i publicznie przez niezalezny i bezstronny sad, a art. 6 Konwencji Europejskiej
stanowi o prawie kazdego do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego spra-
wy w rozsgdnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawa
przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym albo
o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karne;j.
Prawa do sadu dotyczy takze art. 13 Konwencji Europejskiej, zgodnie z ktérym
kazda osoba, ktorej prawa i wolno$ci uznane w Konwencji Europejskiej zostaty po-
gwalcone, ma prawo do skutecznego odwolania si¢ do krajowej instancji, nawet
jesli pogwalcenie to popelnita osoba wykonujaca swa funkcje urzedowa. Mimo ze
w pierwotnym tekscie Konwencji Europejskiej nie wspomniano o prawie do sadu
w sprawie administracyjnej, to orzecznictwo zakresem art. 6 Konwencji Europej-
skiej objeto takze sprawy administracyjne i dyscyplinarne, w ktérych podejmowane
s3 rozstrzygniecia wplywajace istotnie na prawa i obowigzki o charakterze cywil-
noprawnym. Doprowadzita do tego autonomiczna wykladnia poje¢ prawo i obo-
wiazek o charakterze cywilnoprawnym oraz sprawa karna. Obecnie, prawo do sagdu
w ujeciu konwencyjnym, w coraz wigkszym stopniu odnosi si¢ do spraw admini-
stracyjnych rozpoznawanych w postepowaniach sadowoadministracyjnych'®.
Prawo dostepu do sadu (w tym administracyjnego) nie wynika w sposéb oczy-
wisty z Konwencji Europejskiej. Niemniej jednak Europejski Trybunat Praw Czto-
wieka przyjal, stosujac argumentum a maiori ad minus, ze skoro art. 6 Konwencji

18 P. Przybysz, Prawo do sqdu w sprawach administracyjnych, [w:] Prawo administracyjne
w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. taszczyca, Krakdéw 1999,
s. 350; A. Wrébel, Prawo do sqdu, [w:] Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce, War-
szawa 1999, s. 209; B. Chludzinski, Prawo do sgdu a reforma postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego, Studia luridica Torunienisa 2016, t. XVII, s. 56.
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Europejskiej gwarantuje prawo do stusznych warunkéw rozpatrzenia sprawy
przez niezawisly sad, to tym bardziej chroni prawo swobodnego dostepu do same-
go sadu, jakkolwiek nie w sposob absolutny”. Wspotczesnie stwierdza sie nawet,
ze prawo do sadu w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji Europejskiej obejmuje
w pierwszej kolejnosci prawo dostepu do sadu®.

Z kolei zgodnie z art. 47 zdanie pierwsze i drugie Karty Praw Podstawowych,
kazdy kogo prawa i wolno$ci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszo-
ne, ma prawo do skutecznego srodka prawnego przed sagdem. Kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez
niezawisly i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Wsrdd za-
sad ogoélnych prawa unijnego znajduje si¢ prawo do skutecznej ochrony sadowej,
zgodnie z ktorym ksztaltuje sie¢ dostep do sadu, obejmujgcy nie tylko wszczecie
postepowania sagdowego, lecz takze prowadzenie tego postepowania przez wlasci-
wy sad?".

Na poziomie mi¢dzynarodowym, prawo do sadu wzbogacaja rekomendacje
Komitetu Ministréw Rady Europy, ktére stanowig ,,prawo miekkie” i istotny wy-
znacznik dla kierunkéw wyktadni regulacji pod katem prawa do sagdu?.

2.2. Modele dostepu do sadu administracyjnego na przyktadzie
Niemiec, Austrii, Francji, Portugalii i Wtoch

2.2.1. Uwagi wstepne

Konstytucyjny standard dostepu do sagdu administracyjnego determinuje model
legitymacji skargowej. Od tego, jak precyzyjne sa postanowienia Konstytucji do-
tyczace dostepu do sadu administracyjnego zalezy zakres swobody ustawodawcy
w konstruowaniu kryteriow legitymacji skargowej*. Warto przeanalizowa¢, jaki
wplyw ma konstytucyjny standard dostepu do sadu administracyjnego w tych
panstwach Unii Europejskiej, w ktorych obowigzujg reprezentatywne modele legi-
tymacji skargowej, na ksztalt legitymacji skargowej i w jakim stopniu ustawodaw-
ca wywigzal sie w tych panstwach z obowigzku realizacji postanowien Konstytucji
co do dostepu do sadu administracyjnego.

19 A. Jakubowski, Wtasciwos¢ sgdéw administracyjnych w Swietle standardu konstytucyjnego,
Warszawa 2017, s. 143.

20 A.Wrébel, Prawo do sqdu..., s. 542 i cytowane tam orzecznictwo.

21 Tamze.

22 W. Piatek, Podstawy skargi kasacyjnej w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa
2011, s. 96.

23 Regulacje konstytucyjne odnoszace sie do dostepu do sadu administracyjnego moga miec
bardzo zréznicowany charakter: od postanowien bardzo ogdlnych, pozostawiajacych usta-
wodawcy wiekszg swobode w konstruowaniu kryteriow legitymacji skargowej do postano-
wien na tyle precyzyjnych, ze swoboda ta bedzie w praktyce bardzo ograniczona.



24 Zdolnosc¢ sadowa i legitymacja skargowa w postepowaniu...
2.2.2. Niemcy i Austria

Art. 19 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec (Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland) z 23 maja 1949 r. w ust. 4 stanowi, ze jezeli wladza
publiczna naruszy czyje$ prawa, osobie tej przysluguje droga prawna®. Zgodnie
z Konstytucja niemiecka, kazda osoba, ktdrej prawa zostang naruszone dzialaniem
lub zaniechaniem wiadzy publicznej, moze wystapi¢ na droge sadowa. Art. 19 ust. 4
Konstytucji niemieckiej wymaga, aby ochrona sadowa byta tak wszechstronna jak
to tylko mozliwe. Wyrazona w tym przepisie zasada skutecznej ochrony sadowej
jest fundamentem praworzadno$ci w Niemczech (tzw. teoria normy ochronnej,
Schutznormtheorie)®. W orzecznictwie niemieckich sadéw administracyjnych
wskazuje sie, ze art. 19 ust. 4 Konstytucji niemieckiej gwarantuje ochrone jednost-
ki przed niezgodnym z prawem dzialaniem administracji publicznej*. Niemiecka
formule prawa dostepu do sadu wyprowadza si¢ rowniez z art. 2 ust. 2 Konstytucji.
Adresatom aktow naruszajacych ich prawa przypisuje si¢ interes prawny w zaskar-
zeniu, poniewaz takie akty co najmniej ograniczajg wolnos¢ jednostki (art. 2 ust. 2
Konstytucji)”. Niemiecki system kontroli sgdowoadministracyjnej koncentru-
je sie zatem na ochronie praw jednostki. Dopuszczalno$¢ skargi zawsze wymaga
zarzucenia naruszenia podmiotowego prawa publicznego. Takie uksztaltowanie
gléwnej funkcji sadownictwa administracyjnego ma wplyw na ksztalt catego po-
stepowania sagdowoadministracyjnego.

Kwestie szczegdtowe dotyczace organizacji i postepowania przed sadami ad-
ministracyjnymi uregulowano w ustawie z 21 stycznia 1960 r. Prawo o sadach ad-
ministracyjnych (Verwaltungsgerichtsordnung, VwGO). Ustawodawca niemiecki
zdecydowal sie na uksztaltowanie zakresu kognicji sadéw na podstawie klauzuli
generalnej sporu publicznoprawnego o niekonstytucyjnym charakterze. Zgodnie
z § 40 VwGO droga sadowoadministracyjna jest wlasciwa we wszystkich sporach
publicznoprawnych o charakterze niekonstytucyjnym, o ile spory te nie zostaly
przez ustawe federalng przekazane innemu sadowi®. Podstawg takiego uregu-
lowania jest wspomniany juz art. 19 ust. 4 Konstytucji, w ktérym ustawodawce

24 Konstytucje panstw Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Warszawa 2011, s. 526. Zwraca
uwage duzy stopien precyzyjnosci omawianego przepisu w opisie kryterium dostepu do
sadu (kryterium naruszenia prawa jednostki przez wtadze publiczng) w poréwnaniu do roz-
wigzan konstytucyjnych funkcjonujacych w innych porzadkach prawnych.

25 P. Ostojski, Wykonanie wyrokéw sgdowoadministracyjnych w Niemczech, [w:] Wykonanie wy-
roku sgdu administracyjnego, red. W. Pigtek, Warszawa 2017, s. 95.

26 T. Perroud, [w:] Cases, Materials and Text on Judical Review of Administrative Action, red.
C. Backes, M. Eliantonio, Oxford 2019, s. 28. W orzecznictwie tym podkresla sie, ze jakkolwiek
przepis ten wigze dostep do sadu administracyjnego z naruszeniem prawa jednostki, kryte-
rium to nie moze byc interpretowane nadmiernie rygorystycznie, bezzasadnie zamykajac
droge sadowa w celu uzyskania ochrony naruszonych praw.

27 Tamze.

28 M. Wyrzykowski, Republika Federalna Niemiec, [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie
Zachodniej, red. L. Garlicki, Warszawa 1990, s. 129.
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zwyklego zobowigzano do stworzenia mechanizmu efektywnej ochrony prawne;
przystugujacej kazdemu, czyje prawa naruszy wladza publiczna®.

Skoro kryterium dostepu do sadu jest tak precyzyjnie okre§lone na poziomie
konstytucyjnym, to ustawodawcy niemieckiemu nie pozostawalo w praktyce duze
pole manewru w zakresie konstruowania modelu legitymacji skargowej. Z docho-
dzeniem sagdowej ochrony podmiotowego prawa publicznego w Niemczech zwig-
zany jest funkcjonalny odpowiednik polskiej legitymacji procesowej — uprawnie-
nie do zlozenia skargi (Klagebefugnis). Legitymacja do zlozenia skargi do sadu
administracyjnego zostala oparta na kryterium naruszenia konkretnego prawa
skarzacego™. Stad tez skarzacy musi oprze¢ swojg legitymacje do zlozenia skargi
na naruszeniu jego konkretnego publicznego prawa podmiotowego, ktére wynika
z okreslonego przepisu. Naruszone prawo musi by¢ prawem lub interesem prawnie
chronionym. Strona skarzaca wtedy posiada legitymacje procesows, gdy w sposéb
uzasadniony podniesie naruszenie swoich praw. Fragment § 42 ust. 2 VwGo (,,na-
ruszenie swoich praw”) odwoluje si¢ do naruszenia kazdego chronionego przez
porzadek prawny indywidualnego interesu®. Cho¢ sad bada zaskarzone dziatanie
czy zaniechanie administracji pod katem zgodnosci z prawem, skarzacy w toku
procesu (lub juz w samej skardze) musi jednoczesnie wykaza¢, ze zaskarzony akt,
czynno$¢ czy zaniechanie administracyjne naruszyly jego prawa podmiotowe.
Jednocze$nie jednak sad ten jest wladny, zeby decydowac o ksztalcie stosunku ad-
ministracyjnoprawnego miedzy organem a jednostka, cho¢ same wyroki, tak jak
w prawie polskim, co do zasady aktéw administracji nie zastepuja*.

W sytuacji, w ktorej nie istnieje publiczne prawo podmiotowe, o ochrong ktére-
go zabiega skarzacy legitymacja skargowa moze niekiedy wynika¢ réwniez z praw
podstawowych (prawo do wlasnosci, nietykalnosci, prawo do réwnego traktowa-
nia), co w istoty sposob rézni niemiecki model legitymacji skargowej od modelu
polskiego. Polskie sady administracyjne wymagaja kazdorazowo powiazania praw
podstawowych z konkretnymi przepisami prawa materialnego, z ktorych skarzacy

29 Tamze.

30 Paragraf 42 ust. 2 VwGo stanowi ze: ,,0 ile w ustawie nie postanowiono inaczej, skarga jest
dopuszczalna wytacznie wtedy, kiedy skarzacy podnosi naruszenie swoich praw przez wy-
danie aktu administracyjnego lub odmowe badz zaniechanie jego wydania”.

31 F. Geburczyk, Legitymacja skargowa w polskim, niemieckim i francuskim postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka 2013/2, s. 41 i cyto-
wana tam literatura. Zgodnie z § 113 ust. 1 VwGO, sad administracyjny moze uchyli¢ akt
administracyjny pod warunkiem, ze jest on niezgodny z prawem, przez co narusza prawa
skarzacego.

32 Mimo to, sady niemieckie, w zwigzku z przyjetym przez ustrojodawce celem sagdownictwa
oraz wprowadzeniem rodzajow skarg na ksztatt postepowania cywilnego, zyskaty o wie-
le szersze spektrum oddziatywania na dziatalno$¢ administracji anizeli sady polskie (por.
W. Szafranska, Zasady wyrokowania w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Studium
poréwnawcze prawa polskiego i niemieckiego, Warszawa 2018, s. 11; zob. tez A. Janesse
Bok, [w:] Judical Lawmaking and Administrative Law, eds. E. Stroink, E. van der Linden,
Oxford 2005.
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wywodzi legitymacje skargowa. W sytuacji, w ktorej skarzacy wywodzi swoja legi-
tymacje skargowa z naruszenia praw podstawowych, sady niemieckie badaja cha-
rakter normy konstytucyjnej, z ktorej skarzacy wywodzi swoje prawa, jak rowniez
to, czy skarzacy jest adresatem prawa podstawowego i czy istnieje ryzyko jego na-
ruszenia przez organ administracji publicznej®.

Adresatom aktu naruszajgcego prawa jednostki przystuguje droga sagdowa, akt
taki bowiem co najmniej ogranicza wolno$¢ jednostki (art. 2 ust. 2 Konstytu-
cji niemieckiej). Réwniez osoby niebedace adresatami aktu administracyjnego
moga wnie$¢ skarge do sadu, jezeli wykaza, ze akt ten narusza ich publiczne
prawa podmiotowe. Skarzacy musi jednakze powolac sie na swoje osobiste pra-
wo, a nie na prawa przystugujace ogdétowi spoteczenstwa lub innym osobom?*.
Jezeli natomiast prawo stuzy wylacznie interesom publicznym, nie przyznaje si¢
osobie powolujacej si¢ na takie prawo legitymacji skargowej. Przepis prawa sta-
tuuje prawo podmiotowe, o ochrone ktérego mozna wystapi¢ do sagdu admini-
stracyjnego, jezeli zabezpiecza ono nie tylko interes publiczny, ale przynajmniej
w pewnym zakresie interes jednostki. Ustawa kreuje publiczne prawo podmio-
towe, ktorego naruszenie moze by¢ podstawa legitymacji skargowej, jezeli prze-
pis ustawy ma charakter powszechnie obowigzujacy, nie jest oparty na uznaniu
administracyjnym, ma na celu ochrong intereséw jakiej$ osoby lub grupy oséb,
opiera si¢ na ochronie interesu osobistego, a nie wytacznie interesu publicznego,
wynika z niego uprawnienie jednostki oparte na prawie zagdania od organu ad-
ministracji konkretnego zachowania®.

Przyjecie modelu ochrony publicznych praw podmiotowych w prawie niemiec-
kim oznacza, ze to skarzacy pozostaje wlasciwym ,,gospodarzem” procesu przez
wybdr odpowiedniego rodzaju skargi, zwigzanie sadu wyrazonym w niej zada-
niem, czy mozliwos¢ cofnigcia skargi bez zgody sadu, az do uprawomocnienia si¢
wyroku. Celem wyrokowania w niemieckim sadzie administracyjnym jest wyka-
zanie w pierwszej kolejnosci, w jaki sposob dzialanie lub bezczynno$¢ administra-
cji wplynely na sytuacje prawng skarzacego, naruszajac przy tym jego publiczne
prawa podmiotowe. Niemiecki sagd administracyjny moze jednak nastepnie sam
uksztaltowaé stosunek administracyjnoprawny lub wskaza¢ organowi wiazacy go
sposob zalatwienia sprawy?*. Dzialanie sadu moze zatem wplywa¢ bezposrednio
na ksztaltowanie stosunkéw prawnych pomiedzy podmiotami. Ze wzgledu na
przyjecie przez niemieckiego legislatora modelu ochrony praw podmiotowych,
przedmiotem sporu nie mozna w prosty sposdb okresli¢ badania prawidlowosci

33 Tamze.

34 Przyjeto, ze publiczne prawa podmiotowe, na ktére moze sie powotac skarzacy przed sagdem
administracyjnym, moga by¢ ustanawiane przez normy, ktore nie stuza jedynie ochronie
ogobtu spoteczenstwa, ale przynajmniej w jakim$ stopniu maja za zadanie ochrone jednostki.
Actio popularis jest wykluczona.

35 M. Eliantonio, F. Grashof, [w:] Cases, Materials..., s. 209.

36 Zob.tezrozdziat Il ppkt 2.1.
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procesu konkretyzowania uprawnien badz obowigzkéw jednostki (co stanowi jed-
na z prob zdefiniowania pojecia sprawy sgdowoadministracyjnej w Polsce)™.

Z klauzuli generalnej § 40 ust. 1 VwGO wynika, ze skarga przystuguje od wtad-
czego dzialania lub zaniechania administracji w kazdej postaci, bez wzgledu na jego
forme prawng. W swietle niemieckiej ustawy o sadach administracyjnych mozna
wyrozni¢ trzy gtéwne kategorie skarg: o uksztaltowanie, o $wiadczenie, a takze
o ustalenie, ktdre dzielg si¢ na wiele réznych podkategorii. Skargi o uksztaltowanie
maja na celu uregulowanie sytuacji prawnej jednostki przez sad administracyj-
ny. Gdy dotyczy to stosunkéw materialnoprawnych, wlasciwa jest skarga z § 42
ust. 1 VWGO, i to ona w praktyce wystepuje najczesciej. Jej zasadniczym celem jest
uchylenie zaskarzonego aktu administracyjnego, a takze — w przypadku wniesie-
nia sprzeciwu — aktu wydanego na jego podstawie. Przedmiot sporu w przypadku
skargi o uchylenie aktu administracyjnego stanowi twierdzenie skarzacego, ze akt
ten jest sprzeczny z prawem, tzn. narusza jego prawa podmiotowe. Samo bowiem
istnienie danego prawa oraz przyporzadkowanie go osobie skarzacego nie wystar-
cza do uznania skargi za dopuszczalna. Konieczne jest takze naruszenie tego prawa
przez akt w stosunku do skarzacego. Natomiast uksztaltowanie dotyczy proceso-
wych stosunkow prawnych, wlasciwa jest skarga o wznowienie postepowania oraz
wiele typow skarg przewidzianych w procedurze cywilnej*. Sad, badajac skarge
i zauwazajac naruszenie praw podmiotowych, uchyla akt, co nie musi pociagac za
sobg dzialania administracji w obrebie tej samej sprawy administracyjnej i co do-
wodzi, ze to sad ksztaltuje tym samym stosunek administracyjnoprawny pomiedzy
jednostka a organem®. Jesli organ wydal decyzje, w ktérej odmowit wydania aktu,
skarzacy musi wnie$¢ tzw. skarge zobowigzujaca, po rozpatrzeniu ktorej organ
moze zosta¢ zobowigzany do wydania danego aktu, chyba ze administracja dyspo-
nuje w tej kwestii uznaniem administracyjnym badz sprawa nie dojrzala jeszcze do
rozstrzygniecia przez sad. To sad, dzigki mozliwosci przeprowadzenia petnego po-
stepowania dowodowego, ustala zatem stan sprawy, nakazujac administracji wy-
danie aktu o okreslonej tresci. Nie wszystkie rodzaje skarg zostaly jednak oparte na
ochronie praw subiektywnych. Do zlozenia przez osobe fizyczng i prawna skargi
2§ 47 VWwGO (kontrola przepiséw rangi podustawowej) jest wymagane wykazanie

37 W. Szafranska, Zasady wyrokowania..., s. 29. Autorka zauwaza, ze cze$¢ doktryny niemiec-
kiej jest zgodna, iz na pojecie przedmiotu sporu nalezy patrze¢ w aspekcie roszczenia
procesowego wskazanego przez zadania skarzacego (stad takie préby definiowania sprawy
sadowoadministracyjnej w naszej literaturze). W zwigzku z powyzszym mozna stwierdzi¢,
ze obecnie akceptowalna przez wiekszos$¢ przedstawicieli nauki definicja przedmiotu sporu
stanowi odpowiednik pojecia sprawy sagdowoadministracyjnej opartej na koncepcji formal-
noprocesowej. Niewatpliwie wiec zakreslenie granic postepowania wigze sie $cisle z odpo-
wiednia wyktadnia zadan skarzacego, dokonywana przez sad az do zamkniecia rozprawy.

38 D. Gut, Merytoryczne orzekanie polskich sgddéw administracyjnych - tendencje rozwojowe,
Lublin 2018, s. 36; por. tez P. Ostojski, Wykonywanie wyrokéw sgdowoadministracyjnych
w Niemczech...,s. 97.

39 W konkluzji uchyleniu nie podlega jedynie sam akt administracyjny, a caty uksztattowany
nim stosunek administracyjnoprawny.
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naruszenia praw jednostki (lub przewidywalnego naruszenia ich w przyszlosci),
jednak sad moze wyrokiem uchyli¢ dany akt normatywny, gdy stwierdzi jedynie
naruszenie obiektywnego porzadku prawnego. Juz samo umozliwienie sagdom ad-
ministracyjnym badania przepiséw rangi podustawowej jest elementem obiektyw-
nej kontroli prawne;j*.

Kontrola sprawowana przez niemiecki sad administracyjny jest na tle innych
krajow europejskich kontrolg gleboka, czego dowodami s3 m.in. rozbudowany sys-
tem badania decyzji uznaniowych administracji, a takze zobowigzanie do ustalania
we wlasnym zakresie pelnego stanu faktycznego sprawy, a wiec przeprowadzenia
pelnego postepowania dowodowego. Inaczej zatem niz w Polsce - zwigzanie sadu
ustaleniami administracji jest nie do pogodzenia z dyspozycja art. 19 ust. 4 Kon-
stytucji, co nie znaczy, ze sad jest zmuszony do dokonywania ponownych usta-
len w przypadku braku watpliwosci co do stanu faktycznego zrekonstruowanego
przez organ*'. Niemiecki sad administracyjny weryfikuje dziatalno$¢ administra-
cji w szerokim zakresie i cho¢, co do zasady, wyroki sadu administracyjnego nie
zastepujg dzialan administracji — przez wytyczenie celu, jakim jest bezposrednia
ochrona publicznych praw podmiotowych, postepowanie sadowoadministracyj-
ne, a zatem i wienczaca je faza wyrokowania, zostaty ukierunkowane na ostateczne
rozwigzanie zaistnialego przed sadem sporu publicznoprawnego, a wiec — uzywa-
jac polskiej nomenklatury - zatatwienie sprawy administracyjnej*.

Jezeli chodzi o legitymacje skargowa organizacji spotecznych w prawie niemiec-
kim to ta jest okreslona wyjatkowo wasko. W gruncie rzeczy ochronie sadowej nie
podlega interes publiczny reprezentowany przez organizacje spoleczng. Organiza-
cja ta, aby poszukiwac¢ ochrony przed sagdem administracyjnym, musi wykazac, ze
jej wlasne prawa badz obowiazki zostaly naruszone skarzonym aktem®.

Z kolei w Austrii tradycyjny system orzekania, co do zasady kasacyjnego, funk-
cjonowal do konca 2013 r. Dyskusja nad reforma sagdownictwa administracyjne-
go w Austrii toczyla si¢ od lat. Projekt ustawy reformujacej sgdownictwo admi-
nistracyjne opracowano w ramach programu rzadowego ,,Sprawne Panstwo”. Po
zaaprobowaniu przez Komisje Konstytucyjng projekt zostal uchwalony w 2012 r.
jako Verwaltungsgerichtsbarkeits-Nowelle 2012. Ustawe opublikowano w BGBI.
Nr 51/2012 z 5 czerwca 2012 r. (VWGVG)*.

40 W. Szafranska, Zasady wyrokowania..., s. 19.

41 Tamze,s. 167.

42 Tamze.

43 0Odnosnie do legitymacji skargowej organizacji spotecznej w sprawach z zakresu ochrony
srodowiska zob. tez rozdziat VI punkt 1.6.

44 D. Gut, Merytoryczne..., s. 47. Autorka wskazuje, ze jedna z najwazniejszych zmian byto
utworzenie dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego. Na mocy art. 129 B-BV
w kazdym kraju zwigzkowym powotano jeden krajowy sad administracyjny, natomiast na
poziomie federacji - Federalny Sad Administracyjny, utworzony zamiast Trybunatu Azylowe-
go oraz jeden sad administracyjny federacji w sprawach finansowych pod nazwa Federalny
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Skarge na decyzje organu administracyjnego z powodu sprzecznosci z prawem
moze wnies¢ kazdy, kto twierdzi, ze przez wydanie decyzji naruszono jego prawa.
W zakresie kognicji sady administracyjne pierwszej instancji sa zwigzane trescig
skargi. W mysl § 27 VWGVG, sad jezeli nie stwierdzi niezgodnosci z prawem z po-
wodu braku wlasciwosci organu, poddaje badaniu zaskarzong decyzje, zaskar-
zony nakaz, Srodek wtadzy lub polecenie w zakresie wyznaczonym skarga, czyli
przytoczonymi podstawami skargi, zakresem zgdania oraz zakresem zaskarzenia.
Oznacza to, Ze skarzacy po wniesieniu skargi nie moze juz rozszerzy¢, ani zmieni¢
jej tresci, a sad administracyjny nie moze z urzedu stwierdzi¢ naruszen prawa nie-
powolanych w skardze. Nie dotyczy to sytuacji, w ktdrej zachodzi niewlasciwosé
organu - wowczas sad zobowigzany jest uwzgledni¢ skarge.

Dodatkowo wskaza¢ mozna, ze w art. 130 ust. 4 B-VG rozwigzano kwestie za-
kresu orzekania merytorycznego przez sady administracyjne pierwszej instancji
przy uwzglednieniu dualnego charakteru ich jurysdykcji. Dagmara Gut uwaza, ze
reforma sagdownictwa administracyjnego w Austrii jest wspolczesnie najlepszym
europejskim przykladem przemyslnego i systemowego odejscia od orzekania ka-
sacyjnego sagdow administracyjnych. Wyrosta z formuty czysto kasacyjnej kon-
trola administracji publicznej uzyskala obecnie na wskro$ odmienny ksztalt, co
w literaturze postrzega si¢ jako ,,kierunek naturalnej drogi rozwoju sadownictwa
administracyjnego w Europie™®. Przewidziano mianowicie, ze w sprawach karno-
-administracyjnych wydanie rozstrzygniecia merytorycznego jest obligatoryjne,
natomiast w pozostatych sprawach obowigzek wydania takiego rozstrzygniecia
obwarowano dwiema majacymi charakter roztaczny przestankami: a) gdy stan fak-
tyczny jest pewny, b) gdy samodzielne ustalenie stanu faktycznego przez sad ad-
ministracyjny jest uzasadnione wzgledami szybkosci albo jest zwigzane ze znaczna
oszczednoscig kosztow. Przepis ten reguluje wylacznie orzekanie w sprawach ze
skarg na decyzje i okredla przypadki, w ktorych sad jest obowigzany do wyda-
nia orzeczenia merytorycznego. Tam gdzie przewidziano obligatoryjne orzekanie
merytoryczne, sadowi nie wolno orzeka¢ kasacyjnie. Dopuszczono ponadto moz-
liwos¢, by w przypadkach przewidzianych w przepisach szczegélnych sad mogt
albo musiat orzeka¢ merytorycznie réwniez w innych sprawach, co powinno stu-
zy¢ uniknieciu zjawiska ,kaskady kasacji**¢. Co wiecej, z orzecznictwa Trybunalu
Administracyjnego wynika, Ze kasacyjne rozstrzygniecie powinno stanowi¢ wyja-
tek. Moze ono nastapi¢ ,,w razie jaskrawych i znaczacych luk” w materiale dowo-
dowym sprawy, kiedy organ administracji publicznej zaniechal przeprowadzenia
postepowania dowodowego badz gdy podjat czynnosci, ktore tylko w niewielkim

Sad Finansowy. Dotychczasowy Trybunat Administracyjny stat sie sgdem drugiej instancji,
rozpatrujgcym kasacje od wyrokéw sadéw administracyjnych.

45 D. Gut, Merytoryczne...,s. 55.

46 A. Krawczyk, Merytoryczne orzekanie przez sqdy administracyjne w Austrii w Swietle zatozer
reformy sgdownictwa administracyjnego (Verwaltungsgerichtsbarkeits Nowelle, 2012), [w:]
Przysztos¢ sgdownictwa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem tendencji rozwojo-
wych, red. |. Lipowicz, Z. Kmieciak, Warszawa 2012, s. 138.
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stopniu przyczynily sie do ustalenia stanu faktycznego®’. Mozna w zwigzku z tym
przyjaé, ze w odniesieniu do skarg na decyzje ustrojodawca austriacki jako regule
przyjat obowiazek ich rozstrzygniecia przez sady co do istoty sprawy*.

Oparcie dostepu do sagdu administracyjnego na formule naruszenia prawa wska-
zuje, ze funkcja legitymacji skargowej w Niemczech i w Austrii jest w pierwszej
kolejnosci zabezpieczenie praw podmiotowych jednostki. Za punkt wyjscia w tych
panstwach do okreslenia zakresu sadowej kontroli administracji moze postuzy¢
stwierdzenie, ze jej celem jest ochrona prawnie chronionego interesu skarzacego
przed niezgodnym z prawem dzialaniem administracji publicznej. Warunkiem
uruchomienia tej kontroli jest naruszenie interesu jednostki podjetym w okreslo-
nej formie dzialaniem organu administracji publicznej, wzglednie zaniechaniem.
Podstawa uwzglednienia skargi jest naruszenie prawa, ktére miato lub moglo mie¢
wplyw na wynik sprawy*. Méwiac precyzyjnie, w Niemczech oraz w Austrii pod-
stawowa rola sadownictwa administracyjnego jest ochrona podmiotowych praw
publicznych™.

2.2.3. Francja

Zgodnie z art. 66 Konstytucji Republiki Francuskiej (Constitution de la Répu-
blique Frangaise) z 4 pazdziernika 1958 r., nikt nie moze zosta¢ arbitralnie po-
zbawiony wolnosci. Wtadza sadownicza jako straznik nietykalnosci osobistej,
zapewnia poszanowanie tej zasady w sposob przewidziany w ustawie®'. Fran-
cuskie orzecznictwo konstytucyjne nie pozostawia watpliwosci, ze sady admi-
nistracyjne sa niezaleznym pionem sagdownictwa, wylacznie kompetentnym do
uniewaznienia w catosci lub w czg$ci dzialan administracji publicznej*?. W prak-
tyce, podstawowa funkcjg francuskiego sadownictwa administracyjnego jest za-
réwno obiektywna kontrola legalnosci aktéw administracyjnych, jak i ochrona
praw jednostki. Od poczatku XIX wieku francuski wymiar sprawiedliwosci miat
zarowno obiektywny, jak i subiektywny charakter. Kompetencje francuskich sa-
déw administracyjnych nie sg jasno okreslone. Regulacji takiej brakuje zaréwno
w Kodeksie sadownictwa administracyjnego (Code de justice administrative),

47 D. Gut, Merytoryczne...,s. 51 i cytowana tam literatura.

48 P. Ostojski, Wykonywanie wyrokéw sgdowoadministracyjnych w Austrii, [w:] Wykonanie wyro-
ku sgdu administracyjnego..., s. 84. Jezeli chodzi o pozostate typy skarg, to decyzje o sposo-
bie uregulowania rozstrzygniecia o nich pozostawiono ustawodawcy zwyktemu.

49 J.P. Tarno, E. Frankiewicz, M. Sieniu¢, M. Szewczyk, J. Wyporska, Sgdowa kontrola admini-
stracji. Podrecznik akademicki, Warszawa 2006, s. 24.

50 Istnienie podmiotowego prawa publicznego zaktada rownoczesne wystepowanie normy
prawnej, ktdra zobowigzuje organ administracji publicznej do okre$lonego zachowania.

51 Oparcie dostepu do sadu na formule poszanowania zakazu arbitralnego pozbawiania wol-
nosci pozostawia ustawodawcy ogromny luz decyzyjny w zakresie wypracowania modelu le-
gitymacji procesowej z uwagi na abstrakcyjnos$¢ pojecia, na ktérym oparty dostep do sadu,
tj. arbitralnego pozbawienia wolnosci.

52 W. Szafranska, Zasady wyrokowania..., s. 29.
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obowigzujacym od 1 stycznia 2001 r., jak i w innych aktach prawnych. Trady-
cyjnie wskazuje si¢ na dwa rodzaje sporéw: spory w zakresie pelnego orzekania
(contentieux de pleine jurisdiction) oraz spory w zakresie naruszenia prawa (con-
tentieux dexcés de pouvoir), zwane sporami o uchylenie aktu administracyjnego.
Na podstawie tego podzialu wyréznia si¢ dwie kategorie sporéw: 1) spory o le-
galnos$¢, w tym spory o ustalenie, spory pelnego orzekania oraz spory represyjne;
2) spory o prawa, na ktdra to kategorie skladaja si¢ spory z kontraktéw i spory
odszkodowawcze®’. Rowniez kryteria orzekania w powyzszych sporach nie zo-
staly w ustawodawstwie francuskim jasno skodyfikowane. W prawie francuskim
skarge do sadu administracyjnego mozna ztozy¢ nawet, jesli nie istnieje dla niej
podstawa w akcie normatywnym (recours ouvert)*.

Jezeli patrze¢ na skarge, ktorej celem jest uchylenie aktu z powodu jego sprzecz-
nosci z prawem (recours pour excés de pouvoir), to francuski model ochrony jest
wysoce obiektywny. Akt administracyjny, ktéry moze by¢ zaskarzony do sadu, to
- oprdcz aktéw indywidualnych - kazdy inny akt normatywny rangi nizszej niz
ustawa, wydany przez glowe panstwa lub organy administracji (z wytaczeniem tzw.
aktow rzadowych, czyli wydawanych przez wladze wykonawcza w relacjach z par-
lamentem i z wladzami obcego panstwa w ramach stosunkéw dyplomatycznych
i wojennych)®*. W ramach oceny dopuszczalnosci tej skargi sady nie wypowiadaja
sie 0 naruszeniu indywidualnych praw skarzacego. Zadne kwestie dotyczace praw
podmiotowych nie sg rozpatrywane przed francuskim sagdem w ramach skargi
o stwierdzenie niewaznosci. Jednostka musi mie¢ jedynie zdolnos¢ do zakwestio-
nowania zaskarzonego aktu, tj. wykaza¢, ze akt jej dotyczy, ale nie jest konieczne
naruszenie jej praw podmiotowych przez ten akt®. Podstawy uchylenia aktu ad-
ministracyjnego wyksztalcone w orzecznictwie Rady Stanu, wspdlczesnie dzieli
sie na naruszenie: legalnosci zewnetrznej — brak wlasciwosci, naruszenie wymo-
géw formalnych oraz naruszenie procedury, jak rowniez legalnosci wewnetrznej
- naruszenie zasady praworzadnosci, blad co do prawa, bfad co do ustalenia sta-
nu faktycznego oraz naduzycie wladzy”’. Subiektywny wymiar ochrony prawne;j
udzielanej przez francuskie sgdownictwo administracyjne odzwierciedla z kolei
recours de pleine jurisdiction, ktorej celem nie jest ochrona praworzadnosci, lecz
intereséw jednostki. Wspolczesna tendencja obserwowang we Francji jest coraz

53 H.lzdebski, Francja, [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki,
Warszawa 1990, s. 56.

54 Szerzej: M. Eliantonio, F. Grashof, [w:] Cases, Materials...,s. 109 i n.

55 D. Gut, Merytoryczne..., s. 27 i powotana tam literatura; F. Geburczyk, Legitymacja skargo-
wa..., s. 44.

56 Skarge te opisuje sie jako ,,roszczenie interesu publicznego”, jest to instrument dostepny dla
»wszystkich” celem zwalczania nielegalnych dziatat administracji publiczne;j.

57 D. Gut, Merytoryczne..., s. 28; por. tez W. Jakimowicz, Prawo administracyjne, [w:] Prawo
francuskie, red. A. Machowska, Krakéw 2004, s. 112; F. Geburczyk, Wykonanie wyrokéw sg-
dowoadministracyjnych we Francji, [w:] Wykonanie wyroku sqdu administracyjnego..., s. 116;
J. Borkowski, Nowy francuski model sgdownictwa administracyjnego, PiP 2001/10, s. 39.
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czestsze wlaczanie aspektow subiektywnej recours de pleine jurisdiction do obiek-
tywnego modelu recours pour excés de pouvoir®™.

Francuska doktryna opiera mozliwo$¢ ztozenia skargi w postepowaniu sado-
woadministracyjnym na tzw. interesie w dziataniu (intérét pour agir). Nie istnieje
definicja tego zwrotu, a orzecznictwo takze nie pozwala na ostateczne sprecyzowa-
nie jego tresci. Jednak w literaturze, bazujac na orzecznictwie Rady Stanu, wska-
zuje sie na generalne zalozenia, ktére pozwalajg na ustalenie zaryséw omawianego
pojecia. Wyodrebnia sie dwa dajace si¢ uogolni¢ kryteria. Pierwsze ma charakter
przedmiotowy: skarzony akt musi ksztaltowac sytuacje prawng skarzacego; drugie
z kolei ma charakter podmiotowy: pomiedzy skarzacym a skarzonym aktem musi
istnie¢ zindywidualizowany zwiazek. Zaskarzenie aktu administracyjnego jest
mozliwe zasadniczo w kazdym przypadku przez nieokreslony z gory krag podmio-
tow. Niekiedy podnosi sig, ze interes w dziataniu musi mie¢ charakter indywidual-
ny, co oznacza, ze skarzacy musi wykaza¢, iz skarzony akt dotyczy go osobiscie, na-
wet jezeli moglby w tym sensie dotyczy¢ niezdefiniowanego kregu osob. Charakter
indywidualny interesu w dzialaniu jest jednak wyktadany przez Rad¢ Stanu bardzo
szeroko. Pojecie interesu w dziataniu ujmuje si¢ réwniez jako kazdy interes, ktory
mozna okresli¢ i ktory legitymizuje podmiot do ztozenia skargi do sadu admini-
stracyjnego. Zasadniczo mozna powola¢ si¢ na naruszenie jakiejkolwiek normy
prawa, niezaleznie od tego, czy ta norma zostata utworzona w osobistym interesie
skarzacego, czy w interesie publicznym. Sytuacja skarzacego musi jednak pozosta-
wa¢ w okreslonym zwigzku z dziataniem administracji*.

Bazujac na powolanych spostrzezeniach, mozna zatem zaproponowac teze, ze
we francuskim postepowaniu sgdowoadministracyjnym podstawa legitymacji do
zaskarzenia aktu administracyjnego do sadu administracyjnego nie jest ostatecz-
nie zdeterminowana. Kazdy, kto moze wykaza¢ swoj indywidualny interes w za-
skarzeniu aktu administracyjnego do sadu administracyjnego jest legitymowany
do zlozenia skargi. Oczywiste jednak jest, ze mozliwos¢ zaskarzenia aktu admi-
nistracyjnego bedzie przystugiwala jego adresatowi, tym niemniej wskazuje sie,
ze moze ona tez przyslugiwa¢ podmiotom, ktorych dany akt dotyczy jedynie po-
srednio®. Ustawa francuska pozwala sedziom na duzg elastyczno$¢ w ocenie in-
teresu prawnego. Nawet interes ,moralny” mozna uznac za wystarczajacy. Jest tak
na przyklad, gdy skarzacy ze wzgledow religijnych podwaza decyzje ograniczajaca
prawa zwigzku wyznaniowego lub decyzje, ktdra godzi w jego reputacje®'.

58 T.Perroud, [w:] Cases, Materials..., s. 47.

59 Tamze.

60 F.Geburczyk, Legitymacja..., s. 43-46.

61 T. Perroud, [w:] Cases, Materials..., s. 48. Jak pokazuje przyktad Francji, o ksztatcie legity-
macji skargowej nie decyduje zawsze samo oparcie jej na formule interesu, ale raczej cechy,
ktore sie mu przypisuje w orzecznictwie sgdowym. W przypadku ustawodawstwa francu-
skiego, nawet oparcie legitymacji skargowej o wymaganie interesu w dziataniu nie zblizyto
modelu legitymacji skargowej do actio popularis ze wzgledu na cechy, ktére orzecznictwo
oraz doktryna przypisato interesowi w dziataniu.
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We Francji organizacje spoleczne uprawnione s do wniesienia skargi w celu
ochrony intereséw grupowych, pod warunkiem, ze udzielona zostanie zgoda od
kazdej z 0os6b w imieniu ktdrej poszukiwana jest ochrona sagdowa albo skarzona
jest decyzja naruszajaca interesy grupowe, ktorych ochrona jest zadaniem tej or-
ganizacji i jednoczesnie interesy te nie s sumg intereséw czlonkdow tej organizacji.
Jezeli organizacja spoleczna zamierza skarzy¢ decyzje naruszajacg prawa jednego
z czlonkoéw, decyzja ta musi jednoczes$nie narusza¢ interesy szerszej grupy osob.

Kompetencje sagdow administracyjnych nie maja zatem jednakowego charak-
teru i zakresu we wszystkich sprawach. W zaleznosci od przypadku, maja one
pelna jurysdykcje, obejmujaca sprawowanie pelnej kontroli dotyczacych kwestii
prawnych i faktycznych lub uprawnienia do stwierdzenia niewaznosci ograniczo-
ne do uniewazniania niezgodnych z prawem aktéw administracyjnych, przy czym
sad administracyjny nie jest wowczas uprawniony do zmiany i zastgpienia decyzji
organu wlasng decyzja. Postgpowanie sagdowe z tzw. pelng jurysdykeja obejmu-
je wiele kategorii spraw, w ktorych sad administracyjny wykorzystuje najszersze
uprawnienia. W tej formie prowadzenia sporu sad moze rozstrzygac kwestie praw-
ne i faktyczne, zmienia¢ decyzje podjete przez administracje (nie tylko wtedy, gdy
s3 one niezgodne z prawem) i zastepowac je nowymi. Zakres orzekania meryto-
rycznego przez sady administracyjne we Francji jest stosunkowo szeroki. Rada
Stanu moze wydac¢ orzeczenie reformatoryjne, jesli wymaga tego interes dobrej
administracji wymiaru sprawiedliwo$ci, oraz ma obowigzek wydac je w kazdym
przypadku, gdy ta sama sprawa stala si¢ przedmiotem drugiej skargi kasacyjne;j.
Zaskarzone rozstrzygnigcie mozna zmieni¢ w ramach contentieux de pleine ju-
risdiction, zatem w calej grupie spraw z zakresu odszkodowan oraz kontraktow.
Co wiecej, réwniez w kategorii sporéw o legalno$¢ sadom administracyjnym jest
przyznawana mozliwos¢ orzekania merytorycznego w wielu grupach spraw — naj-
wazniejsze z nich to podatkowe®.

2.2.4. Portugalia

Zgodnie z art. 20 ust. 1 Konstytucji Republiki Portugalskiej (Constituicdo da Re-
publica Portuguesa) z 2 kwietnia 1976 r., wszystkim zapewnia si¢ mozno$¢ docho-
dzenia swoich praw i dostep do sadéw dla obrony swoich praw i intereséw prawnie
chronionych. Stosownie do ust. 4 tego przepisu, wszyscy maja prawo do rozpa-
trzenia swojej sprawy w rozsagdnym terminie w rzetelnym postepowaniu. Ust. 5
powolanego przepisu stanowi, ze aby umozliwi¢ obrone praw, wolnosci i gwa-
rancji osobistych, ustawa zapewnia obywatelom procedury sadowe o szybkim
i priorytetowym charakterze, w celu uzyskania w odpowiednim czasie skutecz-
nej ochrony na wypadek zagrozenia lub naruszenia wymienionych praw. Zgodnie
z art. 52 ust. 1 Konstytucji, wszyscy obywatele maja prawo do przedstawiania, in-
dywidualnie lub zbiorowo, organom suwerennosci, organom rzagdowym, petycji,

62 D. Gut, Merytoryczne..., s. 30.
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zazalen, odwotan lub skarg w celu obrony swoich praw, obrony Konstytucji, ustaw
lub interesu powszechnego, a takze majg prawo do uzyskania w rozsadnym termi-
nie informacji na temat sposobu ich rozpatrzenia. Zgodnie z pkt 3 tego przepisu,
przyznaje si¢ wszystkim prawo do wystepowania z actio popularis, osobiscie lub
przez zrzeszenia wystepujace w obronie okreslonych intereséw, w przypadkach
i na zasadach okreslonych w ustawie, w tym réwniez prawo do zadania odpowied-
niego odszkodowania dla pokrzywdzonego lub pokrzywdzonych, w szczegélnosci
w celu: a) przyczyniania sie do zapobiegania, zwalczania i $cigania na drodze s3-
dowej przestepstw przeciwko zdrowiu publicznemu, prawom konsumenta, jakosci
zycia, ochronie $rodowiska i dziedzictwa kulturowego, b) obrony débr nalezacych
do panstwa, do regionéw autonomicznych i do jednostek wladzy lokalnej®. Na
podstawie art. 52 ust. 1 Konstytucji Portugalii, kazdy obywatel ma zatem prawo
samodzielnie albo z innymi obywatelami wystepowa¢ ze skargami i petycjami
w obronie ich praw osobistych, Konstytucji, porzadku prawnego albo interesu
ogotu do wladz publicznych i samorzadowych, jak réwniez kazdej innej wladzy,
w tym réwniez w regionach autonomicznych®. Ust. 3 tego przepisu precyzuje, ze
kazdemu zagwarantowane zostalo actio popularis jako prawo osobiste (skarga po-
pularna indywidualna - acgao popular individual) albo realizowane przy pomocy
odpowiednich organizacji spolecznych dzialajacych na rzecz interesu ogélnego
(skarga popularna kolektywna — ac¢ao popular colectiva)®.

Konstytucja Republiki Portugalskiej okresla prawo dostepu do sadu zaréwno
w wymiarze osobistym (art. 20), jako prawo osoby, ktdra posiada interes prawny
we wniesieniu skargi, jak i prawo blizej nieokreslonej grupy oséb, ktére uprawnio-
ne s3 do wnoszenia skarg do sagdu, w celu ochrony wartosci okreslonych konsty-
tucyjnie (art. 52). W Konstytucji Portugalii istniejg zatem podstawy do wyodreb-
nienia prawa dostepu do sadu 0séb legitymujacych si¢ interesem we wniesieniu
skargi od prawa dostepu do tego sadu osob, ktore wystepuja na droge sadowa
w celu ochrony interesu o wymiarze publicznym.

Ustawg szczegolng, ktora okresla zasady dostepu do sadu administracyjnego
i do ktorej odsyta art. 20 ust. 5 oraz art. 52 ust. 3 Konstytucji Portugalii, jest Kodeks
postepowania przed sagdem administracyjnym (Cédigo de Processo nos Tribunals
Administrativos). Stosownie do art. 9 ust. 1 tej ustawy, uprawniona do wniesie-
nia skargi jest osoba, ktora jest strong stosunku materialnoprawnego. Zgodnie zas
z ust. 2 tego przepisu, bez uszczerbku dla interesu prawnego takiej osoby, kazda
osoba, a takze stowarzyszenia i fundacje, wladze lokalne i prokuratura majg prawo
wystgpi¢ ze skarga do sadu administracyjnego w celu ochrony konstytucyjnych

63 Konstytucje panstw Unii Europejskiej..., s. 455.

64 Zob. tez rozdziat Il ppkt 3.2 oraz rozdziat IV pkt 7.

65 Podstawowym celem actio popularis, zgodnie z regulacja konstytucyjna, jest zapobieganie
naruszeniom prawa w zakresie zdrowia publicznego, dbanie o jako$¢ zycia obywateli, ochro-
na srodowiska oraz spuscizny kulturowej, ochrona wtasnosci pafnstwowej (domeny publicz-
nej) oraz autonomii regionow. Warunki realizacji tych praw okreslaja ustawy szczegdtowe.
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wartosci, takich jak: zdrowie publiczne, srodowisko, planowanie przestrzenne,
dziedzictwo kulturowe, majatek panstwa, regionéw autonomicznych, wiadz lokal-
nych. Actio popularis jest w systemie portugalskim mechanizmem rozszerzajacym
zakres legitymacji skargowej, ktéra w podstawowym zakresie oparta zostala o in-
teres w zaskarzeniu. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby ze skarga wystapil zaréwno
podmiot legitymujacy sie interesem w zaskarzeniu, jak i inny podmiot na zasadzie
actio popularis i to nawet razem. W takiej sytuacji ocena legitymacji skargowej
dokonywana jest odrebnie w stosunku do kazdego z podmiotéw i w oparciu o inne
kryteria. Wzgledem osoby powolujacej sie na interes w zaskarzeniu nastepuje ba-
danie, czy zaskarzony akt pozostaje w zwiazku ze sferg jej indywidualnych upraw-
nien lub obowiazkow, zas wzgledem podmiotu wystepujacego z actio popularis,
sad bada, czy rzeczywiscie zachodzi potrzeba ochrony przed sgdem administracyj-
nym interesu publicznego, na ktéry podmiot ten powotuje si¢ w skardze.

Regulacjg szczegdlng, ktdra okresla mechanizm dzialania actio popularis, jest
Direito de partipicacao procedimental e de accao popular®. W art. 1 ust. 1 tej usta-
wy stwierdza sig, ze przewiduje ona warunki realizacji prawa do powszechnego
uczestnictwa w procedurach administracyjnych zgodnie z art. 52 ust. 3 Konsty-
tucji Portugalii. W ust. 2 wskazuje si¢ na objecie ochrong prawng débr, o ktorych
w kontekscie skarg popularnych wspomina art. 52 Konstytucji, tj. zdrowia pu-
blicznego, $rodowiska, jakosci zycia, dziedzictwa kulturowego, domeny publicz-
nej, a takze ochrony konsumentdw. Art. 2 ustawy przyznaje legitymacje skargowa
»kazdemu” oraz organizacjom spofecznym bronigcym intereséw przewidzianych
w art. 1 ust. 2, niezaleznie od tego, czy majg ,,bezposredni interes w zadaniu’, czy
tez uprawnieni sg z ,prawa do powszechnego uczestnictwa” — actio popularis. Pra-
wo do wystapienia ze skarga popularng majg stowarzyszenia posiadajace osobo-
wo$¢ prawng, ale musi istnie¢ zwigzek miedzy charakterem stowarzyszenia a ro-
dzajem chronionego interesu.

W zakresie ochrony srodowiska szczegdlna regulacje zawiera Lei de Bases do
Ambiente (ustawa nr 19/2014 z 14 kwietnia 2014 r.). W art. 7 ustanawia ona pro-
ceduralne prawo do $rodowiska. Zgodnie z art. 7 ust. 1, ,kazdemu” przystuguje
rzeczywista i pelna ochrona jego praw i intereséw z zakresu ochrony srodowiska.
Srodkiem ochrony przewidzianym przez ustawe s3 skargi wnoszone celem ochro-
ny interesu osobistego oraz interesu publicznego. Ustawa ta wraz z postanowie-
niami Konstytucji jest zrodtem ,,prawa do srodowiska’, ,,prawa do odpowiedniej
jakosci zycia’, zas Srodkiem ochrony tych praw sa skargi w obronie interesu osobi-
stego oraz actio popularis®.

66 Przedmiotem tej ustawy jest tzw. powszechne postepowanie administracyjne i postepowa-
nie przed sadem administracyjnym. Owa ,,powszechno$¢” oznacza dostep do procedury nie
tylko osob, ktérych legitymacja opiera sie o interes prawny, ale réwniez podmiotow, ktdre
wystepuja ze skarga w interesie publicznym.

67 Prawo do $rodowiska jest definiowane jako prawo do ochrony przed kazdym naruszeniem
»sfery srodowiskowej” kazdego obywatela, jak rbwniez prawo do zadania od wtadz publicz-
nych wypetniania ich ustawowych obowigzkéw dbatosci o Srodowisko.
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2.2.5. Wtochy

Wspolczesne sadownictwo administracyjne Wioch dzieli si¢ na organy sagdownictwa
zwyklego (regionalne trybunaly administracyjne i Rade Stanu) oraz organy sadow-
nictwa specjalnego (Trybunal Obrachunkowy, trybunaly wéd publicznych). Spra-
wujg one ogolng jurysdykcje pod wzgledem legalnosci. Kwestie dotyczace meritum
sprawy poddanej kontroli oceniajg jedynie wyjatkowo, przyjmujac woéwczas kryte-
rium celowosci. Do wylacznej jurysdykcji sadéw administracyjnych nalezg kwestie
wykonywania wladzy administracyjnej i wynagrodzenia szkody z tego tytutu.

W doktrynie wloskiej zwraca si¢ uwage, ze system ochrony administracyjnej
to zespol srodkéw ochrony sagdowej dostepnych dla indywidualnych podmiotow
w sytuacji naruszenia ich intereséw prawnych i we wskazanych przypadkach praw
podmiotowych w zwigzku z dziatalno$cig administracji publicznej. Przez admi-
nistracje publiczng, ktérej dzialalnos¢ podlega skarzeniu do sadéw, rozumie si¢
wszystkie podmioty wyposazone w mozliwos¢ prowadzenia postegpowania admi-
nistracyjnego. Tak rozumiany system ochrony realizuja: sady powszechne, ktore s3
wlasciwe w sprawach dotyczacych naruszenia praw podmiotowych (diritto soget-
tivo). Zostaly one wyposazone w mozliwo$¢ wydania orzeczenia o bezprawnosci
lub mozliwo$¢ niezastosowania aktu administracyjnego; sady administracyjne, po-
wolane do orzekania w przypadku naruszenia intereséw prawnych (interesse legit-
timo). W przypadkach okreslonych przez prawo orzekaja réwniez w sprawach na-
ruszenia praw podmiotowych. Ochrona sadowa jest realizowana w drodze dwéch
réznigcych sie znaczaco porzadkow prawnych. We Wloszech obowigzuje zatem
model podwdjnej jurysdykeji (doppia giurisdizione). Przyjety w prawie wloskim
podzial jurysdykcji pomiedzy sady powszechne a administracyjne zajmuje wiele
miejsca w literaturze naukowej prawa wloskiego i sprawia w praktyce wiele proble-
mow interpretacyjnych. Propozycje ich rozwiazania probuje wypracowac zaréwno
samo sagdownictwo, jak rowniez doktryna. Tytulem przykladu mozna wskaza¢ teo-
rie rozrézniajaca dzialalnos¢ administracji w ramach imperium (d’imperio) oraz
w ramach zarzadzania (di gestione). W pierwszym wypadku wlasciwy do rozstrzy-
gniecia sporu bytby sad administracyjny, podczas gdy w drugim - sad powszech-
ny. Réwniez ta teoria spotkala si¢ z krytyka ze strony doktryny i sagdownictwa.
Podkreslano przede wszystkim to, ze sady powszechne sa wlasciwe w sprawach
praw podmiotowych, nie tylko tych pochodzacych ze stosunkow z zakresu prawa
prywatnego. Wypracowania jednej spojnej koncepcji nie ulatwia ustawodawca,
poniewaz kolejne reformy sadownictwa polaczone sg ze zmianami dotyczacymi
wlasciwosci rzeczowej sadow. Wynikle z tej sytuacji spory o wlasciwo$¢ pomiedzy
sadami zwyklymi a administracyjnymi rozstrzyga Sad Kasacyjny®.

68 A. Kosieradzka-Federczyk, Wtochy, [w:] Elementy ustrojowo-funkcjonalne sgdownictwa ad-
ministracyjnego w wybranych paristwach europejskich, red. B. Majchrzak, Warszawa 2020,
https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2020/10/IWS_-B.-Majchrzak-red._Elementy-ustro-
jowo-funkcjonalne-s%C4%85downictwa-administracyjnego-w-wybranych-pa%C5%84stw
ach-europejskich.pdf [dostep: 31.01.2023].


https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2020/10/IWS_-B.-Majchrzak-red._Elementy-ustrojowo-funkcjonalne-s%C4%85downictwa-administracyjnego-w-wybranych-pa%C5%84stwach-europejskich.pdf
https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2020/10/IWS_-B.-Majchrzak-red._Elementy-ustrojowo-funkcjonalne-s%C4%85downictwa-administracyjnego-w-wybranych-pa%C5%84stwach-europejskich.pdf
https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2020/10/IWS_-B.-Majchrzak-red._Elementy-ustrojowo-funkcjonalne-s%C4%85downictwa-administracyjnego-w-wybranych-pa%C5%84stwach-europejskich.pdf
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Zasada jest, ze aby wszcza¢ postepowanie przed sadem nalezy mie¢ aktualny,
osobisty i bezpodredni interes w podjeciu przez organ administracji publicznej
okreslonego dzialania wchodzacego w zakres jego ustawowej kompetencji (uzasad-
niony interes). Zasadniczo spory miedzy organami administracji a obywatelami
dotyczace ich praw podmiotowych naruszonych przy wykonywaniu administracji
rozstrzygaja sady powszechne, natomiast jurysdykcja sagdu administracyjnego jest
wylaczna w materiach, w ktérych uzasadnione interesy i prawa podmiotowe sa
tak blisko powiazane, ze odrdznienie ich jest trudne, a w konsekwencji trudne jest
okreslenie sadu wilasciwego do rozpatrzenia sprawy. Tego typu jurysdykcja wy-
lacza jurysdykcje jakiegokolwiek innego sadu (mozna w tym zakresie wymienic¢
spory dotyczace funkcjonowania organéw publicznych, sprawy dotyczace handlu,
przemysltu, ochrony zdrowia, bezpieczenstwa publicznego)®.

2.3. Legitymacja procesowa przed Trybunatem Sprawiedliwosci

Art. 263 akapit 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej stanowi, ze kazda
osoba fizyczna lub prawna moze wnie$¢, na warunkach przewidzianych w akapicie
pierwszym i drugim, skarge na akty, ktorych jest adresatem lub ktére dotycza jej
bezposrednio i indywidualnie oraz na akty regulacyjne, ktére dotycza jej bezpo-
$rednio i nie wymagaja srodkéw wykonawczych.

Problematyczna jest kwestia rozumienia traktatowych wymagan, aby dany akt
dotyczyt skarzacego ,,bezposrednio i indywidualnie”. Trybunal Sprawiedliwosci
wypracowal swoje stanowisko w tej kwestii juz w 1963 r. w wyroku w sprawie
Plaumann przeciwko Komisji”® i konsekwentnie je podtrzymywal w podzniej-
szym orzecznictwie”'. Kryteria przyjete przez TS okazaly sie nader rygorystycz-
ne. Nie wystarczalo, aby dany akt instytucji unijnej wplywat na potozenie danej
osoby, zwlaszcza na jej interesy gospodarcze, oraz aby w praktyce mozna byto
zidentyfikowaé poszczegdlne podmioty, ktérych sytuacja doznata zmiany (naj-
czesciej na gorsze) w wyniku wydania danego aktu. W takim potozeniu mogly
sie bowiem znalez¢, zdaniem TS, takze inne podmioty, w nieokreslonej liczbie.
Trybunat Sprawiedliwosci akceptowal legitymacje skargowa jedynie podmiotéow
nalezacych do zamknietych kategorii, ze wzgledu na ich specyficzne cechy lub
szczegolna sytuacje.

69 M. Mulinski, Wtochy, [w:] Postepowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Krakéw
2005, s. 286 i nast.

70 Wyr. TSz 15 lipca 1976 1., 25/62, Plaumann v. Komisja, CURIA.

71 Stosownie do tzw. testu (formuty) Plaumanna, osoby fizyczne lub prawne spetniajg warunek
indywidualnego dotkniecia przez dany akt instytucji wspoélnotowej, jezeli akt ma wptyw na
sytuacje tych osob ze wzgledu na szczegélne dla nich cechy charakterystyczne lub na sytu-
acje faktyczna, ktéra odrdznia je od wszystkich innych oséb i w zwigzku z tym indywiduali-
zuje w sposob podobny jak adresata.
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W wiekszosci przypadkéow TS wydawal postanowienia odrzucajace skargi
0sob prywatnych jako niedopuszczalne. Stanowisko TS byto poddawane krytyce.
Rzecznik generalny Francis G. Jacobs w opinii w sprawie C-500/00 P, Unién de Pe-
quénos Agricultores (UPA) przeciwko Radzie’ zaproponowal inng niz dotychczas
przyjmowana interpretacje: jednostka jest indywidualnie dotknieta, gdy ze wzgle-
du na szczegolne okolicznosci akt wspdlnotowy powoduje albo moze spowodowac
znaczne, niekorzystne skutki dla interesow tej jednostki. Sad I instancji przyjat
skarge do rozpoznania dokonujac innej interpretacji: skarga osoby prywatnej jest
dopuszczalna, gdy zaskarzony akt wptywa na pozycje prawng jednostek w sposéb
okreslony i bezposredni przez nalozenie na nie obowiazkéw i ograniczenie praw.
Taka formula dostepu jednostek do Trybunatu Sprawiedliwosci nawigzywataby
w duzym stopniu do modeli dostepu do sadéw administracyjnych panstw czton-
kowskich. Przedstawione zmiany wyktadni nie przyjely sie jednak w orzecznictwie
TS. Rozwinal si¢ natomiast poglad wyrazony juz we wczesniejszej judykaturze, ze
ochrona prawna os6b prywatnych powinna zosta¢ zapewniona zasadniczo za po-
srednictwem sadéw krajowych”.

Trybunat Sprawiedliwosci postrzega legitymacje procesowa przez pryzmat cech
podmiotu wystepujacego ze skarga, ktore musza go indywidualizowa¢ w taki spo-
sOb, aby uchwytny byt zwiazek tych cech z aktem podlegajacym zaskarzeniu. Po-
dejscie to ma wymiar bardziej uniwersalistyczny niz modele legitymacji skargowej
panstw czlonkowskich. Wnoszacemu skarge nalezy przypisa¢ okreslone cechy od-
powiadajace cechom oso6b, do ktdrych akt jest skierowany. Ustalenie tego, czy akt
dotyka skarzacych indywidualnie, wymaga wykazania, ze ma on wplyw na ich sy-
tuacje ze wzgledu na szczegdlne dla nich wlasciwosci lub sytuacje faktyczna, ktéra
odrdznia je od wszelkich innych 0s6b i w zwigzku z tym indywidualizuje w sposéb
podobny jak adresata decyzji™. W tym wzgledzie TS wyjasnil, ze mozliwos¢ bar-

72 Opinia Rzecznika Generalnego F.G. Jacobsa z 21 marca 2002 r. w sprawie C-500/00 P, Union
de Pequénos Agricultores (UPA) v. Rada.

73 S. Biernat, Dostep oséb prywatnych do sqddw unijnych po Traktacie z Lizbony (w Swietle
pierwszych orzeczeni), Europejski Przeglad Sadowy 2014/1,s. 12-13.

74 Wyr. TS z 17 stycznia 1985 r., 11/82, Piraiki-Patraiki v. Komisja, CURIA. W wyroku z 19 grud-
nia 2013 r., T-216/13 Telefénica/Komisja TSUE stwierdzit, ze mozliwos$¢ okreslenia z wieksza
czy mniejsza doktadnoscia liczby lub nawet tozsamosci podmiotéw prawa, do ktérych ma
zastosowanie dany $rodek, wcale nie oznacza, ze nalezy uznac, iz srodek ten dotyczy tych
podmiotéw indywidualnie, o ile Srodek 6w podlega zastosowaniu ze wzgledu na zaistnienie
pewnej okreslonej w nim obiektywnej sytuacji prawnej lub faktycznej. TSUE odrzucit jako
niedopuszczalng skarge stowarzyszenia producentéw miedzi o stwierdzenie niewaznosci
czesci rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2015/408 z 11 marca 2015 r. w sprawie
wykonania art. 80 ust. 7 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1107/2009
dotyczacego wprowadzania do obrotu Srodkéw ochrony roslin oraz w sprawie ustalenia wy-
kazu substancji kwalifikujacych sie do zastgpienia z uwagi na to, ze sporne rozporzadze-
nie nie dotyczy indywidualnie cztonkédw wnoszacych odwotanie. Ma ono zastosowanie do
nich ze wzgledu na ich obiektywny status producentéw zwigzkéw miedzi, w taki sam spo-
séb jak do kazdego innego podmiotu gospodarczego, ktéry rzeczywiscie znajduje sie lub
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dziej lub mniej precyzyjnego okreslenia oséb, do ktorych dany akt ma zastoso-
wanie, nie oznacza automatycznie, ze akt ten dotyczy ich indywidualnie. Scislej
rzecz biorac, indywidualne oddzialywanie wymaga przynaleznosci do zamknietej,
okreslonej grupy, w chwili gdy przyjeto zaskarzong decyzje. Kryterium indywi-
dualnego oddzialywania okreslone w wyroku Plaumann jest spelnione w sytuacji,
gdy skarzacy bedacy podmiotem prywatnym moze zosta¢ zindywidualizowany
na podstawie pewnych szczegélnych cech. Cechy te moga odnosi¢ sie¢ m.in. do
istotnego wplywu pomocy na pozycje konkurenta na rynku lub do okolicznosci,
ze przedsigbiorstwo uzyskato swiadczenie pozytywne z zasobow panstwowych”.

Trybunat Sprawiedliwosci tylko nielicznym skarzacym przyznaje przymiot
»szczegolnej cechy lub sytuacji faktycznej”, ktora odréznia skarzacego od innych
0s6b i indywidualizuje go w sposéb podobny do adresata decyzji. Z punktu widze-
nia dopuszczalno$ci skargi mniejsze znaczenie ma to, czy skarzacy jest adresatem
aktu, czy tez jest nim inna osoba, a wieksze to, czy akt ten dotyczy jednostki indy-
widualnie i bezposrednio. Pomimo szeroko zakreslonego zakresu podmiotowego
skargi na niewazno$¢ aktu unijnego wnoszonej w trybie art. 263 akapit 4 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zakres ten doznaje ograniczenia w zwigzku
z okres$lonymi w tym przepisie przestankami indywidualnego i bezposredniego
dotkniecia, a przede wszystkim sposobem ich interpretacji przez TS’.

ewentualnie moze sie znalez¢ w identycznej sytuacji, i ze w zwigzku z tym przestanka doty-
czaca indywidualnego oddziatywania w odniesieniu do nich nie zostata spetniona. Z kolei
przedsiebiorstwo, ktére chce wnies¢ skarge na decyzje Komisji zakazujaca pomocy publicz-
nej dla panstwa, nie bedzie spetniac kryterium indywidualnego oddziatywania wytacznie
z powodu jego przynaleznosci do danego sektora oraz posiadanego przez nie statusu poten-
cjalnego beneficjenta wspomnianego systemu pomocy.

75 Opinia rzecznika generalnego Nilsa Wahla z 20 grudnia 2017 r. w sprawie C-203/16 P, Andres
(faillite Heitkamp Bauholding) v. Komisja, CURIA.

76 B. Ilwanska, Koncepcja ,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2013,
s. 405; wyroki TS z: 16 maja 1991 r., C-358/89, Extramet Industrie v. Rada; z 16 kwietnia
2015r.,C-143/14, TMK Europe GmBH v. Hauptzollamt Frankfurt (Oder); z 18 wrzesnia 2014 r.,
C-374/12, Valimar v. Naczatnik na Mitnica Warna; z 14 marca 1990 r., C-133/87 i C-150/87,
Nashua Corporation v. Komisja i Rada; z 14 marca 1990 r., C-156/87, Gestetner Holdings
v. Rada i Komisja. W orzecznictwie TS uznano, ze rozporzadzenie ustanawiajace cto anty-
dumpingowe moze dotyczy¢ indywidualnie kilku rodzajow podmiotéw gospodarczych, bez
uszczerbku dla mozliwosci, iz bedzie ono dotyczy¢ indywidualnie innych podmiotéw go-
spodarczych, z uwagi na niektére wtasciwe dla nich cechy charakteryzujace je wzgledem
kazdej innej osoby. Po pierwsze, rozporzadzenie ustanawiajace cta antydumpingowe moze
dotyczy¢ indywidualnie tych producentéw i eksporteréw danego produktu, ktérym zarzuca-
ne sg praktyki dumpingowe poprzez wykorzystanie danych wynikajacych z ich dziatalnosci
handlowej. Po drugie, moze tak réwniez by¢ w wypadku tych producentéw i eksporteréw
rzeczonego produktu, ktérych ceny odsprzedazy zostaty uwzglednione dla celéw skonstru-
owania cen eksportowych i ktérych w konsekwencji dotycza ustalenia odnoszace sie do
istnienia praktyki dumpingowej. Po trzecie, moze tak by¢ takze w przypadku importeréw
powigzanych z eksporterami rozpatrywanego produktu, zwtaszcza w sytuacji, gdy cena eks-
portowa zostata obliczona na podstawie cen odsprzedazy na rynku Unii stosowanych przez
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3. Standard ustawowy

Regulacje konstytucyjne zawieraja jedynie ogdlne wskazania co do pewnych pod-
stawowych elementéw i mechanizméw, bez ktorych nie daloby sie urzeczywist-
ni¢ prawa kazdego do rozpoznania sprawy w sprawiedliwej procedurze sadowej”’.
Standard dostepu do sadu administracyjnego okreslony zostal na poziomie kon-
stytucyjnym, jednak to na ustawodawcy zwyklym spoczywa ciezar uregulowania
w przepisach prawa procesowego wlasciwego, w sensie jurydycznym, dostepu do
sadu administracyjnego”.

Podstawowg regulacja ustawowa dotyczaca legitymacji skargowej w postepo-
waniu sagdowoadministracyjnym jest art. 50 § 1 p.p.s.a., zgodnie z ktérym upraw-
nionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator,
Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja spoleczna
w zakresie jej statutowej dzialalnosci w sprawach dotyczacych intereséw praw-
nych innych oséb, jezeli brala udziat w postegpowaniu administracyjnym. Katalog
podmiotéw wskazanych jako uprawnione do wniesienia skargi nie ma charakteru
zamknietego”, zgodnie bowiem z § 2 tego przepisu, uprawnionym do wniesienia
skargi jest rowniez inny podmiot, ktéremu ustawy przyznaja to prawo. Zawarte
w art. 50 § 1 p.p.s.a. okreslenie podmiotéw, ktérym przystuguje legitymacja skar-
gowa oraz podstaw (przestanek) tej legitymacji, nie dotyczy wszystkich kategorii
skarg dotyczacych dzialan administracji publicznej wymienionych w art. 3 § 2, 2a
i3 p.p.s.a. Art. 50 § 2 p.p.s.a. odwoluje sie do innych ustaw szczegétowych, ktdre
wprowadzajg odmienne niz zawarte w art. 50 § 1 p.p.s.a. okreslenia podmiotdw,
ktérym przystuguje skarga do sadu, badz tez inne niz to wynika z art. 50 § 1 p.p.s.a.
okreslenie podstaw ich legitymacji. W rezultacie nalezy stwierdzi¢, zZe postanowie-
nia art. 50 § 1 p.p.s.a. majg charakter lex generalis i znajduja zastosowanie w takim
zakresie, w jakim legitymacja skargowa nie zostata odmiennie okreslona w lex spe-
cialis®. Art. 50 § 2 p.p.s.a. nawigzuje m.in. do ustaw samorzagdowych oraz ustawy
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, lecz réwniez do art. 3§ 3
p-p-s.a., zgodnie z ktérym sady administracyjne orzekaja takze w sprawach, w kté-
rych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja kontrole sadowa okreslonych w nich
form dziatania organéw administracji publicznej lub innych podmiotéw, ktére to
dziatania ustawodawca zdecydowat si¢ poddac kontroli tych sadow®".

tychze importeréw, oraz w sytuacji, gdy samo cto antydumpingowe zostato obliczone na
podstawie tych cen od sprzedazy.

77 Wyr. TKz 20 pazdziernika 2010 r., P 37/09, OTK-A 2010/8, poz. 79.

78 P.Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Konstytucja RP...,t. 1,s. 1111.

79 B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Komen-
tarz, Warszawa 2017, s. 346.

80 T.Wos, [w:] Postepowanie sgdowoadministracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 165.

81 Tamze,s. 168.
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W kwestii legitymacji skargowej ustrojowe ustawy samorzadowe zawieraja na-

stepujace regulacje:

a) skarge na akt nadzoru nad dzialalno$cia jednostek samorzadu terytorialne-
go (art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.) moga wnie$¢ jedynie gmina lub zwiazek mig-
dzygminny (art. 98 ust. 3 u.s.g.), powiat lub zwigzek powiatéw (art. 85 ust. 3
u.s.p.) oraz wojewodztwo (art. 86 ust. 2 w zw. z ust. 1 u.s.w.), ktorych inte-
res prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaly naruszone. Podstawa do
whiesienia skargi przez gming, zwigzek miedzygminny, powiat lub zwigzek
powiatow jest uchwala lub zarzadzenie organu, ktéry podjal uchwate albo
ktorego zarzadzenia dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze (art. 98 ust. 3 zd. 2
u.s.g. oraz art. 85 ust. 3 zd. 2 u.s.p.), a przez wojewddztwo — uchwata sejmiku
wojewodztwa (art. 86 ust. 2 u.s.w.);

b) legitymacje do zlozenia skargi ma kazdy podmiot, ktérego interes prawny
lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem organéw sa-
morzadu terytorialnego (art. 101 ust. 1 u.s.g. i art. 87 ust. 1 w.s.p.) lub bez-
czynnoscig samorzadu terytorialnego, lub gdy podejmowane przez organy
gminy lub powiatu czynnos$ci prawne lub faktyczne naruszaja prawa oséb
trzecich (art. 101a ust. 1 u.s.g. i art. 88 ust. 1 u.s.p.);

c) legitymacje¢ do zlozenia skargi ma kazdy podmiot, ktérego interes prawny
lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu prawa miejscowego wy-
danym w sprawie z zakresu administracji publicznej (art. 90 ust. 1 u.s.w.) lub
bezczynnoscia organu samorzadu terytorialnego albo gdy przez podejmowa-
ne czynnosci prawne lub faktyczne organ samorzadu wojewodztwa narusza
prawa osob trzecich (art. 91 ust. 1 u.s.w.);

d) organowi nadzoru przystuguje uprawnienie do wniesienia skargi na uchwate
lub zarzadzenie organu gminy (art. 93 ust. 1 u.s.g.), zwigzku miedzygminne-
go (art. 99 ust. la u.s.g.), uchwale organu powiatu (art. 81 ust. 1 u.s.p.) oraz
na uchwale organu wojewodztwa (art. 82 c ust. 1 u.s.w.)™.

Uprawnienie do wniesienia skargi przewiduja rowniez inne ustawy. Tytulem

przyktadu mozna wskazac, ze:

a) wmysl art. 20 ust. 1 iart. 26 ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokal-
nym inicjator referendum jest uprawniony do wniesienia skargi na uchwate
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego lub postanowienie
komisarza wyborczego odrzucajgce wniosek o przeprowadzenie referendum
lokalnego;

b) art. 254 ustawy z 30 czerwca 2000 r. - Prawo wlasnosci przemystowej upraw-
nia Prezesa Urzedu Patentowego do wniesienia skargi do sagdu administra-
Cyjnego na razgco naruszajace prawo prawomocne orzeczenie Urzedu Paten-
towego konczace postegpowanie w sprawie;

82 A. Kabat, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red.
B. Dauter, A. Kabat, M. Niezg6dka-Medek, Warszawa 2015, s. 279.
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c) art. 44 ust. 3 ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o dostepie do $srodowiska wska-
zuje, ze organizacji ekologicznej stuzy skarga do sadu administracyjnego od
decyzji wydanej w postepowaniu wymagajacym udziatu spoleczenstwa, jeze-
li jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji, takze w przypadku
gdy nie brala udzialu w okreslonym postepowaniu wymagajacym udzialu
spoleczenstwa;

d) art. 4 ust. 4 ustawy z 26 stycznia 1984 r. - Prawo prasowe przewiduje skarge
redaktora naczelnego na odmowe udzielenia informacji przez przedsiebior-
cow i podmioty niezaliczone do sektora finanséw publicznych oraz niedzia-
tajace w celu osiagniecia zysku;

e) art. 12 ust. 2 ustawy z 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych archi-
tektow, inzynieréw budownictwa i urbanistéw uprawnia ministra wlasciwe-
go do spraw budownictwa, lokalnego planowania i zagospodarowania prze-
strzennego oraz mieszkalnictwa do zaskarzenia do sadu administracyjnego
uchwat Krajowych Izb;

f) art. 19 ust. 2 ustawy z 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich uprawnia
ministra wlasciwego do spraw zdrowia do zaskarzenia do sagdu administra-
cyjnego prawomocnej uchwaly samorzadu aptekarskiego w sprawach, o kto-
rych mowa w art. 4, 18 ust. 3, art. 18a ustawy o izbach aptekarskich.



Rozdziat Il
Dostep do sadu administracyjnego
w Swietle standardu konstytucyjnego

1. Charakter prawa do sadu

1.1. Konstrukcja prawa do sadu

Prawo do sadu jest uregulowane na poziomie konstytucyjnym i znajduje swoje
podstawy w art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji'. Zawarte w powolanych
przepisach Konstytucji prawo do sagdu oznacza uznanie roli sadéw w rozstrzyga-
niu sporéw prawnych dotyczacych jednostki i okreslania jej statusu prawnego we
wszelkich sytuacjach, w ktérych moze to okazywac sie niezbedne dla ochrony jej
praw i wolnosci*. Prawem do sadu jest zapewniona na poziomie konstytucyjnym
gwarancja poddania spraw dotyczacych uprawnien i obowigzkéw jednostki wply-
wajacych na ksztalt jej sytuacji prawnej kognicji organu panstwa o cechach bez-
stronnego arbitra, wladnego do ostatecznego rozstrzygniecia sporéw powstalych
na tym tle pomigdzy jednostka a innym podmiotem prawa.

1

Wedtug art. 45 ust. 1 zd. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpa-
trzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i nieza-
wisty sad. Zgodnie za$ z art. 77 ust. 2 Konstytucji, ustawa nie moze nikomu zamykac drogi
sadowej w celu dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. Norma statuujaca to prawo
jest przy tym art. 45 ust. 1 Konstytucji, natomiast art. 77 ust. 2 Konstytucji, ktéry ujmuje pra-
wo do sadu w formule negatywnej, nalezy uznac za przepis o dopetniajacym znaczeniu dla
ksztattu tego prawa.

Pawet Grzegorczyk i Karol Weitz twierdza, ze prawo do sgdu stanowi wspétczesnie zasadni-
czy sktadnik koncepcji panstwa prawnego, otwierajacy droge do realizacji jednej z podsta-
wowych jego funkgji, jaka jest udzielanie ochrony prawnej i zapewnienie bezpieczenstwa
prawnego (por. P. Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan,
L. Bosek, t. 1, Warszawa 2016, s. 1087). Prawo do sagdu mozna zdefiniowac jako prawo kaz-
dego cztowieka do korzystania z ochrony jego praw podmiotowych na drodze postepowania
sadowego, w ktérym przestrzegane sg odpowiednie gwarancje procesowe (por. A. Zielin-
ski, Postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, PiP 1980/4, s. 15; Z. Kmieciak,
Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 195).
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Prawo do sadu ma dwoista konstrukeje, co ujawnia si¢ na wielu plaszczyznach.
Z jednej strony stanowi ono prawo podmiotowe wyplywajace z konstytucyjnego
statusu jednostki, za§ wniosek taki wyprowadzi¢ nalezy z art. 45 ust. 1 Konstytucji.
W tym zakresie podlega ono samoistnej ochronie, m.in. w drodze skargi konstytu-
cyjnej. Ma ono charakter autonomiczny, nie jest bowiem wytacznie instrumentem
umozliwiajagcym wykonywanie pozostalych praw i wolnosci o randze konstytu-
cyjnej i podlega ochronie niezaleznie od innych praw podmiotowych. Z drugiej
strony, w oparciu o art. 77 ust. 2 Konstytucji, prawo do sadu stanowi najwazniejszy
srodek ochrony materialnych wolnosci i praw, przy czym jego zasieg nie jest ogra-
niczony do wolnosci i praw o randze konstytucyjne;j.

Znaczenie prawa do sadu jako prawa podmiotowego ujawnia sie rowniez w in-
nym podziale. Konstytucyjna formuta prawa do sagdu moze by¢ rozpatrywana jako
zasada prawa konstytucyjnego oraz jako prawo podmiotowe jednostki. W pierw-
szym ujeciu prawo do sadu ujmowane jest jako dyrektywa tworzenia prawa i re-
gula interpretacyjna nakazujaca badanie, czy prawo jednostki do kontroli sadowe;j
zostalo przez ustawodawce zapewnione. Zdzistaw Czeszejko-Sochacki widzi w tej
zasadzie konstytucyjny mechanizm zapobiegajacy lub przeciwdzialajacy narusze-
niu prawa do sadu. Istota wszelkich gwarancji podstawowych praw i wolnosci jest
tworzenie tego rodzaju prawnych mechanizmodw, ktére by w sposoéb realny, a nie
formalistyczny chronily przed naruszeniem praw’.

Prawo do sadu w rozumieniu dyrektywy objasnil Trybunal Konstytucyjny
w orzeczeniu z 30 wrzesnia 1988 r.* Dwoisto$¢ prawa do sadu wyraza si¢ w tym,
ze pozostajac prawem osobistym jednostki, jest ono jednocze$nie Zrédlem nakazu
pod adresem organéw panstwa, aby w kazdej sprawie objetej jego zakresem, ist-
niata mozliwo$¢ ostatecznego rozstrzygniecia sporu na drodze sadowej. Prawo do
sadu jest zatem Zrédlem powinnosci po stronie panstwa. Powinnosci te obejmuja
ustanowienie okreslonych regulacji prawnych o charakterze ustrojowym i proce-
sowym oraz ich przestrzegania. Natomiast jako dyrektywa interpretacyjna prawo
do sadu musi by¢ uwzgledniane w procesie stosowania prawa przez organy wladzy
publicznej. W wypadkach, w ktérych Konstytucja nie zawiera wyltaczenia, kon-
stytucyjne domniemanie przemawia za istnieniem prawa do sadu, ograniczajac
w tym sensie swobode¢ ustawodawcy zwyktego®.

W sferze interpretacji prawa dyrektywalna rola prawa do sadu taczy si¢ z tech-
nikg wykladniprzyjaznejKonstytucji (prokonstytucyjnej), ktéraznajduje szerokie
odzwierciedlenie w orzecznictwie sgdowym (w tym sagdéw administracyjnych),

3 Z.Czeszejko-Sochacki, Prawo do sgdu w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogdlna
charakterystyka), PiP 1997/11, s. 89.

4 Wyr. TK z 30 listopada 1988 r., K 1/88, OTK 1988/1, poz. 6, w ktérym TK stwierdzit, ze zasada
prawa do sadu jako dyrektywa tworzenia prawa nie pozwala prawodawcy na stanowienie
norm z nig sprzecznych (aspekt negatywny) oraz wymaga tworzenia norm z nig zgodnych,
konkretyzujacych te zasade (aspekt pozytywny). Stanowi ona wzorzec kontrolny do badania
zgodnosci tworzonego prawa z Konstytucja.

5  Z.Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle..., s. 89.
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zwlaszcza w odniesieniu do problemu dostepu do sadu. Przyktadowo, prokon-
stytucyjna wyktadnia doprowadzita Naczelny Sad Administracyjny do przeko-
nania o koniecznosci objecia kontrolg sadéw administracyjnych m.in. czyn-
nosci negatywnego zaopiniowania przez rade wydzialu wniosku o stypendium
ministra za wybitne osiggniecia w nauce® oraz uchwaly zarzadu wojewodztwa
w przedmiocie odwolania ze stanowiska dyrektora naczelnego i artystycznego
opery’. Naczelny Sad Administracyjny, odwolujac si¢ do stanowiska zajetego
w uchwale z 21 lipca 2008 r., I OPS 4/08, stwierdzil, ze rodzace si¢ w praktyce
watpliwosci dotyczace dopuszczalnosci drogi sadowoadministracyjnej powinny
by¢ zatem zawsze interpretowane na rzecz ochrony praw obywatelskich, a tym
samym na rzecz prawa do sadu.

Zaréwno w doktrynie®, jak i w orzecznictwie’ przyjeto, ze na prawo do sadu
skladaja si¢ trzy powigzane ze sobg elementy: 1) prawo dostepu do sadu; 2) pra-
wo do odpowiednio uksztaltowanego postepowania przed sagdem oraz 3) prawo
do uzyskania wyroku sadowego. W wyroku z 24 pazdziernika 2007 r. Trybunal
Konstytucyjny rozwingl koncepcje elementéw skladajacych sie na prawo do sadu
o nowy element, tj. prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji or-
ganow rozpoznajacych sprawy. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze prawodaw-
ca powierza okre$lone sprawy sadom, ktére musza spetnia¢ konstytucyjne wyma-
gania dotyczace ustroju i stosowanej przez nie procedury. Obecnie wskazuje sie
dodatkowo na koniecznos¢ zapewnienia w ustawie procesowej srodkéw prawnych
gwarantujacych wykonalno$¢ (skutecznos¢) orzeczen sadowych, poniewaz prawo
do sadu to takze prawo do efektywnej ochrony sadowe;j'’.

1.2. Prawo dostepu do sadu

Z punktu widzenia niniejszej pracy, ktéra koncentruje si¢ na zagadnieniu legity-
macji skargowej, istotny jest przede wszystkim pierwszy z elementéw sktadajacych
sie na prawo do sadu, tj. prawo dostepu do sadu. W doktrynie wskazuje sie, ze
prawo dostepu do sadu, czyli prawo do uruchomienia postgpowania prawnego

6  Post.NSAz 28 czerwca 2016 r.,1 OSK 1328/16, CBOSA.

Post. NSA z 3 lutego 2012 r., Il OSK 2693/11, CBOSA.

8 W. Taras, A. Wrébel, Zarys koncepcji paristwa prawnego w praktyce Rzecznika Praw Oby-
watelskich, seria: Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich, Materiaty, nr 7, Warszawa 1991,
M. Wyrzykowski, Komentarz do przepiséw utrzymanych w mocy, [w:] Komentarz do Konstytu-
¢ji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garlicki, Warszawa 1995, s. 31.

9 Wyr. TK z 16 marca 1999 r., SK 19/98, OTK 1999/3, poz. 36; wyr. TK z 11 grudnia 2002 r.,
SK 27/01, OTK-A 2002/7, poz. 93; wyr. TK z 13 grudnia 2005 r., SK 53/04, OTK-A 2005/11,
poz. 134.

10 A. Migczynski, Skutecznos¢ orzeczeri w postepowaniu cywilnym, Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze 1974/67, s. 18; M. Romanska, Skutecznosc orzeczen
sqdéw administracyjnych, Warszawa 2010, s. 439 i przywotana tam literatura.

~
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w sprawie przed organem spelniajgcym wymagania stawiane sgdom w demokra-
tycznych spoleczenstwach i uczestniczenia w tym postepowaniu oséb, ktérych in-
teresow postepowanie dotyczy, nieprzypadkowo wymieniane jest jako pierwsze.
Decyduje ono o rzeczywistej mozliwosci uzyskania ochrony sagdowej, a nie tylko
formalnej dostepnosci drogi sadowej. W orzecznictwie TK prawo dostepu do sadu
traktowane jest czasem wrecz jako synteza prawa do sadu, co ilustruje np. wyrok
TK z 12 marca 2002 r.", w ktérym stwierdzono, ze jednym z fundamentalnych za-
tozen demokratycznego panstwa prawnego jest zasada dostepu obywateli do sadu
w celu umozliwienia im obrony ich intereséw przed niezawistym organem kieru-
jacym sie wylacznie obowigzujacym prawem'.

Waga wyplywajacego z prawa do sadu elementu dostepu do sadu jest niebaga-
telna. Prawo do sadu definiuje si¢ jako prawo do ochrony sagdowej, wyprowadzane
z prawa do ochrony prawnej. Prawo to jest instytucjonalng gwarancja ochrony
materialnych, konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich®.

Prawo dostepu do sadu jest przedmiotem zainteresowania nie tylko sadow
i trybunaléow krajowych, lecz réwniez organéw miedzynarodowych. Europejski
Trybunal Praw Czlowieka podkresla znaczenie prawa dostepu do sadu dla re-
alizacji zasady ochrony praw i wolnosci czlowieka. Wskazuje on, ze gwarancje
te ,wisialyby w powietrzu”, gdyby prawo nie zagwarantowalo dostepu do sadu
(w sprawie Golder v. Wielka Brytania'*). Prawo dostepu do sadu (prawo zaini-
cjowania postgpowania) nie wynika w sposob oczywisty z Konwencji Europej-
skiej. Jednakze pomimo braku jego wyraznego sformulowania, Europejska Ko-
misja Praw Czlowieka i Europejski Trybunal Praw Cztowieka uznaly, ze dostep
do sadu nalezy uzna¢ za inherentny element prawa do sagdu®. Prawo do zaini-
cjowania postgpowania nie ma jednak charakteru absolutnego. Wystepuje ono
tylko tam, gdzie istnieje samo prawo do sadu. Na gruncie Konwencji Europej-
skiej ograniczone jest ono réwniez do zakresu prawa cywilnego i karnego w sze-
rokim znaczeniu. Dostep do sadu nie stanowi tylko abstrakcyjnego prawa, ktdre
moze by¢ ograniczone przeszkodami ekonomicznymi czy innymi, a Konwencja

11 Wyr.TKz12 marca2002r., P 9/01, 0TK-A2002/2, poz. 14. TK uznat, ze podstawowym warun-
kiem realizacji tego prawa jest istnienie sadu, do ktérego mozna sie zwrécic. Jezeli takiego
sadu nie ma, nie mozna méwic o pozostatych dwdch elementach wchodzacych w sktad pra-
wa do sadu.

12 A Zielinski, Prawo do sqdu a struktura sgdownictwa, PiP 2003/4, s. 20.

13 A. Wrébel, Prawo do sqdu, [w:] Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce, Warszawa
1999, s. 220.

14 Wyr. ETPC z 21 lutego 1975 r., HUDOC.

15 Podkreslono przy tym, ze konkluzja taka wynika z logiczno-jezykowej wyktadni przepisu
i nie mozna traktowad jej jako rozszerzajgcej wyktadni Konwencji Europejskiej, prowadzacej
do pojawienia sie nowych zobowigzan po stronie panstw cztonkowskich. Zdaniem Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka niezrozumiate bytoby, gdyby art. 6 ust. 1 Konwencji Euro-
pejskiej okreslat szczegétowo gwarancje proceduralne przystugujace stronom w toczacym
sie postepowaniu sgdowym, a nie zapewnit w pierwszej kolejnosci tego, co umozliwia korzy-
stanie z nich, to jest dostepu do sadu (wyr. w sprawie Golder v. Wielka Brytania).
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Europejska nie istnieje po to, aby chroni¢ prawa teoretyczne i iluzoryczne,
lecz by gwarantowac prawa praktyczne i skuteczne's. Prawo do sadu - zgodnie
z orzecznictwem ETPC - powinno obejmowac tez rzeczywista, skuteczng moz-
liwos$¢ odwolania si¢ od aktu administracyjnego, wptywajacego bezposrednio na
prawo cywilne'’.

Komitet Ministréw Rady Europy w 1981 r. wypracowal zalecenie, w ktérym
wskazane zostaly srodki, ktérych wykorzystanie miato ulatwi¢ dostep do wy-
miaru sprawiedliwosci'®. W zaleceniu wskazano, ze dostep do sadu w pierwszej
kolejnosci powinien stanowi¢ podstawowa ceche demokratycznego spoleczen-
stwa i panstwa. Komitet Ministrow stwierdzil, ze coraz cz¢sciej dochodzi do sy-
tuacji, w ktorej postepowanie sadowe jest zbyt zlozone, zajmuje za duzo czasu,
co moze skutkowac pojawieniem si¢ znacznych trudnosci w realizacji praw za-
gwarantowanych jednostce. W zwigzku z tym postulowano, aby panstwa podjety
wszelkie dzialania w celu uproszczenia swoich procedur, tak aby doprowadzi¢
do zapewnienia realnego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, nie zapominajac
jednak przy tym o jego podstawowych cechach i zadaniach.

Obowigzek zagwarantowania prawa do sadu spoczywajacy na panstwach-stro-
nach wymaga, aby dostep do sadu byt w pelni efektywny. Nie moze by¢ on realizo-
wany przez wprowadzanie ,,pustych” przepiséw prawa, ale musi stanowi¢ system
skuteczny nie tylko w teorii, ale przede wszystkim w praktyce. Obowiazek panstwa
przejawia sie w koniecznosci zorganizowania wymiaru sprawiedliwo$ci w taki
sposob, aby utworzone sady wyposazone byly w pelnig jurysdykcji, umozliwiajac
im rozpatrywanie i rozstrzyganie co do istoty sprawy, zaréwno od strony samego
prawa, jak i faktow'’. Europejski Trybunal Praw Czlowieka podkresla, ze panstwa
same dysponuja srodkami zapewnienia dostepu do sadu w nalezyty sposéb, ale
nalezy pamietad, iz nie powinny w tym zakresie pojawiac sie jakiekolwiek prze-
szkody - zaréwno faktyczne, jak i prawne®. Niedopuszczalne jest wigc zalozenie,
ze panstwo wywiaze si¢ z obowiazku jedynie przez zapewnienie w ogdle jednostce
dostepu do sagdu. Musi on by¢ realny w kazdym aspekcie, dajac obywatelom auten-
tyczng i osiggalng mozliwo$¢ zainicjowania postepowania sadowego?'.

Z dotychczasowych rozwazan, w tym z analizy orzecznictwa ETPC, wynika,
ze prawo dostepu do sadu ma umozliwia¢ wszczecie postgpowania sadowego™.

16 Wyr. ETPC z 9 pazdziernika 1979 ., Airey v. Irlandia, HUDOC.

17 Wyr. ETPC z 16 grudnia 1992 r., de Geouffre de la Pradelle v. Francja, HUDOC.

18 Zalecenie Komitetu Ministréw Rady Europy z 14 maja 1981 r., R(81) 7. Petny tekst zalecenia:
https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documen-
t1d=090000168050e7e4 [dostep: 21.02.2023].

19 A. Zielinski, Prawo do sqdu..., s. 20.

20 Wyr. ETPC z 9 pazdziernika 1979 ., Airey v. Irlandia, HUDOC.

21 J.E. Kulikowska-Kulesza, Polskie postepowanie przed sgdami administracyjnymi w Swietle
standardéw ETPC w zakresie prawa do rzetelnego procesu sgdowego, Krakdéw-Legionowo
2016, s. 61.

22 A Zielinski, Postepowanie..., s. 17.
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Oznacza to, ze realizacja przez ustawodawce prawa do sagdu w wymiarze prawa do-
stepu do sadu musi gwarantowa¢ mozliwo$¢ skutecznego zainicjowania postepowa-
nia sadowego. W panstwie prawnym prawo do sagdu nie moze by¢ rozumiane jedynie
formalnie, jako dostepno$¢ drogi sadowej w ogole, lecz i materialnie, jako mozliwos¢
prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sgdowej*. Obowigzkiem ustawodawcy
jest ustalenie odpowiedniego prawa, w tym procedury, aby zainteresowany podmiot
mogt skorzysta¢ z prawa do sadu?’. Nie jest istotne, czy uruchomienie postgpowania
sadowego nastepuje przez wniesienie pozwu, wzglednie wniosku, jako pism trady-
cyjnie inicjujacych postepowanie sadowe w sprawach cywilnych, czy tez w drodze
srodka kwestionujacego decyzje podjeta w postepowaniu pozasagdowym?. W kon-
tekscie tych rozwazan konieczne jest stwierdzenie, ktdre bedzie nastepnie w pracy
rozwiniete, ze droga ta powinna by¢ przyznana bezposrednio zainteresowanemu.
W treéci prawa do sadu zawiera si¢ wymaganie stworzenia przez ustawodawce
odpowiednich gwarancji, zapewniajacych rzeczywista dostepnos¢ drogi sado-
wej*%. Wartos¢ prawa do sadu (prawa dostepu do sadu) polega na tym, ze jed-
nostka mocg swej woli, odpowiednio uzewnetrznionej (np. wytoczenie powodz-
twa, wniesienie srodka odwolawczego), moze - przy spelnieniu okreslonych
warunkow - zobowigzaé wlasciwe organy panstwowe (sady) do podjecia prze-
widzianych w ustawie dzialan, potrzebnych do rozpoznania sprawy i wydania
orzeczenia®. Ujgcie prawa do sadu jako prawa podmiotowego jednostki stanowi
wyraz preferencji ustrojodawcy do tworzenia systemu ochrony prawnej opartej
o inicjatywe podmiotu, ktéry poszukuje tej ochrony. W mechanizmie tym jed-
nostka jest podmiotem odpowiedzialnym za dochodzenie wlasnych uprawnien,
a skorzystanie z postepowania sgdowego zalezy od jej wyboru. W tym sensie
podmiot prawa ponosi - co do zasady - ciezar zainicjowania postepowania sagdo-
wego w celu ochrony wlasnych uprawnien®. Konstytucyjna zasada dostgpu oby-
wateli do sagdu administracyjnego w celu umozliwienia im obrony ich interesow
przed niezawislym organem ma szczegdlne znaczenie dla ustawodawcy, ponie-
waz oznacza dla niego obowigzek ustanowienia regulacji prawnej, ktora zapew-
ni rozpatrzenie sprawy przez sagd administracyjny na zadanie zainteresowanego.
Szczegolna rola ustanowionych przez niego wymogéw formalnych i procedural-
nych przejawia sie¢ w tym, Ze maja one zagwarantowa¢ ochrone praw jednostki
przy realizacji norm prawa materialnego®. Wywazenie po czgsci sprzecznych

23 Uchwata TK z 25 stycznia 1995 r., W 14/94, OTK 1995/1, poz. 19.

24 Wyr. TKz 9 czerwca 1998 ., K 28/97, OTK 1998/4, poz. 50.

25 Wyr. TKz 13 stycznia 2015 r., SK 34/12, OTK-A 2015/1, poz. 1.

26 L. Garlicki, Synteza, [w:] Organy ochrony prawna - regulacja w nowej konstytucji, Studia Kon-
stytucyjne UW 1989, t. V. s. 115.

27 H.Madrzak, Prawo do sgdu jako gwarancja ochrony praw cztowieka, [w:] Podstawowe prawa
jednostki i ich sgdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 193.

28 P.Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Konstytucja RP..., t. 1,s. 1097.

29 F. Geburczyk, Szczegétowe wymogi formalne skargi do sgdu administracyjnego w ujeciu
komparatystycznym - prawo do sqdu, pomiedzy dowolnoscig a formalizmem, PPP 2019/7-8,
s. 182.



Dostep do sadu administracyjnego w Swietle standardu konstytucyjnego 49

ze sobg wartosci w postaci zapewnienia mozliwie szerokiego dostepu do sadu
przy jednoczesnym zagwarantowaniu prawidtowego funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwo$ci odbywa si¢ najczesciej przy wykorzystaniu przepiséw proceso-
wych, ktore zawierajg kryteria decydujace o przyznaniu uprawnienia do wszcze-
cia postepowania sagdowego lub uczestnictwa w nim w pelnym lub okreslonym
zakresie. Poniewaz zasadniczym instrumentem realizacji prawa do sadu admi-
nistracyjnego jest skarga do tego sadu, kryteria te obejmuja podstawy okreslenia
legitymacji skargowej, przestanki dopuszczalnosci, a takze wymagania formalne
skargi®. Zapewnienie przez ustawodawce mozliwoséci skorzystania z prawa do-
stepu do sagdu administracyjnego nie moze by¢ rozumiane wylacznie formalnie
jako zadeklarowanie dostepnosci drogi sadowoadministracyjnej w ogole, lecz
i materialnie, jako stworzenie warunkow do uzyskania skutecznej ochrony praw
na drodze sadowoadministracyjnej. To, czy ustawodawca zrealizuje standard
konstytucyjny nie zalezy wylacznie od tego, ze okresli komu przystuguje legi-
tymacja skargowa, ale réwniez od tego, jakie kryteria tej legitymacji przyjmie®.
Kryteria te moga mie¢ charakter ograniczajacy lub rozszerzajacy podstawowy
standard dostepu do sadu administracyjnego. Proces badania konstytucyjnosci
kryteriéw legitymacji skargowej jest ztozony, o czym bedzie mowa w kolejnych
rozdziatach. W tym miejscu zasygnalizowac nalezy, ze realizacja konstytucyjnej
zasady dostepu do sadu administracyjnego powinna uwzglednia¢ przyznanie
proporcjonalnej ochrony rozmaitym grupom intereséw na etapie dopuszczalno-
$ci wszczgcia postepowania sagdowoadministracyjnego, grupom interesow, ktore
co do zasady moga pozostawia¢ wzgledem siebie w réznych relacjach: wsparcia,
ale i konkurencji.

Z powyzszego wynika, ze dostep do sadu w jurydycznym, wlasciwym znaczeniu,
moze zosta¢ zagwarantowany wylacznie w ramach okreslonego postepowania, regulo-
wanego normami prawa procesowego, ktore ustawodawca zobligowany jest ustanowic.
Normy te nie tylko moga, a wrecz musza, przewidywac¢ wymagania, od zrealizowania
ktorych uzaleznione jest skuteczne uruchomienie postgpowania sagdowego lub uzy-
skanie w nim merytorycznego rozstrzygniecia, w tym instrumenty przeciwdzialajace
naduzywaniu ochrony sagdowej. Do wymagan tych nalezy zaliczy¢ m.in. oznaczenie
podstaw legitymacji procesowej oraz interesu w uzyskaniu sagdowej ochrony prawne;.
Warunki te sg utrwalone w tradycji prawa procesowego i w ujeciu abstrakcyjnym sa
elementem konstytucyjnego standardu prawa do sadu, zapewniajac jego prawidlowa
realizacje. W konsekwencji nie s3 one ograniczeniami tego prawa, cho¢ taka termi-
nologia jest uzywana w rozwazanym kontekscie przez TK*2. Trybunal Konstytucyjny

30 Tamze.

31 Konstytucja zobowigzuje ustawodawce do zapewnienia mozliwie szerokiego dostepu do
sadu. Art. 45 ust. 1 stanowi bowiem, ze ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego roz-
patrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i nie-
zawisty sad”.

32 Zob. wyr. TK z 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000/4, poz. 109, w ktérym TK uznat, ze samo
uksztattowanie postepowania przed sadem w sposob respektujacy okreslone procedury
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uznat tez*”, ze powszechnie przyjete i stosowane we wszystkich rodzajach postepowan
formalne rygory procesowe wyznaczaja granice, w jakich moze by¢ realizowane prawo
do sadu. Tworzg one model, ktory nalezy mie¢ na uwadze przy ocenie, czy prawo do
sadu nie doznaje w odniesieniu do konkretnej kategorii spraw, nadmiernych ograni-
czen oraz wspotksztaltuja jego tre$¢, co nie oznacza, ze nie podlegaja konstytucyjnej
ocenie*. Zasady i procedury okreslajace sposdb dostepu do sagdu nie moga naruszaé
istoty prawa.

Przepisy ustaw procesowych wprost lub w sposéb dorozumiany formutujg kry-
teria decydujace o uprawnieniu do wszczecia postgpowania sadowego lub uczest-
niczenia w nim w pelnym lub okreslonym zakresie. Wyznaczniki takie stanowig
immanentne zalozenie prawa do sadu i nie powinny by¢ w ujeciu abstrakcyjnym
traktowane jako ograniczenie®. Nie oznacza to jednak, ze sposdb, w jaki ustawo-
dawca wyznacza krag podmiotéw, ktére moga skutecznie uruchomi¢ postepowa-
nie sagdowe lub wzia¢ w nim udzial w relacji do przedmiotu tego postepowania nie
podlega kontroli z perspektywy art. 45 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dotyczy¢ to
moze przypadkow, w ktérych ustawa, normujac legitymacje do wszczgcia postepo-
wania lub zasady uczestnictwa w postepowaniu, w sposéb nieuzasadniony wyklu-
czylaby osoby, na ktdrych sytuacje prawna rzutuje rozstrzygniecie, nie gwarantujac
im zarazem wystarczajacych mechanizméw ochronnych?*, ale takze gdyby w sposéb
nieproporcjonalny w danym systemie prawnym rozszerzala zakres dostepu do sadu.
Ograniczenia formalne postepowania zakreslaja zatem granice prawa do sagdu. Ogoét
zasad postgpowania stanowi o pewnym jego modelu. Jest on istotny przy badaniu,
czy w danej sprawie prawo do sadu nie jest nadmiernie ograniczane®.

Nie ulega watpliwosci, Ze na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji prawo dostepu do sadu moze by¢ ograniczone zaréwno przy wykorzystywa-
niu odestania z art. 176 ust. 2 Konstytucji, jak i na zasadach ogolnych, gdyz taka

stanowi istotne i rzeczywiste ograniczenie prawa do sadu, konieczne jednak ze wzgledu na
inne wartosci powszechnie szanowane w panstwie prawnym.

33  Zob.wyr. TKz 10 maja 2000 r., K21/99, OTK 2000/4, poz. 109.

34 TKuznat, ze ich celem musi byé w kazdym przypadku zapewnienie efektywnej realizacji pra-
wa do sadu, przy uwzglednieniu innych wartosci konstytucyjnych. Musza one takze pozo-
stawac w proporcjonalnym stosunku do tego celu. Zastrzezenie warunkéw wykonywania
prawa w postepowaniu sagdowym nie jest co do zasady ograniczeniem w dostepie do sadu.
Nie stanowig w szczeg6lnosci ograniczenia trudnosci techniczne, zwigzane z terminami, go-
dzinami urzedowania sadow, czy przymus korzystania z formularzy. Pod warunkiem zacho-
wania istoty tego prawa, nie ma przeszkdd, aby przepisy ustalaty terminy wniesienia skargi,
wymagaty stosowania form procesowych, czy ponoszenia kosztéw sadowych.

35 Wyr. TKz 16 wrzesnia 2008 r., SK 76/06, OTK-A 2008/7, poz. 121.

36 P. Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Konstytucja RP..., t. 1, s. 1105; por. tez wyr. TK z 8 listopada
2001 r., P 6/01, OTK-A 2001/8, poz. 248, w ktdrym za sprzeczne z art. 45 ust. 1 Konstytucji
uznano pominiecie uprawnienia osoby zobowigzanej do poddania sie leczeniu odwykowe-
mu do ztozenia wniosku o zmiane postanowienia w przedmiocie rodzaju leczenia odwyko-
wego w sytuacji, w ktorej z wnioskiem takim mogt wystapic kurator i zaktad leczniczy.

37 Wyr. TKz 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000/4, poz. 109.
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mozliwos¢ dotyczy kazdego w zasadzie spo$réd wolnosci i praw jednostki. To
ograniczenie zaakceptowal TK, orzekl bowiem ze: ,nie istnieje w zadnym syste-
mie prawnym bezwzgledne i absolutne prawo do sadu, ktére nie podlegatoby ja-
kimkolwiek ograniczeniom i ktére w konsekwencji stwarzaloby uprawnionemu
nieograniczong mozliwo$¢ ochrony jego praw na drodze sadowej”*®. Zagwaran-
towany dostep do sadu moze podlega¢ ograniczeniu, ale takie ograniczenie nie
moze przekresli¢c samej istoty tego prawa®. Na gruncie Konwencji Europejskiej
dopuszczalne s3 zatem ograniczenia dostepu do sagdu zaréwno materialnoprawne,
jak i proceduralne.

Jak wskazuje przyjeta przez ETPC linia orzecznicza, zweryfikowanie, czy wpro-
wadzone przez panstwo ograniczenie nie narusza prawa do sadu oparte jest przede
wszystkim na ocenie charakteru procedury, zbadaniu catego procesu sagdowego
oraz roli sadu najwyzszej instancji w procesie®. Z art. 6 Konwencji Europejskiej
nie wynikaja zadne szczegolowe zasady okreslajace, jak uregulowana ma by¢
procedura postepowania przed sadami, jednak bez wzgledu na ksztalt systemu
przyjetego przez dane panstwo musi ona by¢ zgodna z wymaganiami prawa do
rzetelnego procesu sagdowego. Ograniczenia dostepu do sadu nie bedg stanowily
np. wprowadzone przez panstwo bardziej rygorystyczne warunki dopuszczalno-
$ci kasacji*'. Panstwo, realizujac obowigzek zapewnienia prawa dostepu do sadu,
nie jest wedlug ETPC zupelnie swobodne. W wyroku z 28 maja 1985 r.*> uznano
za niedopuszczalne ograniczenie legitymacji czynnej pacjentéw szpitali psychia-
trycznych do wniesienia pozwu o odszkodowanie przeciwko personelowi medycz-
nemu za czyny wynikajace ze zlej woli badz zaniedbania, tgcznie z ograniczeniem
odpowiedzialnosci personelu medycznego w przypadkach, gdy prawo przewidu-
je taka legitymacje. Przyjeto, ze dopuszczalne jest uzyskanie zezwolenia sedziego
na wniesienie pozwu, jezeli ma na celu zapobieganie naduzyciu prawa przez tzw.
pieniaczy sadowych. Uznano, ze takie ograniczenie nie stanowi naruszenia w do-
stepie do sadu. Ograniczeniem proporcjonalnym jest bowiem ograniczenie przy
wnoszeniu apelacji czy pozwu, ktorych celem jest sprawne zarzadzenie wymiarem

38 Rowniez w ocenie ETPC prawo do rzetelnego procesu sadowego, z ktérego wywodzone jest
prawo dostepu do sadu, nie jest prawem absolutnym i nie ma charakteru bezwzglednego
(por. wyroki ETPC: z 16 grudnia 1992 r., de Geouffre de la Pradelle v. Francja; z 28 pazdzierni-
ka 1998 r., Perez de Rada Cavanilles v. Hiszpania; z 21 grudnia 2010 r., Peretyaka and Shere-
meteyev v. Ukraina).

39 W orzeczeniu Moreira de Azevedo v. Portugalia z 23 pazdziernika 1990 r., ETPC wskazat, ze
ograniczenie dostepu do sadu musi realizowac godziwy cel - pomiedzy srodkami ogranicza-
jacymi dostep a owym celem, ktéremu ograniczenie ma stuzy¢, musi sie pojawic¢ zwigzek
proporcjonalnosci.

40 Wyr. ETPC z 16 grudnia 1992 r., Hennings v. Federalna Republika Niemiec; wyr. ETPC
z 14 grudnia 1992 r., Khalfaoui v. Francja; wyr. ETPC z 21 grudnia 2004 r., Derkach and Palek
v. Ukraina, HUDOC.

41 Wyr. ETPC z 14 grudnia 1999 r., Khalfaoui v. Francja, HUDOC.

42 Wyr. ETPC z 28 maja 1985 r., Ashingdane v. Wielka Brytania, HUDOC.
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sprawiedliwosci, np. koniecznos¢ wniesienia odwotania do odpowiedniego orga-
nu czy w terminie wyznaczonym do wniesienia apelacji®.

Ocena konstytucyjnosci konstrukeji procesowych przewidzianych w ustawach
zwyklych musi uwzglednia¢ z jednej strony, ze prawo do sadu nie jest prawem ab-
solutnym, z drugiej zas, ze prawo do sadu zostalo wyrazone w art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji jako bezwarunkowe i pozbawione zastrzezen analogicznych do spotykanych
w przypadku innych uprawnien dotyczacych ochrony sagdowej (por. art. 78 zd. 2
Konstytucji)*. Jego ograniczenie musi by¢ uzasadnione inng wartoscia konstytu-
cyjna. Dostrzegajac materialny aspekt dopuszczalnosci ingerencji, ograniczenie
musi by¢ na tyle merytorycznie uzasadnione, by w kontakcie z prawem podlega-
jacym ograniczeniu rachunek aksjologiczny przewazyl na korzys¢ ograniczenia®.

Legitymacja procesowa jest szczegélnie istotnym wyznacznikiem stopnia re-
alizacji prawa dostepu do sadu, ktéry powinien podlega¢ badaniu w celu stwier-
dzenia, czy prawo to nie doznaje nieusprawiedliwionego ograniczenia. Ma ona
bowiem podwojny wymiar. Z jednej strony statuuje prawo dostepu do sadu, wska-
zujac, jakie podmioty uprawnione sa do zainicjowania postepowania sagdowego,
z drugiej za$, jej nadmiernie rygorystyczna konstrukcja moze to prawo skutecznie
ogranicza¢. Ksztalt legitymacji procesowej okreslajacej krag podmiotéw upraw-
nionych do wszczecia postepowania sadowego i jej zgodnos$¢ z normami praw-
nymi wynikajacymi z art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji nalezy bada¢
uwzgledniajac fakt, ze prawo do sadu ma tak istotng role w systemie prawa, iz jego
wykladnia zawezajaca jest tu niedopuszczalna, poniewaz nie odpowiadalby ani ce-
lowi, ani charakterowi ustroju RP*, jak i to, ze nie ma ono charakteru absolutnego.
Ustanowienie w ustawie procesowej przepisow, ktore stwierdzaja, ze okreslonym
podmiotom przystuguje prawo zainicjowania procesu przed sadem juz samo w so-
bie stanowi forme realizacji prawa dostepu do sadu, przy czym w $wietle zaprezen-
towanego orzecznictwa TK oraz ETPC istotne jest badanie, czy krag tych podmio-
tow nie zostal okreslony zbyt wasko®.

Skuteczne odwolanie si¢ do prawa do sadu jest uwarunkowane istnieniem relacji
prawnej miedzy potencjalnym podmiotem tego uprawnienia a przedmiotem zamie-
rzonego lub toczacego sie postepowania sagdowego. Istota tej relacji sprowadza sie
do tego, aby przedmiot tego postgpowania i jego wynik dotykal sytuacji prawnej

43 Wyr. ETPC z3 maja 1995 r., Stubbings i inni v. Wielka Brytania, HUDOC.

44 P. Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Konstytucja RP...,t. 1, s. 1098.

45 R. Trzaskowski, Czy istnieje mozliwos¢ ograniczenia drogi sgdowej w dochodzeniu wolnosci
lub praw? Uwagi na marginesie art. 77 ust. 2 Konstytucji, Przeglad Prawa Konstytucyjnego
2013/2, s. 86.

46 Wyr. TKz 7 stycznia 1992 r., K 8/91, OTK 1992/1, poz. 35.

47 Punktem odniesienia, ktéry powinien stanowi¢ wzorzec kontroli rozwigzan ustawowych
w kwestii ewentualnych ograniczen zwigzanych z ustanowieniem kryteridw legitymacji
procesowej jest art. 77 ust. 2 Konstytucji, czyli zakaz zamykania drogi sadowej dla ochrony
naruszonych praw i wolnosci chronionych konstytucyjnie.
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zainteresowanego®. Wskazuje na to réwniez TK w wyroku z 30 wrzesnia 2014 r.,
SK 22/13%, w ktérym uznal, ze prawo do sadu przystuguje kazdemu, czyja sprawa
jest przedmiotem rozpatrzenia. W gruncie rzeczy koncepcja, ze skuteczne odwo-
tanie sie do prawa dostepu do sadu jest uwarunkowane istnieniem relacji prawne;j
miedzy potencjalnym podmiotem tego uprawnienia, a przedmiotem zamierzonego
lub toczacego sie postepowania sagdowego, jest stosunkowo szeroka i obejmuje wie-
le mozliwych sytuacji prawnych, na temat ktérych, jak si¢ wydaje, powinna toczy¢
sie w pewnej perspektywie dyskusja. Warianty dostepu do sadu administracyjnego,
o ktérych mowa w pracy, zgodne z konstytucyjnym wzorcem, moga przybierac po-
sta¢ skarg, ktorych formuta ma na celu zagwarantowanie ochrony rozmaitych form
interesow grupowych. Wraz z dostrzegang juz teraz w doktrynie i orzecznictwie
ewolucjg interesow, o ktore opiera sie m.in. model legitymacji skargowej, wydaje si¢
nieuchronna konfrontacja sadéw administracyjnych z zgdaniami ochrony tego typu
intereséw poprzez wniesienie skargi do sagdu administracyjnego. Rodzi to potrzebe
dyskusji nad ewentualng formulg zabezpieczenia tego typu intereséw réwniez w pol-
skim postgpowaniu sagdowoadministracyjnym.

2. Legitymacja skargowa w sSwietle standardu
konstytucyjnego

2.1. Promieniowanie Konstytucji na model dostepu do sadu
administracyjnego

W rozdziale pierwszym byla juz o tym mowa, ze szczegélna moc Konstytu-
cji w systemie zrodel prawa moze by¢ rozpatrywana w kategoriach ,,promie-
niowania” Konstytucji na ten system®. Konstytucja ,,promieniuje” z zalozenia
przede wszystkim na dzialalno$¢ ustawodawczg. Na obowigzki prawodawcze
»promieniuje” réwniez standard konstytucyjny dostepu do sadu administra-
cyjnego. Zalozenie to potwierdza przyjeta w Konstytucji konstrukcja prawa
do sadu. Prawo do sadu to nie tylko prawo podmiotowe jednostki, stanowigce

48 P. Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Konstytucja RP...,t. 1,s. 1104.

49 OTK-A2014/8, poz. 96.

50 Konstytucja ,promieniuje” z zatozenia przede wszystkim na dziatalno$¢ ustawodawcza.
Akcent na dziatalno$¢ ustawodawcza parlamentu i zwiazanie jej konsekwencjami prawny-
mi najwyzszej mocy prawnej Konstytucji ttumaczy sie szczegélnie wazna rola dziatalnosci
ustawodawczej dla realizacji zasad i norm Konstytucji, wynikajaca z pozycji ustrojowej par-
lamentu jako organu ustawodawczego i miejsca ustawy w hierarchicznym systemie zrodet
prawa, usytuowanej tuz po Konstytucji (K. Dziatocha, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. I, System Informacji Prawnej Lex).
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jeden z najwazniejszych elementow jej statusu konstytucyjnego®, ale jego kon-
sekwencja jest powinnos¢ okreslonego dziatania po stronie wladz publicznych,
ktore sprowadza sie¢ do konieczno$ci ustanowienia okreslonych regulacji praw-
nych o charakterze ustrojowym i procesowym oraz ich przestrzegania®>. Tres¢
tego nakazu stanowi podstawe do formulowania prawa do sadu jako zasady
prawa konstytucyjnego, dyrektywy tworzenia prawa i reguly interpretacyj-
nej nakazujacej badanie, czy prawo jednostki do kontroli sadowej, wyrazo-
ne w art. 45 ust. 1, zostalo przez ustawodawce zapewnione®. Orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego jest zgodne co do tego, ze z prawa dostepu do
sagdu wynika obowiazek ustawodawcy ustanowienia regulacji prawnej, ktora
zapewni rozpatrzenie sprawy przez sad na zadanie zainteresowanego®*. Kon-
stytucyjne prawo do sgdu stanowi zrédlo zaréwno pozytywnych, jak i nega-
tywnych obowigzkéw prawodawczych®. Pierwsze, dla ktérych kluczowa jest
tres¢ art. 45 ust. 1, zobowiazuja prawodawce do zgodnego z konstytucyjnym
systemem warto$ci uksztalttowania wymiaru sprawiedliwo$ci w ujeciu instytu-
cjonalnym i proceduralnym. Negatywne obowiazki prawodawcy wyrazajg si¢
z kolei w konstytucyjnym zakazie zamykania drogi sadowej dochodzenia na-
ruszonych wolnosci i praw (art. 77 ust. 2).

Analizujgc tres¢ obowigzkow ustawodawcy w zakresie tworzenia prawa, wypty-
wajacych ze standardu konstytucyjnego prawa dostepu do sadu administracyjne-
go, nalezy uwzglednic art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory stanowi o dopuszczalnych
ograniczeniach wolnosci i praw. Prawo dostepu do sadu moze zosta¢ ograniczone
wylacznie zgodnie z wytycznymi konstytucyjnymi (art. 31 ust. 3 Konstytucji)™.
Wszelkie ograniczenia dostepnosci do sadu muszg uwzglednia¢ zaréwno katego-
ryczny zakaz zamykania drogi sgdowej w celu dochodzenia naruszonych wolnosci
i praw, o ktérym mowa w art. 77 ust. 2 Konstytucji, jak i warunki jego ustano-
wienia wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji*’. Powszechnie obowigzujace zasa-
dy postepowania tworzg model, ktéry nalezy mie¢ na uwadze przy ocenie, czy
realizacja prawa do sadu nie doznaje w odniesieniu do konkretnej kategorii praw
nadmiernych ograniczen, ktérych nie mozna by uzasadnia¢ w plaszczyznie art. 31
ust. 3 Konstytucji*®. Wplyw art. 77 ust. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji na tres¢

51 P.Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Konstytucja RP..., t. 1,s. 1096.

52 Tamze.

53 Tamze.

54 Wyr. TK z 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998/4, poz. 50; wyr. TK z 15 pazdziernika 2001 r.,
K 12/01, OTK 2001/7, poz. 213.

55 Wyr. TK z 18 marca 2014 r., SK 53/12, OTK-A 2014/3, poz. 32.

56 Wyr. TKz 25 czerwca 2012 r., K9/10, OTK-A 2012/6, poz. 66.

57 Wyr. TKz 11 stycznia 2012 r., K 36/09, OTK-A 2012/1, poz. 3.

58 Wyr. TK z 10 maja 2000 r., K 21/99, ZU 2000/4, poz. 109. Poglad TK nie jest bezkrytycznie
przyjmowany w doktrynie. Stanowisko przeciwne zajmuja Grzegorczyk i Weitz, ktérzy twier-
dza, ze istnienie prawnie uregulowanego postepowania sagdowego jest immanentnym i ko-
niecznym elementem prawa do sadu. Istnienie prawnej regulacji postepowania sadowe-
go, obejmujacej takie zagadnienia jak legitymacja do wszczecia postepowania, nie moze
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obowigzkow prawodawczych potwierdza wyodrebnienie z ogélnej formuly prawa
do sadu, prawa do odpowiedniego uksztaltowania procedury sgdowe;j™. Regulacje
prawne uniemozliwiajace badz nadmiernie ograniczajace merytoryczne rozpo-
znanie sprawy przez sad muszg zosta¢ uznane za sprzeczne z wymieniong zasada,
a przez to z konstytucyjnym prawem do sagdu®.

Skutki szczegolnej mocy normatywnej Konstytucji mozna przetozy¢ na dwo-
jakiego rodzaju powinnos$¢ spoczywajaca na ustawodawcy regulujacym model le-
gitymacji skargowej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Wyraza si¢ ona
w pozytywnym oraz negatywnym aspekcie obowigzku realizacji standardu kon-
stytucyjnego dostepu do sadu administracyjnego za pomoca przyjetej w ustawie
konstrukeji legitymacji skargowej. Aspekt pozytywny oznacza obowigzek ure-
gulowania kryteriow i podstaw legitymacji skargowej w ustawie procesowej oraz
obowigzek przyjecia tresci tych przepiséw w mozliwie najpelniejszy sposéb po-
zwalajacy na urzeczywistnienie standardu konstytucyjnego w zakresie dostepu do
sadu administracyjnego. Aspekt negatywny oznacza za$ zakaz tzw. sprzecznosci
materialnej miedzy przepisami ustawy procesowej okreslajacymi podstawy legi-
tymacji skargowej i powotanymi wyzej przepisami konstytucyjnymi, ktéra wyste-
powalaby wtedy, gdyby nie bylo mozliwe ich jednoczesne zrealizowanie. Skutki
promieniowania Konstytucji na etap stanowienia prawa w zakresie legitymacji
skargowej obejmuja nie tylko przeciwdzialanie zaniechaniu ustawodawczemu
w postaci nieprzyjecia jakiejkolwiek regulacji ustawowej, okreslajacej podstawy
legitymacji skargowej, albo przyjecia regulacji szczatkowej, ale rowniez wyrazaja
sie w konkretnych dyrektywach co do tresci tych regulacji. Zamknigcie drogi sado-
wej nastgpiloby gdyby dostep do tej drogi zostal obwarowany takimi przestankami
legitymacji skargowej, ze korzystanie z niej zostatoby w rzeczywisto$ci uniemozli-
wione albo nadmiernie utrudnione®’.

Z perspektywy art. 77 ust. 2 Konstytucji, odnoszonego do postepowania sado-
woadministracyjnego, niedopuszczalne jest bowiem zaréwno: 1) ustanowienie
regulacji wprost wylaczajacej orzekanie przez sad administracyjny o naruszo-
nych prawach i wolno$ciach w postepowaniu administracyjnym, tj. bezposrednie
zamkniecie drogi sadowej, jak i 2) wprowadzenie srodkéw prawnych (podstaw

by¢ uwazane za ograniczenie, choc taka terminologie stosuje TK (P. Grzegorczyk, K. Weitz,
[w:] Konstytucja RP..., t. 1, s. 1782). Jednoczesnie autorzy ci podkreslaja, Ze nie oznacza to
jednak, iz sposdb, w jaki ustawodawca wyznacza krag podmiotdw, ktére moga skutecznie
uruchomié postepowanie sgdowe w relacji do przedmiotu tego postepowania nie podle-
ga kontroli z perspektywy art. 45 ust. 1. Dotyczy¢ to moze przypadkdéw, w ktérych ustawa,
normujac legitymacje do wszczecia postepowania w sposéb nieuzasadniony wykluczataby
osoby, na ktérych sytuacje prawna rzutuje rozstrzygniecie, nie gwarantujac wystarczaja-
cych mechanizméw ochronnych.

59 Wyr. TKz 18 marca 2014 r., SK 53/12, OTK-A 2014/3, poz. 32.

60 Wyr. TK z 8 kwietnia 2014 r., SK 22/11, OTK-A 2014/4, poz. 37.

61 Wyr. TK z 14 czerwca 1999 r.,, K 11/98, OTK 1999/5, poz. 97; wyr. TK z 8 grudnia 2009 r.,
SK 34/08, OTK-A 2009/11, poz. 165.
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legitymacji skargowej), ktorych zastosowanie w praktyce doprowadzi do wyla-
czenia mozliwosci orzekania przez sad administracyjny, tj. pos$rednie zamknigcie
drogi sagdowej®>. Z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji istotne jest, ze reali-
zacja prawa dostepu do sadu nie moze doznawa¢ takich ograniczen, ktére naru-
szalyby sama istote tego prawa. Naruszenie prawa dostepu do sagdu moze przy-
biera¢ charakter bezposredni (przez wylaczenie drogi sadowej, co jest zabronione
przez art. 77 ust. 2 Konstytucji), ale réwniez posredni (przez takie uksztaltowa-
nie wymagan proceduralnych, ktére czynia uruchomienie postgpowania nadmiernie
utrudnionym)®.

Ustawodawca, ktéry decyduje si¢ na oparcie legitymacji skargowej o kategorie
intereséw musi zapewni¢, ze zakres ochrony kazdego z nich bedzie zréwnowa-
zony z innymi i zaden z nich nie bedzie chroniony w sposob nieproporcjonalny
do pozostatlych. W tym celu ustawodawca musi dokona¢ wazenia zasad konsty-
tucyjnych, ktére majg na celu zabezpieczenie wartoéci interesu indywidualnego,
publicznego i spotecznego przez regulacje dostepu do sadu administracyjnego,
o czym bedzie mowa w dalszej czesci pracy. Z punktu widzenia art. 45 ust. 1 (po-
zytywnego aspektu realizacji Konstytucji) oraz art. 77 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji (negatywnego aspektu realizacji Konstytucji) nalezy analizowa¢ spo-
sOb zabezpieczenia poszczegdlnych kategorii interesow w ramach modelu legity-
magcji skargowej oraz kryteria tej legitymacji przyjete w ramach kazdego z nich.
Analiza ta nastapi w dalszej czedci tego rozdziatu.

Wyrazem promieniowania Konstytucji w fazie stosowania prawa jest wyktad-
nia prokonstytucyjna, tj. poszukiwanie znaczenia normy prawnej odpowiadaja-
cego warto$ciom konstytucyjnym (secundum legem fundamentalis)®*. Jest to dos¢
ztozona operacja myslowa, wymagajaca orzeczniczego rozumowania, w ramach
ktérego sady podejmuja probe interpretacji ustawy i Konstytucji w celu wspol-
uzgodnienia, a nastepnie wspotaplikacji normy konstytucyjnej i ustawowej. Nie
tyle chodzi tu o problem bezposredniego stosowania Konstytucji w konkretnym
sporze jako podstawy rozstrzygniecia, ile o sklonienie do poszukiwania w niej in-
spiracji interpretacyjnej, ,kodu odczytania” przez nig ustawodawstwa zwyktego®.
Dokonywanie takiej wykladni jest uprawnione na gruncie art. 8 ust. 2 Konstytu-
cji, zawierajacego nakaz bezposredniego stosowania tych jej przepisow, ktére maja
skonkretyzowang tre§¢ normatywna, a wiec stanowig Zrédlo uprawnien badz obo-
wigzkow adresatow®.

62 Wyr. TKz 12 marca 2002r., P 9/01, OTK-A 2002/2, poz. 14.

63 Wyr. TKz 7 lipca 2003 r., K25/01, ZU 2003/6A, poz. 60.

64 M. Safjan, [w:] Konstytucja RP...,t. 1,s. 88.

65 E. ketowska, J. ketowski, Co wynika dla sgddw z konstytucyjnej zasady podziatu wtadz, [w:]
Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamigtkowa ku czci Prof. Janiny Zakrzew-
skiej, red. J. Trzcinski, A. Jankiewicz, Warszawa 1996, s. 391.

66 M. Safjan, [w:] Konstytucja RP..., t. 1, s. 88. Trafnie ujat to Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale z 13 listopada 2012 r., Il OPS 2/12 w ktorej stwierdzit, ze: ,W przypadku, gdy
okresdlony przepis daje kilka mozliwosci interpretacji norm, nalezy przyjaé taki kierunek
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Wydaje sie, ze takim niezdefiniowanym i niedookreslonym pojeciem, ktére-
go tre$¢ moze by¢ dekodowana przez sady administracyjne w procesie wykladni
prokonstytucyjnej, moze by¢ pojecie interesu prawnego i interesu w zaskarzeniu.
Konstytucyjne prawo do sadu stanowi wzorzec prokonstytucyjnej wyktadni norm
ustawowych, w tym art. 50 § 1 p.p.s.a. W tych przypadkach dochodzi do wspolsto-
sowania Konstytucji (art. 45 ust. 1) z art. 50 § 1 p.p.s.a. Prokonstytucyjna wyklad-
nia pojecia interesu prawnego i interesu w zaskarzeniu przez sady administracyjne
przyjmuje postaé stosowania przez nie reguly in dubio pro libertate. We wspol-
czesnych demokracjach konstytucyjnych, opartych na zasadzie ochrony wolno-
$ci i praw jednostki, regula ta, nakazujaca rozstrzyganie watpliwosci interpreta-
cyjnych na rzecz, a nie przeciwko prawom i wolnosciom obywatelskim, odgrywa
szczegblna role®. Z uwagi zas na przyjmowang zasade podzialu wladzy, szczegdlne
znaczenie w zakresie oceny dopuszczalnosci ingerencji w sfere praw i wolnosci
jednostki, spelniaja sady administracyjne. Niezaleznie od modelu prawnego, sady
administracyjne we wspodlczesnych demokracjach konstytucyjnych sa bowiem
ostatecznym arbitrem miedzy jednostka a panstwem®. Reguta wyktadni in dubio
pro libertate znajduje dopelnienie w zakazie wykladni rozszerzajacej oraz zaka-
zie stosowania analogii na niekorzys¢ w przypadku obowigzkéw nakladanych na
jednostke oraz na zasadzie dopuszczajacej wykladnie rozszerzajaca oraz stosowa-
nie analogii na rzecz praw i wolnosci obywatelskich®. Naruszenie prawa do sadu
moze nastgpi¢ przez nadmierny formalizm procesowy prawodawcy, ale moze by¢
wynikiem dziatania (kumulatywnie lub indywidualnie) ustawodawcy lub przed-
stawicieli praktyki, w tym przede wszystkim organdéw wymiaru sprawiedliwosci”.
Celem dzialania sadéw administracyjnych jest sadowa kontrola administracji
publicznej, a nie pozbawienie strony prawa do sadu przez nadmierny rygoryzm
i niczemu nie stuzacy formalizm™. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
jako alternatywe dla formalizmu s¢dziowskiego wypracowano plynaca z reguly

wyktadni, ktory najpetniej odpowiada normom, zasadom i warto$ciom konstytucyjnym.
Jest to powinnosc¢ sadu, wynikajaca z zasady nadrzednosci Konstytucji (art. 8 ust. 1). Istota
i uzyteczno$¢ wyktadni prokonstytucyjnej ujawnia sie przede wszystkim na poziomie wy-
ktadni funkcjonalnej. Niejednokrotnie jednak juz na gruncie wyktadni jezykowej, odwotu-
jacej sie do poje¢ prawnych uksztattowanych na gruncie danego jezyka prawnego (prawni-
czego) pojawiac sie bedzie koniecznos$¢ okreslenia zwartosci semantycznej tego lub innego
pojecia - z uwzglednieniem interpretacji konstytucyjnej. Dotyczy to przede wszystkim tych
sytuacji (cho¢ nie tylko), w ktérych pojecie prawne nie jest technicznie zdefiniowane na
gruncie danej dyscypliny prawnej, ale ma charakter «aksjologicznie» otwarty, pozwalaja-
cy na uwzglednienie szerszego kontekstu normatywnego” (por. M. Safjan, [w:] Konstytucja
RP...,t.1,s.88).

67 M. Florczak-Wator, [w:] Konstytucja RP...,t. 1,s.287.

68 Tamze.

69 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2014, s. 163.

70 Wyr. TK z20 maja 2008 r., P 18/07, OTK-A 2008/4, poz. 61.

71 Post.NSAz22 marca2012r., 11 OSK373/12, CBOSA.
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in dubio pro libertate regule domniemywania interesu prawnego oraz interesu
w zaskarzeniu.

Z powyzszego wynika, ze promieniowanie Konstytucji w fazie stanowienia i sto-
sowania prawa obejmuje réwniez jej wplyw na tres¢ i stosowanie przepiséw ustaw
procesowych dotyczacych legitymacji skargowej w postepowaniu sagdowoadmini-
stracyjnym. Rowniez ewentualne zmiany ksztaltu legitymacji skargowej, przyjetej
w polskim postepowaniu sgdowoadministracyjnym, a motywowane chociazby
funkcjonowaniem skutecznych, alternatywnych modeli tej legitymacji w innych
krajach, musialyby uwzglednia¢ przyjecie takiej tresci przepiséw prawa w tym za-
kresie, ktore bylyby maksymalnie zblizone do wartosci zawartych w polskiej regu-
lacji konstytucyjnej, w tym przede wszystkim dotyczacych standardu dostepu do
sagdu administracyjnego. Skutki promieniowania Konstytucji na model legitymacji
skargowej wyrazajg si¢ w dyrektywach tworzenia przepiséw ustaw procesowych
dotyczacych legitymacji skargowej, dyrektywach stosowania tych przepiséw przez
sady administracyjne w ramach ich prokonstytucyjnej wyktadni oraz wplywie
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego na tres¢ regulacji procesowych stanowio-
nych przez ustawodawce i orzecznictwo sadéw administracyjnych dotyczace in-
terpretacji kryteriéw dostepu do sagdu administracyjnego.

2.2. Kategorie interesow zabezpieczonych w ramach modelu
legitymacji skargowej w swietle standardu konstytucyjnego
dostepu do sadu administracyjnego

W ramach konkretnego modelu legitymacji skargowej ochronie moga podlega¢
rozne kategorie intereséw. W podstawowym zakresie s3 nimi: interes indywidual-
ny, publiczny oraz spoleczny, ale takze, co nalezy postulowac réwniez w systemie
polskim, rozmaite formy ochrony intereséw grupowych i rozproszonych, ktérych
nie da si¢ sztywno skategoryzowa¢ w ramach ktéregokolwiek z wymienionych
wczesniej podzialow interesdw. Wiasciwy wybdr kategorii intereséw, ktdre maja
podlegac ochronie w ramach danego modelu legitymacji skargowej i wybor stop-
nia ich zabezpieczenia w ramach tego modelu wymaga przeanalizowania, jaki
wplyw na zabezpieczenie pozostatych kategorii intereséw miatoby przyznanie
ochrony (okreslonego stopnia tej ochrony) kazdemu z intereséw oraz jakie warto-
$ci przemawiajg za przyznaniem stopnia ochrony kazdej z kategorii interesu.
Podstawowa kategorig interesu zabezpieczong w modelu legitymacji skargowej
powinien by¢ z pewnoscig interes indywidualny. Zatozeniu temu odpowiada model
legitymacji przyjety w polskim postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Wyliczo-
na w art. 50 § 1 p.p.s.a. kolejnos¢ podmiotéw uprawnionych do wniesienia skargi
nie jest przypadkowa, a wynika z wagi chronionych wartosci w demokratycznym
panstwie prawnym. To wlasnie prawa podmiotowe jednostki s3 podstawowa war-
toscig, ktora ma chroni¢ postepowanie sgdowoadministracyjne. Najczesciej usta-
wodawca decyduje si¢ w ramach modelu legitymacji skargowej zagwarantowac
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ochrone takze innym kategoriom interesow, co jest naturalng konsekwencja tego,
ze w demokratycznym panstwie prawnym istniejg takze inne wartosci niz interes
indywidualny, ktére wymagaja ochrony, w tym przez przyznanie prawa do inicjo-
wania postepowania sgdowoadministracyjnego. Sposob i zakres ochrony interesu
indywidualnego, publicznego i spolecznego w modelach legitymacji skargowe;j
rézni sie. Aby ustali¢, jaki moglby by¢ optymalny stopien ochrony poszczegol-
nych intereséw w ramach modelu legitymacji skargowej nalezy skonfrontowac ze
soba zasady konstytucyjne, ktére sa nosnikami wartosci zwigzanych z interesem
indywidualnym (prawo do sadu, zasada ochrony praw nabytych, trwalosci decy-
zji ostatecznej) z zasadami, ktére uosabiaja wartosci ze sfery interesu publicznego
i spotecznego (zasada legalizmu, zasada dobra wspoélnego, zasada ochrony dzie-
dzictwa kulturowego i srodowiska). Zasady konstytucyjne sg bowiem no$nikami
warto$ci i ich zadaniem jest wyznaczanie kierunkéw dziatan prawodawcy”. War-
tosci, w tym lezace u podstaw zasad konstytucyjnych uwzglednianych w ramach
standardu konstytucyjnego dostepu do sadu administracyjnego, moga wzgledem
siebie pozostawa¢ w roznych relacjach. Moze to by¢ zaréwno relacja wsparcia, jak
i konkurencji. Niektore z tych zasad stanowiag podbudowe dla szerokiej konstruk-
cji legitymacji skargowej, podczas gdy inne moga wchodzi¢ z nig w konflikt. Ta
réznorodnos¢ relacji, w jakich wzgledem siebie pozostaja poszczegolne wartosci
konstytucyjne, moze by¢ zZrédlem probleméw zwiazanych z rozstrzyganiem kon-
fliktu zasad. U podstaw tych zasad moga bowiem leze¢ czgsciowo te same wartosci
albo warto$ci wzgledem siebie komplementarne, a to oznacza, ze konflikt miedzy
zasadami nie zawsze bedzie oczywisty”®. Wage poszczegélnych zasad i lezacych

72 L. Leszczynski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsytajg-
cych. Uwagi poréwnawcze, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G 2013,
vol. LX/1, s. 81-82; M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012,
s. 101-124; tejze, Zasady prawa jako normatywna posta¢ wartosci, RPEiS 2006, R. LXVII/1,
s. 42; Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 24 i n.; A. Kalisz,
Rozwigzywanie kolizji norm i zasad w kontekscie praw cztowieka. Uwagi teoretycznopraw-
ne, [w:] Wolnos¢ wypowiedzi versus wolnos¢ religijna. Studium z zakresu prawa konstytu-
cyjnego, karnego i cywilnego, red. A. Bitgorajski, Warszawa 2015, https://www.ksiegarnia.
beck.pl/media/product_custom_files/1/3/13765-wolnosc-wypowiedzi-versus-wolnosc-
religijna-studium-z-zakresu-prawa-konstytucyjnego-karnego-i-cywilnego-artur-bilgorajski-
darmowy-fragment.pdf [dostep: 31.01.2023]. Z pogladdw tych wynika, ze zasady konstytu-
cyjne sa to normy prawne nalezace do szczegélnej kategorii. Ich specyfika polega na tym, ze
na tle norm zwyktych, zwanych regutami prawa, wyr6zniaja sie doniostoscia aksjologiczna,
funkcjonalng i hierarchiczna. Status zasady prawa przystuguje normom o wysokiej mocy
prawnej. Zasady nie zawieraja wzoréw zachowan jak normy zwykte. Sa przede wszystkim
nos$nikami wartosci. Ich zadaniem jest wyznaczanie kierunkéw i dyrektyw interpretacyjnych
dla zwyktych norm. Wartosci - to z kolei rodzaje wspolnych dobr spotecznych chronio-
nych przez prawo. Wartosci tacza system prawa z innymi systemami normatywnymi. Moga
przy tym by¢ chronione wprost albo posrednio.

73 M. Florczak-Wator, WazZenie zasad konstytucyjnych jako podstawa sqdowej wyktadni prawa,
[w:] Studia i Analizy Sqdu NajwyzZszego. Materiaty Naukowe, t. 4: Argumentacja konstytucyjna
w orzecznictwie sgdowym, Warszawa 2017, s. 30.
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u ich podstaw warto$ci nalezaloby ustala¢ zaréwno z uwzglednieniem ich jednost-
kowego, jak rowniez systemowego znaczenia, a zatem relacji do innych zasad kon-
stytucyjnych i wartosci lezacych u ich podstaw’. U podstaw legitymacji skargowej
leza réznorodne wartosci konstytucyjne, przede wszystkim wartosci ze sfery inte-
resu indywidualnego i interesu publicznego (spolecznego), ktdre s3 wysoce kon-
fliktogenne. Rozstrzyganie kolizji miedzy zasadami konstytucyjnymi, ktére usta-
wodawca powinien uwzgledni¢ konstruujac model legitymacji skargowej, mozna
oprze¢ o teori¢ zasad prawa przedstawiong przez Roberta Alexego’, ktdra jest
koncepcja na tyle ugruntowana, ze nie wymaga szerszego wyjasnienia. Kategorie
intereséw uwzglednianych w postepowaniu sgdowoadministracyjnym maja r6zna
wagge i stopient donioslosci dla systemu prawa. Wybdér modelu legitymacji skargo-
wej nie jest ,,rozstrzygnieciem” kolizji zasad, ale ,,rozwigzaniem” oddajacym prefe-
rencje konkretnego ustawodawcy co do ochrony okreslonych kategorii intereséw
przed sadem administracyjnym. Wyjsciem z sytuacji konfliktogennosci intere-
séw nie powinno by¢ pominigcie — wedtug wyboru ustawodawcy - ktérej$ z ka-
tegorii intereséw w modelu legitymacji skargowej, tak jak stwierdzenie konfliktu
zasad nie prowadzi do uznania, ze jedna z nich nie obowiazuje, lecz zabezpieczenie
jej w odpowiednio dobranym stopniu. Rozstrzyganie konfliktogennosci interesow
w modelu legitymacji skargowej powinno odbywac si¢ z poszanowaniem zasady
sprawiedliwosci spotecznej, ktora nakazuje takie ksztaltowanie regul procesowych,
zeby nie dawac pierwszenstwa obronie jednego interesu nad drugim’. Sprawiedli-
wos¢ spoleczna przybiera réwniez posta¢ sprawiedliwosci proceduralnej, w tym
sadowej sprawiedliwoséci proceduralnej. ,,Sprawiedliwy” model legitymacji skar-
gowej jest modelem, w ktorym zaden z chronionych intereséw nie ma absolutnego
pierwszenstwa nad innymi, przy czym, jezeli dochodzi do zachwiania réwnowagi
miedzy tymi interesami, to na korzys¢ interesu indywidualnego. W orzecznictwie
polskich sadéw administracyjnych zasada réwnowagi intereséw w ramach dostepu
do sadu nie jest w pelni respektowana, zalozenie bowiem o koniecznosci réwno-
wazenia interesdw ma na celu raczej zapobieganie rozszerzajacej wyktadni interesu
spolecznego i publicznego niz rzeczywista kompatybilno$¢ intereséw. Ustawodaw-
ca polski za mozliwie najszerszy stopien urzeczywistnienia zasad konstytucyjnych
uznal model legitymacji skargowej zabezpieczajacy w pierwszej kolejnosci interes
indywidualny przez konstrukcje interesu w zaskarzeniu, czego wyrazem jest m.in.
systematyka art. 50 § 1 p.p.s.a., w ktorym ustawodawca wymienil te posta¢ in-
teresu na pierwszym miejscu, i tylko uzupetniajaco uwzglednit interes publiczny
i interes spoteczny przez przyznanie legitymacji skargowej wylacznie podmiotom
instytucjonalnym i organom nadzoru (legitymacja publiczna) oraz organizacjom

74 Tamze,s. 31.

75 R. Alexy, Teoria praw podstawowych, ttum. B. Kwiatkowska, J. Zajadto, Warszawa 2016,
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76 Zdanie odrebne sedziéw NSA Barbary Adamiak i Marii Rzazewskiej do uchwaty NSA
z 12 grudnia 2005 r., Il OPS 4/05.
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spolecznym, uznajac taki model za optymalny w zakresie zabezpieczonych warto-
$ci. Inaczej ma si¢ rzecz na przyklad w porzadku portugalskim, w ktérym wartos¢
interesu indywidualnego zostala mocno zachwiana przez szeroka dostepno$¢ ac-
tio popularis. Warto podkresli¢, ze tak szerokie jak w polskim modelu legitymacji
skargowej zwigzanie prawa do wniesienia skargi z interesem indywidualnym jest
wylacznie jednym z rozwigzan funkcjonujacych w porzadkach prawnych. W za-
kresie przedmiotu ochrony zabezpieczonego przez konstrukcje legitymacji skar-
gowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w Polsce mozna stwierdzi¢, ze
wpisuje sie on w tzw. model klasyczny (model prywatnych praw i intereséw), ktd-
rego wiodaca cecha jest to, ze sadowa kontrola decyzji jest zaprojektowana w celu
zaskarzenia decyzji przez jednostki dla ochrony praw indywidualnych przed in-
gerencja administracji. Model ten dopasowany jest do decyzji odnoszacych sie do
jednostek, czesto do jednej osoby i z tego powodu nazywany jest dwubiegunowym.
Nie jest adekwatny do decyzji regulacyjnych, odnoszacych si¢ do interesu publicz-
nego”’. Skoro jednak w przypadku zasad konstytucyjnych nie istnieje mozliwos¢
rozstrzygniecia wszystkich teoretycznie mozliwych kolizji’®, to w konsekwencji nie
istnieje rowniez model legitymacji skargowej, w ktorym przyjete wartosci, to jest
interes indywidualny, publiczny i spoteczny funkcjonowalyby bezkolizyjnie. Jej
ksztalt kazdorazowo bedzie wynikiem przyznania przez ustawodawce pierwszen-
stwa jednej z zasad prawa kosztem innej, co przeklada¢ si¢ moze na dominacje
jednej kategorii interesdw nad innymi. Stworzenie ,,modelowej” konstrukcji do-
stepu do sadu administracyjnego jest niemozliwe, wybér bowiem stopnia ochrony
jednej kategorii interesu przekltada si¢ na stopnien zabezpieczenia innej kategorii.

Kierujac si¢ teorig wazenia zasad prawa w pierwszej kolejnosci nalezy ziden-
tyfikowac zasady konstytucyjne, ktére powinny mie¢ znaczenie dla przyjecia
modelu legitymacji skargowej. Warto podkresli¢, ze potrzeba wazenia wartosci,
ktére leza u podstaw wyznaczenia zbilansowanego modelu legitymacji skargo-
wej jest nadal aktualna. Kategorie interesdw, o ktdére opiera sie¢ formuta legity-
macji skargowej, s kategoriami stale ewoluujgcymi, zmiennymi w czasie. Usta-
wodawca powinien co najmniej dostrzega¢ te ewolucje, a w dalszej kolejnosci
odpowiednio na nie reagowac.

Wychodzac od kluczowej dla ochrony interesu indywidualnego zasady ochro-
ny praw nabytych, wskaza¢ nalezy, ze zasada ta zakazuje arbitralnego znoszenia
lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym pod-
miotom prywatnym wystepujacym w obrocie prawnym. Zasada ta oznacza przede
wszystkim konieczno$¢ ochrony i respektowania praw stusznie nabytych i ochrony

77 Por. J. Wegner-Kowalska, Dostep do postepowania administracyjnego i sgdowoadministra-
cyjnego w systemach common law, [w:] Partycypacja w postepowaniu administracyjnym.
W kierunku uspotecznienia interesu prawnego, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 71.

78 G. Maron, Formuta wazenia zasad prawa jako mechanizm usuwania ich kolizji na przyktadzie
koncepcji Roberta Alexego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza.
Prawo 7, 2009, s. 87.
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intereséw w toku”, ale obejmuje jednoczesnie zakaz tworzenia przez ustawodaw-
ce takich konstrukeji normatywnych, ktdre sa niewykonalne, stanowig zludzenie
prawa i w konsekwencji jedynie pozér ochrony tych intereséw, ktore sa funkcjo-
nalnie zwigzane z tre$cig ustanowionego prawa podmiotowego®. Zasada ochrony
praw nabytych zapewnia ochrone praw podmiotowych - zaréwno publicznych,
jak i prywatnych®. Podstaw do wyprowadzenia tej zasady konstytucyjnej mozna
upatrywaé w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego i w art. 5 Konstytu-
¢ji, nakazujacym Rzeczypospolitej Polskiej zapewnienie realizacji wolnosci i praw
czlowieka i obywatela®. Przedmiotem ochrony wlasciwej omawianej zasadzie jest
przystugujace juz okreslonej osobie prawo podmiotowe. Nie ma przy tym znacze-
nia, czy prawo to zostalo nabyte na podstawie indywidualnego aktu organu wladzy,
czy wprost na podstawie ustawy (z chwilg spelnienia okreslonych w niej przesta-
nek). Ochronie moga bowiem podlega¢ zaréwno prawa nabyte wskutek skonkre-
tyzowania aktem stosowania prawa (wyrokiem, czy decyzja), jak i prawa nabyte
in abstracto. Zasada ta ma $cisly zwiazek z zasadg ochrony zaufania jednostki do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, nazywana takze zasada lojalnosci pan-
stwa wzgledem obywateli i $cisle wigze si¢ z bezpieczenstwem prawnym jednostki.
Wyraza si¢ ona w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono
swoistg putapka dla obywatela i aby moégt on uklada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze
nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie po-
dejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego dzialania podejmowane
zgodnie z obowigzujacym prawem, beda takze w przyszlosci szanowane przez po-
rzadek prawny®. Opieraja si¢ one zatem na pewnosci prawa, czyli takim zespole
cech przystugujacych prawu, ktére gwarantuje jednostce bezpieczenstwo prawne,
umozliwiajac jej decydowanie o swoim postgpowaniu na podstawie pelnej znajo-
mosci przestanek dziatania organéw panstwa, a zarazem znajomosci konsekwencji
prawnych, jakie postepowanie to moze za sobg pociagnac®.

Koniecznym wymaganiem realizacji zasady zaufania do panstwa i stanowione-
go przez nie prawa jest zagwarantowanie bezpieczenstwa prawnego. Bezpieczen-
stwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidy-
walnos$¢ dziatan organéw panstwa, a takze prognozowanie dzialan wlasnych®.
Chodzi przy tym o pewno$¢ prawa nie tyle w rozumieniu stabilno$ci przepisow, co
w aspekcie pewnosci tego, ze na podstawie obowigzujacego prawa obywatel moze
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ksztattowac swoje stosunki zyciowe. W tym kontekscie zasada ta wykazuje pewne
podobienistwo ze znang z prawa prywatnego i miedzynarodowego zasada pacta
sunt servanda, nakazujaca dotrzymywanie zawartych umow®. Bezpieczenstwo
prawne, przewidywalno$¢ prawa stanowionego przez panstwo oraz respektowanie
przez wladze dziatan podejmowanych w zaufaniu do panstwa, gwarantuja ochro-
ne wolnosci czlowieka®”. Osoba, o ktdrej sytuacji prawnej ostatecznie rozstrzygnal
organ administracji publicznej ma prawo oczekiwac, ze jezeli sama nie zdecyduje
sie zaskarzy¢ rozstrzygnigcia organu do sadu albo nie zrobig tego uczestnicy poste-
powania administracyjnego prowadzonego w tej sprawie, rozstrzygniecie organu
bedzie definitywnie ksztaltowac jej sfere prawna.

Z zasadg ochrony praw nabytych §cisle zwigzana jest zasada trwalosci decyzji
ostatecznej uregulowana w art. 16 § 1 k.p.a. Stanowi ona element konstrukgji de-
mokratycznego pafistwa prawnego®. Zasada ogdlna trwatosci decyzji ostatecznych
ma podstawowe znaczenie dla stabilizacji opartych na decyzji skutkéw prawnych,
dlatego w $wiadomosci spolecznej zasada ta uchodzi¢ bedzie z pewnoscia za jedno
z kardynalnych zalozen catego systemu ogélnego postepowania administracyjne-
go®. Funkcja ochrony trwalos$ci decyzji ostatecznej jest nie tylko ochrona praw na-
bytych strony, lecz takze ochrona porzadku prawnego®. Regula trwalosci decyzji
stuzy realizacji istotnych wartosci, jakimi sg ochrona porzadku prawnego, stabil-
nosci obrotu, zaufania do organéw panstwa i samego prawa, a przede wszystkim
- ochrony praw nabytych. Ma to duze znaczenie dla zagwarantowania bezpieczen-
stwa sytuacji prawnej obywateli®’. Zasada (wzglednej) trwalosci decyzji ostatecz-
nych utozsamiana jest z taka stabilizacja, ktora jest niezbedna do pewnosci obrotu
prawnego z uwagi na interes publiczny i interes stron®’. Decyzja ostateczna ozna-
cza, ze sprawa zostala rozstrzygnieta definitywnie®. Uchylenie lub zmiana takich
decyzji, stwierdzenie ich niewaznos$ci oraz wznowienie postepowania moze nasta-
pi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w Kodeksie postegpowania administra-
cyjnego lub w ustawach szczegélnych. Zasada ta powoduje, ze decyzje ostateczne
nie mogg by¢ zmieniane lub uchylane w sposéb dowolny, a jedynie w trybach nad-
zwyczajnych, wewnatrzadministracyjnych — w wypadkach i w sposéb okreslony
w Kodeksie postepowania administracyjnego lub w przepisach szczegoélnych, do
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ktorych odsyla art. 163 oraz w trybie zewnetrznym - skargi do sagdu administra-
cyjnego®. Zasada trwalosci oznacza przyjecie domniemania legalnosci (prawidto-
wosci) i mocy obowigzujacej decyzji ostatecznych®. Pewnos¢ prawa wymaga, aby
dopuszczalnos$¢ weryfikacji mocy obowiazujacej decyzji zostala ograniczona pod
wzgledem szczegolowych przestanek oraz czasu ich stosowania. Jednostka bedaca
adresatem ostatecznych rozstrzygnie¢ administracyjnych ma prawo oczekiwac, ze
jej sytuacja prawna uksztaltowana w sposob autorytatywny i wiazacy przez orga-
ny panstwa prawa nie bedzie w sposéb dowolny i nieprzewidywalny zmieniana,
a granice czasowe i tre§ciowe wladczej ingerencji w te sytuacje beda w sposéb ja-
sny i precyzyjny wyznaczone®.

Zaréwno zasada ochrony praw nabytych, jak i zasada trwaltosci decyzji ostatecz-
nych majg istotne znaczenie dla modelu legitymacji skargowej. Z analizy orzecznic-
twa TK oraz sagdéw administracyjnych mozna wywies¢, ze poszanowanie tych zasad
przez ustawodawce powinno wigza¢ si¢ m.in. z uksztaltowaniem modelu legitymacji
skargowej, w ktérym ze skarga do sadu administracyjnego moze wystapi¢ podmiot
powolujacy sie w niej na swoje wlasne prawa lub obowigzki. Taka formuta legity-
macji skargowej niesie jednak ze sobg rézne mozliwe warianty ochrony interesu in-
dywidualnego na drodze sadowej. Pamieta¢ bowiem nalezy o ksztaltujacej sie coraz
szybciej w postepowaniach administracyjnych i sadowoadministracyjnych krajow
Europy Zachodniej formule ochrony intereséw ztozonych i rozproszonych, uzupet-
niajacej podstawowa formute ochrony interesu osoby, ktdra jest bezposrednim ad-
resatem zaskarzonego do sadu administracyjnego aktu. Fakt funkcjonowania Polski
w rezimie prawa Unii Europejskiej rodzi potrzebe udzielenia odpowiedzi na pytanie
o konieczno$¢ rozszerzenia w ramach standardu dostepu do sagdu administracyjne-
go w Polsce wyrazanej w regulacjach unijnych partycypacji spolecznej takich oséb
w postepowaniach sagdowoadministracyjnych oraz kryteria dopuszczalnosci $rod-
kéw prawnych ochrony tego typu intereséw.

Godzenie ze soba w regulacji ustawowej dotyczacej dostepu do sadu admini-
stracyjnego legitymacji skargowej opartej zaréwno o interes indywidualny, pu-
bliczny, spoteczny oraz trudnych do jednoznacznej kwalifikacji interesow grupo-
wych, wymaga bilansowania zasad i wartosci konstytucyjnych oraz ograniczenia
niektorych z praw i wolnoéci na rzecz innych. Omawiane zasady: ochrony praw
nabytych oraz trwalosci decyzji ostatecznych nie sa bowiem wylacznymi, ktére
ustawodawca moze uwzgledni¢ konstruujac model legitymacji skargowej. Nie na-
lezy zapomina¢ w pierwszej kolejnosci o zasadzie legalizmu, ktéra moze mie¢ zna-
czenie w konstruowaniu modelu legitymacji skargowej dla zapewnienia w szer-
szym zakresie mozliwosci przywracania na drodze sagdowej zgodnosci z prawem

94 H. Knysiak-Sudyka, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
-Sudyka, System Informacji Prawnej Lex.

95 Wyr. WSA w Rzeszowie z 17 kwietnia 2013 r., Ill AUa 71/13, CBOSA.

96 M. Kaminski, Konstytucyjne podstawy domniemania waznosci decyzji administracyjnej, PiP
2007/9, s. 62.
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dziatalno$ci administracji publicznej. Wyjscie od tej zasady przy konstruowaniu
modelu legitymacji skargowej stanowilo w sposéb oczywisty uzasadnienie do
przyjecia legitymacji skargowej prokuratora, ale przykladowo w systemie praw-
nym Portugalii takze r6znych wariantéw skarg typu actio popularis. Zaréwno legi-
tymacja skargowa prokuratora, jak i skargi ,,popularne” moga stuzy¢ zagwaranto-
waniu zgodnego z prawem dziatania organéw administracji publicznej zwtaszcza
w tych sytuacjach, w ktorych adresat decyzji nie jest zainteresowany wyelimino-
waniem z obrotu prawnego niezgodnej z prawem decyzji, gdyz jest ona dla niego
zrodtem korzystnej zmiany.

Rozpatrujac zasady konstytucyjne inne niz: zasada ochrony praw nabytych, za-
sada trwalosci decyzji ostatecznych oraz zasada legalnosci, ktore moga mie¢ zna-
czenie w procesie ksztaltowania modelu legitymacji skargowej, mozna uwzgled-
ni¢ réwniez konstytucyjng zasade dobra wspdlnego, zasade wolnosci tworzenia
i dzialania organizacji spotecznych, zasad¢ zréwnowazonego rozwoju, czy ochro-
ny dziedzictwa kulturowego. Tez¢ taka mozna bez watpienia postawi¢ analizujac
system prawny Portugalii. W portugalskim porzagdku prawnym zadanie wypelnia-
nia konstytucyjnych obowiazkéw przez obywateli potaczone zostalo z modelem
legitymacji skargowej, w ktorym wystgpienie ze skargg przez kazdego obywatela
uzasadnia dbalos¢ o stan dobr publicznych o istotnym znaczeniu dla spoteczen-
stwa, m.in. srodowiska lub débr kultury. W tym systemie prawnym legitymacja
skargowa opiera si¢ na actio popularis w tych kategoriach spraw, ktére z punktu
widzenia interesu publicznego maja szczegélnie donioste znaczenie dla obecnych
i przysztych pokolen.

W polskim systemie prawnym, ktéry nie jest dostosowany do indywidualnych
skarg popularnych, warto zwrdci¢ uwage na potrzebe zapewnienia ochrony ,,toru-
jacym sobie droge” rozmaitym formom intereséw grupowych przy pomocy skarg,
ktoére moga czerpa¢ z formuly skarg popularnych, nie bedac jednoczesnie emana-
cja jej formuly indywidualnej. Analiza systemdéw prawnych wielu krajéw®” pozwa-
la przyjaé, ze model legitymacji skargowej nie jest konstrukeja, w ktdrej interes
partykularny jest nie do pogodzenia z ochrong grup intereséw kategoryzowanych
jako spoteczne, publiczne czy lokujacych si¢ nieco poza nawiasem podstawowych
kategorii intereséw, grupowych. W sferze normatywnej, model legitymacji skar-
gowej musi wymaga¢ wywazenia proporcji miedzy prawami i wolnosciami jed-
nostki, a ich ograniczeniami z uwagi na dobro wspélne. Wywazenie tych proporcji
polega w podstawowym zakresie na przyznaniu uprawnienia do wniesienia skargi
przez organizacje spoteczna przy zapewnieniu mechanizmu kontroli sagdu admi-
nistracyjnego nad tym, czy udzial organizacji spolecznej w postepowaniu sado-
woadministracyjnym rzeczywidcie jest podyktowany potrzeba ochrony interesu
spolecznego. Skarga organizacji spolecznej stanowi instrument prawny przystu-
gujacy obywatelom tworzacym zorganizowang strukture, czesto w celu ochrony

97 Zob. rozdziat | punkt 2.
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doébr o szczegdlnym znaczeniu zaréwno dla tej grupy spotecznej, jak i calego spo-
teczenstwa, jak np. srodowisko naturalne danego regionu.

W demokratycznym panstwie prawnym ustrojodawca nakazuje ustawodawcy
urzeczywistnienie zasad konstytucyjnych ochrony interesu indywidualnego, pu-
blicznego i spotecznego w mozliwie najpetniejszy sposob, co jest zadaniem trud-
nym, poniewaz zasady te s3 wobec siebie konkurencyjne. Zadanie zréwnowaze-
nia tych intereséw spoczywa takze na ustawodawcy, ktérego celem jest okreslenie
modelu legitymacji skargowej. Nalezy okresli¢, do jakiego stopnia kazda z zasad
konstytucyjnych, u podstaw ktorej lezg wartosci interesu indywidualnego, publicz-
nego i spolecznego moze zosta¢ urzeczywistniona w modelu legitymacji skargo-
wej. Dla modelu legitymacji skargowej opartego o roznorodne kategorie interesow
ma znaczenie, ze bedgce zrédlem interesu indywidualnego zasada ochrony praw
nabytych i zasada trwaltosci decyzji administracyjnej nie oznaczaja nienaruszal-
nosci praw uksztaltowanych aktem stosowania prawa przez organ administracji
publicznej. Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego. Odsta-
pienie od zasady ochrony praw nabytych jest dopuszczalne w szczegdlnych oko-
licznosciach, gdy przemawia za tym inna zasada prawnokonstytucyjna, a zatem
koniecznos¢ ochrony innych konstytucyjnie uznanych praw, wartosci, czy intere-
séw i pod warunkiem zastosowania procedur umozliwiajacych zainteresowanym
dostosowanie si¢ do zaistnialej sytuacji i odpowiednie rozporzadzenie swoimi
prawami®®. Ustawodawca moze ograniczy¢ zasade ochrony praw nabytych, jezeli
przemawia za tym wazny interes publiczny, ktdrego nie mozna wywazy¢ interesem
jednostki®”. Wzglad na interes publiczny i spoleczny moze stanowi¢ o konieczno-
$ci ingerencji ustawodawcy w forme i tre$¢ zasady dostepu do sadu, w tym admi-
nistracyjnego i ogranicza¢ tre$¢ zasady ochrony praw nabytych. Ocena dopusz-
czalno$ci wyjatkéow od zasady ochrony praw nabytych wymaga rozwazenia, na ile
usprawiedliwione jest oczekiwanie jednostki, ze prawa uznane przez panstwo beda
w pelni realizowane. Zasada ochrony praw nabytych chroni wylacznie oczekiwa-
nia usprawiedliwione i racjonalne. Ochrong nie sg objete prawa nabyte niestusznie
lub niegodziwie'®.

98 Wyr. z 15 wrzesnia 1998 r., K 10/98, OTK 1998/5, poz. 64.

99 Bezpieczenstwo prawne jednostki moze pozostawac w kolizji z innymi wartosciami, kto6-
rych realizacja wymaga wprowadzenia zmian do systemu prawnego. Jest oczywiste, ze we
wspotczesnym spoteczenstwie nie moga istnie¢ prawa i wolnosci jednostki o charakterze
absolutnym, bo konieczno$¢ zycia publicznego i wzglad na prawa i wolnosci innych oséb
wymagaja od kazdego poddania sie okreslonym ograniczeniom (por.P. Tuleja, [w:] Konsty-
tucja RP..., t. 1, s. 225; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
2009, s. 122).

100 Wyr. TK z 4 stycznia 2000 r., K 18/99, OTK 2000/1, poz. 1. Istnieja dziedziny zycia i sytuacje,
w ktérych jednostka musi liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkéw spotecznych lub gospodar-
czych moze wymagac zmian regulacji prawnych, w tym réwniez zmian, ktére znosza lub
ograniczajg dotychczas zagwarantowane prawa podmiotowe.



Dostep do sadu administracyjnego w Swietle standardu konstytucyjnego 67

Roéwniez i zasada ochrony trwaloséci decyzji ostatecznej nie ma charakteru bez-
wzglednego. Uzasadnieniem konstrukcji prawnych, ktérych celem jest wyelimi-
nowanie z obrotu wadliwej decyzji jest konstytucyjna zasada praworzadnosci (le-
galizmu), ktéra odnosi sie tez do dziatalno$ci orzeczniczej organéw administracji
publicznej. Rezultatem zastosowania takich konstrukeji jest przywrdcenie stanu
zgodnego z prawem, a co najmniej eliminacja stanu niezgodnego z prawem'’.
Zgodnie z art. 16 § 2 k.p.a., decyzje moga by¢ zaskarzone do sadu administracyj-
nego z powodu ich niezgodnosci z prawem, na zasadach i w trybie okreslonym
w odrebnych ustawach. Z art. 16 § 2 k.p.a. expressis verbis wynika ustanowienie za-
sady ogolnej prawa do skargi do sagdu administracyjnego, ktdrej przyjecie wyply-
wa z art. 2 Konstytucji, w mysl ktérego Rzeczpospolita Polska jest demokratycz-
nym panstwem prawnym, a zatem panstwem gwarantujgcym jednostce prawo do
sadu, ktdre to prawo nastepnie zostalo expressis verbis ustanowione w art. 77 ust. 2
Konstytucji'®. Zasada sagdowej weryfikacji decyzji ostatecznych (art. 16 § 2 k.p.a.)
oznacza, ze decyzje te moga by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego z powodu
ich niezgodnosci z prawem. Art. 16 § 2 k.p.a., ustanawiajac zasade ogélng prawa
do sadu, wyznacza réwniez podstawe wnoszenia skarg — niezgodno$¢ z prawem
decyzji administracyjnej'®.

Z kolei uwzgledniajac tres¢ konstytucyjnej zasady dobra wspolnego przy two-
rzeniu modelu legitymacji skargowej nie nalezy zapominac, ze istota zasady dobra
wspdlnego nie jest arbitralne rozstrzyganie konfliktu miedzy interesem indywidu-
alnym a spolecznym, na korzys¢ tego drugiego'*. Przestanki legitymacji skargowej
organizacji spolecznej nie moga by¢ okreslone przez ustawodawce nazbyt szero-
ko ani tez rozszerzajaco interpretowane przez sady. Uprawnienie do wniesienia
skargi przez organizacje spoleczng jest bowiem rozwigzaniem szczegélnym wobec
koniecznos$ci wykazania przez stron¢ przy wnoszeniu skargi interesu w zaskar-
zeniu opartego na przepisach prawa materialnego lub wyjatkowo procesowego.
Udzial organizacji spotecznych w postegpowaniu sadowoadministracyjnym nie jest
obojetny dla stron. Skarga przystugujaca organizacji spotecznej moze by¢ niekie-
dy wykorzystywana nie tyle jako srodek ochrony interesu spolecznego, ale jako
mechanizm blokowania konkretnych inwestycji, czy $rodek dziatania wylacznie
w interesie czlonkéw organizacji.

Stopien uwzglednienia konkurujacych zasad konstytucyjnych w ramach mode-
lu legitymacji skargowej nalezy ustali¢ z wykorzystaniem art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji. Przepis ten dopuszcza ograniczenia praw i wolnosci w celu ochrony interesu
publicznego i spolecznego. Ograniczenie zasady praw nabytych i trwatosci decyzji
ostatecznych przez przyznanie uprawnienia do wniesienia skargi prokuratorowi

101 Wyr. TKz 12 maja 2015r., P 46/13, OTK-A, 2015/5, poz. 62.

102 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2011, s. 87.

103 Tamze, s. 89.

104 W. Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra wspdlnego, PiP 2016/11, s. 17-28.
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i organizacji spolecznej znajduje uzasadnienie w art. 31 ust. 3 Konstytucji, cho¢
z punktu widzenia tego przepisu powinny by¢ oceniane kryteria legitymacji skar-
gowej tych podmiotéw, aby stopien zabezpieczenia kategorii interesow, ktore
chronig przez wniesienie skargi nie byt nadmierny w stosunku do stopnia ochrony
interesu indywidualnego, a jednoczesnie adekwatny do zakladanego celu. Z do-
tychczasowego orzecznictwa TK dotyczacego zasady proporcjonalnosci wynika,
ze sposrod mozliwych srodkéw dziatania nalezy wybra¢ najmniej ucigzliwe dla
podmiotéw, wobec ktérych majg by¢ zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie
wiekszym niz jest to niezbedne do osiagnigcia zalozonego celu. Wymagane jest
rozwazenie, czy zostala zachowana réwnowaga miedzy interesem publicznym
a ochrong praw i wolnosci jednostki. Nie wystarczy stwierdzi¢, ze istnieje inna
zasada konstytucyjna, ktéra nalezy uwzgledni¢ przy wprowadzaniu ograniczen
okreslonej zasady konstytucyjnej. Decydujac si¢ na ograniczenie takiej zasady
z uwagi na inng zasade konstytucyjna, zasadzie tej nalezy bowiem w tym przypad-
ku da¢ pierwszenstwo przed pierwsza zasada. Udzielenie odpowiedzi dokonuje si¢
w procesie decyzyjnym wazenia warto$ci'® na potrzeby danej regulacji prawnej,
ktérg moze by¢ rowniez ustawa regulujaca dostep do sadu administracyjnego'®™.
Technika harmonizowania (balansowania) kolidujgcych intereséw musi przyjmo-
wa¢ za punkt wyjscia ustalenie ich rangi. W modelu legitymacji skargowej chodzi
o réwnowazenie interesu jednostki (interesu we wniesieniu skargi) z interesem
publicznym i spolecznym (poczawszy od actio popularis, a skonczywszy na legity-
macji skargowej podmiotéw instytucjonalnych i innych podmiotéw dziatajacych
na rzecz interesu publicznego i spofecznego). Stosowanie techniki balansowania
intereséw musi opierac si¢ na kryteriach i argumentach aksjologicznych, bo tylko
ta droga mozna ustali¢, ktory z kolidujacych intereséw ma wyzsza range, czy zna-
czenie. Uwzglednienie tych postulatéw w ramach legitymacji skargowej powinno
zakladad, ze ustawodawca zroznicuje kategorie intereséw podlegajacych ochronie,
lecz nie przyzna absolutnego prymatu zadnemu z nich. Gwarancja zachowania
proporcjonalno$ci w ograniczeniu praw w celu realizacji interesu publicznego jest
za kazdym razem wiasciwe zréwnowazenie interesu prywatnego i publicznego'”.

105 R. Alexy, Teoria...,s. 144.

106 Ustalenie zakresu dopuszczalnych ograniczen praw i wolnosci obraca sie wokét techniki har-
monizowania lub balansowania kolidujacych ze sobg intereséw - z jednej strony interesu
jednostki w realizowaniu przystugujacych jej praw i wolnosci, z drugiej - interesu publiczne-
g0, odnoszacego sie do roznych dziedzin zycia spotecznego. Nie ma mozliwosci przesadze-
nia jednoznacznie i definitywnie o wyniku warto$ciowania na rzecz jednej lub drugiej zasady
pozostajacej w konflikcie, tym bardziej ze ,,wyzszo$¢” pewnej zasady jest zawsze warunkowa
i jej przewaga w konkretnej sytuacji nie przesadza o pierwszenstwie w innej sytuacji (por.
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 126; M. Safjan, [w:] Konstytucja RP...,t. 1,s.79).

107 Wyr. TK z 25 listopada 2003 r., K 37/02, OTK-A 2003/9, poz. 96; wyr. TK z 20 marca 2006 r.,
K 17/05, OTK-A 2006/3, poz. 30; wyr. TK z 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07, OTK-A 2007/9,
poz. 102; wyr. TK z 26 listopada 2007 r., P 24/06, OTK-A 2007/10, poz. 126; wyr. TK z 25 maja
2010 r., P 29/08, OTK-A 2010/4, poz. 35; wyr. TK z 28 lutego 2012 r., K 5/11, OTK-A 2012/2,
poz. 16.
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Zasada prawa do skargi podmiotéw instytucjonalnych i organizacji spotecznych
stanowi sama w sobie ograniczenie zasady trwalosci decyzji ostatecznej, jednak
o tym, czy proporcjonalne, decyduje model legitymacji skargowej przyjety przez
ustawodawce.

Konstruowanie modelu legitymacji skargowej, z uwagi na koniecznos¢ respek-
towania réznorodnych wartosci, wymaga do pewnego stopnia wazenia i balanso-
wania wartosci i zasad, tj. zadecydowania, ze w danym porzadku prawnym jedna
zasada moze ustgpi¢ innej, w danym panstwie i w jego stanie prawnym wazniejszej.
Brak wiec modelowych rozwigzan dotyczacych konstrukeji legitymacji skargowe;.
Kazdorazowo powinno stosowa¢ mechanizm wywazenia skorelowany z zasada
proporcjonalnosci. Ustawodawca stojacy przed zadaniem konstruowania legi-
tymacji skargowej ma do czynienia z tzw. trudnym przypadkiem, czyli sytuacja,
w ktorej nie ma jednego poprawnego rozwigzania legislacyjnego ze wzgledu na
réznorodnos¢ zasad i wartosci, ktore moga wplywac na jego decyzje. Najlepszym
rozwigzaniem wydaje si¢ uwzglednienie w modelu legitymacji zréznicowanych
grup intereséw i ocena stopnia dopuszczalnego zabezpieczenia tych intereséw
w taki sposdb, aby nie da¢ absolutnego pierwszenstwa zadnemu z nich, a jedno-
cze$nie, aby interes indywidualny nie doznal nadmiernego uszczerbku. W tych
porzadkach prawnych, w ktérych konstytucja wprost nie stanowi o kategorii in-
teresow, ktore powinny zosta¢ uwzglednione w modelu legitymacji skargowe;j
i srodkach prawnych je urzeczywistniajacych (np. actio popularis), ustawodawcy
zwyklemu pozostawiono decyzje, czy, a jezeli tak, to ktdrej z kategorii intereséw
przyznaé pierwszenstwo w przyjetym modelu legitymacji skargowej. W polskim
modelu legitymacji skargowej mozna moéwic¢ o nadrzednej pozycji interesu w za-
skarzeniu jako podstawowym kryterium, na ktérym oparto legitymacje skargows,
z uzupelniajaca rolg interesu publicznego w postaci legitymacji skargowej podmio-
tow instytucjonalnych oraz legitymacji skargowej organizacji spotecznych i quasi
actio popularis organizacji ekologicznych. Mozna pokusi¢ sie wrecz o postawienie
tezy o zdominowaniu polskiego modelu legitymacji skargowej przez interes in-
dywidualny i zaryzykowac postulowanie rozwazania przyznania szerszej ochrony
interesom grupowym - o czym bedzie jeszcze mowa.

Nie mozna zapomina¢, ze z orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej oraz orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego mozna wywies¢, ze istota
prawa dostepu do sadu jest dostep realny i skuteczny. Jednoczesnie istotg doste-
pu do sadu od strony podmiotowej jest dostep 0séb indywidualnie dotknietych
zaskarzonym do sadu administracyjnego aktem lub czynnoscig. Z powyzszego
wynika, Ze podstawowym zadaniem legitymacji skargowej powinno by¢ zabez-
pieczenie interesu indywidualnego i zagwarantowanie skutecznego dostepu do
sagdu osobom indywidualnie dotknietym zaskarzonym aktem. Modyfikacje na
rzecz ochrony interesu publicznego i spotecznego w modelu legitymacji skar-
gowej sa mozliwe, a nawet konieczne, ale ustawodawca decydujacy sie na ta-
kie rozwigzanie musi zagwarantowa¢, ze dostep do sagdu oséb indywidualnie
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dotknietych zaskarzonym aktem badz czynnoscig nie zostanie nieproporcjo-
nalnie ograniczony. W polskim porzadku prawnym, w ktérym Konstytucja nie
daje podstaw do przyjecia actio popularis przed sadem administracyjnym, takim
nieproporcjonalnym ograniczeniem byloby dopuszczenie szerokiej formuty do-
stepu do sadu administracyjnego podyktowanej ochrong interesu publicznego,
jaka niosg za sobg indywidualne skargi ,popularne”. Takie rozwigzanie wyma-
galoby z pewnoscia odstapienia przez TK od dotychczasowych pogladéw do-
tyczacych prawa dostepu do sadu. W polskim porzadku prawnym stanowiloby
to nadmierng ingerencje w ochrong¢ praw nabytych i zasade trwalosci decyzji
administracyjnych, nieznajdujaca wystarczajacych podstaw w klauzuli interesu
publicznego i spolecznego, ktére to wartosci zabezpiecza przyznanie uprawnie-
nia do wniesienia skargi podmiotom instytucjonalnym oraz organizacjom spo-
tecznym. Z jednej strony Konstytucja zobowiazuje ustawodawce do zapewnienia
mozliwie szerokiego dostepu do sadu, z drugiej zas — dostep ten nie powinien
by¢ uksztaltowany w sposdb nazbyt szeroki, poniewaz mogloby to pociagnac za
sobg niewydolno$¢ wymiaru sprawiedliwosci, a w konsekwencji sta¢ na prze-
szkodzie realnej ochronie sagdowe;j'®.

Naruszeniem prawa do sadu moze skutkowac nie tylko ustanowienie nadmier-
nie ograniczajacych kryteriéw legitymacji skargowej, ale i nazbyt szerokich. Nad-
mierne rozszerzenie dostepu do sadu wplywa na zakres prawa do sadu oséb, ktére
legitymuja sie interesem w zaskarzeniu, tj. np. uniemozliwia im uzyskanie wyroku
sadowego w rozsadnym terminie z uwagi na obcigzenie sagdéw duzg liczba rozpo-
znawanych spraw. Godzi to w wypracowang w orzecznictwie TS zasade efektyw-
nosci i realnosci dostepu do sadu, ktérego podstawowymi adresatami sg jednostki
w ich wlasnych sprawach. Nadmierne rozszerzanie dostepu do sadu celem ochro-
ny interesu publicznego moze prowadzi¢ do ingerencji w prawa jednostki, ktorej
przystuguje ,,pierwotny” dostep do sadu, tj. osoby posiadajacej interes w zaskarze-
niu. Zakres ochrony interesu publicznego i spotecznego w ramach modelu legity-
macji skargowej mozna modyfikowa¢ przyznajac prokuratorowi oraz organizacji
spolecznej uprawnienie do zaskarzenia wszelkich aktow i czynnosci poddanych
kognicji sadu administracyjnego albo zawezajac je tylko do niektdrych ich katego-
rii. Stopien zabezpieczenia interesu spolecznego w modelu legitymacji skargowej
mozna réwniez modyfikowaé przyznajac quasi actio popularis organizacjom spo-
tecznym w postepowaniach, ktérych przedmiotem ochrony sg dobra szczegélnie
wazne dla calego spoleczenstwa.

Z powyzszych rozwazan wynika, Ze ochrona interesu indywidualnego w ra-
mach modelu legitymacji skargowej odbywa si¢ przy pomocy kryterium in-
teresu w zaskarzeniu albo naruszania interesu prawnego. Rozszerzona formu-
ta ochrony interesu indywidualnego moze przyjmowac posta¢c domniemywania
interesu w zaskarzeniu przez sady administracyjne. Stopien zabezpieczenia in-
teresu publicznego moze mie¢ charakter waski albo szeroki. Stopien waski

108 F. Geburczyk, Szczegétowe wymogi..., s. 182.
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oznacza przyznanie prawa skargi prokuratorowi wylacznie w odniesieniu do
niektérych aktéw poddanych kognicji sadéw administracyjnych, stopien szer-
szy — w stosunku do wszystkich aktéw poddanych tej kognicji oraz dopuszcze-
nie tzw. skarg kolektywnych, natomiast stopien najszerszy zaklada przyznanie
prawa skargi kazdemu w imi¢ ochrony interesu publicznego. Stopien waski
ochrony interesu spotecznego oznacza przyznanie prawa do wniesienia skar-
gi organizacji spotecznej w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych
0s0b, w tych sprawach, w ktérych organizacja uczestniczylta w postepowaniu
administracyjnym albo w innym postepowaniu, w ktérym dopuszczalny byt jej
udzial; stopien szerszy takze w tych sprawach, w ktorych nie brala ona udzia-
tu w tym postepowaniu administracyjnym, a stopien najszerszy zaklada prawo
organizacji spotecznej do wniesienia skargi nawet w tych sprawach, ktére nie
dotyczg intereséw prawnych innych oséb (np. dotycza intereséw faktycznych),
a wigc na zasadzie actio popularis. Istotnym, ale dopuszczalnym ograniczeniem
interesu indywidualnego jest przyznanie organizacjom spotecznym quasi ac-
tio popularis w niektorych dziedzinach prawa, ktérych przedmiotem ochrony
sg dobra o wartosci szczegdlnej dla spoteczenstwa. Kontrole nad aktywnoscia
organizacji spotecznych w zakresie wszczynania postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego powinien sprawowac sad administracyjny, ktéry musi by¢ upraw-
niony do badania, czy za wniesieniem skargi przez organizacj¢ spoleczng rze-
czywiscie przemawia interes spoteczny.

Wydaje si¢, ze nieproporcjonalnym ograniczeniem interesu indywidualnego
w polskim systemie prawnym bylyby indywidualne skargi popularne przyznane
jednostkom w celu ochrony interesu publicznego. Duzym wyzwaniem dla polskie-
go systemu prawnego moze by¢ natomiast pogodzenie rosngcej potrzeby zwiek-
szenia skali zabezpieczenia w postgpowaniu sadowoadministracyjnym intereséw
grupowych i rozproszonych z zapewnieniem jednostce sprawnego i efektywnego
dostepu do sagdu administracyjnego.

3. Zasada sadowej ochrony samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego i jej zakres
podmiotowy a prawo do sadu

Stosownie do art. 165 ust. 2 Konstytucji, samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego podlega ochronie sagdowej. Przepis ten jest interpretowany w taki
sposob, ze wynikajg z niego dwie normy, z ktérych pierwsza polega na poreczeniu
jednostkom samorzadu terytorialnego samodzielnosci jako ich podstawowej ce-
chy ustrojowe;.
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Pojecie samodzielno$ci stanowi jeden z najwazniejszych elementéw odnosza-
cych sie¢ do istoty samorzadu terytorialnego i samorzadnosci w ogoéle'®. Istote sa-
modzielno$ci mozna wywies¢ z etymologii pojecia samorzadu, wskazujacego na
samoistny, niezalezny zarzad, ,samozarzad”, czyli samodzielne zarzadzanie okre-
slonymi sprawami''’. Zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
wigze — cho¢ w rozny sposéb — wszystkie wladze publiczne, a zwlaszcza organy
wszystkich galezi wladzy''!. Ma zastosowanie w relacjach migdzy samymi jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, zaréwno tego samego, jak i réznych szcze-
bli. Przymiot samodzielnosci przystuguje jednak przede wszystkim samorzado-
wi terytorialnemu w stosunku do innych struktur wtadzy publicznej, a zwlaszcza
w stosunku do organéw administracji rzadowej''?. Samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego oznacza niezalezno$¢ od administracji panistwowej i brak hierar-
chicznego podporzadkowania organom administracji rzadowej. Samorzad tery-
torialny zostal powolany przez prawo do wykonywania zadan publicznych przez
odrebne od panstwa podmioty prawne, ktére podlegaja w $cisle okreslonym za-
kresie nadzorowi panstwowemu'"’. Gdy chodzi o samg zasade samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego, to w teorii prawa administracyjnego eksponuje
sie jej wieloplaszczyznowos¢. Wyrdznia sie rozne aspekty tej samodzielnosci, jak
np. organizacyjny (ustrojowy), administracyjny, majatkowy, finansowy, zadaniowy
itp. Przyjmuje sig, Ze konstytucyjna zasada samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego oznacza, ze: 1) jednostki samorzadu terytorialnego majg okreslony
zakres zadan wlasnych zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow oraz
zadan zleconych okreslonych przez ustawy; 2) jednostki samorzadu terytorialnego
samodzielnie realizuja swoje zadania, wyrazajac wole mieszkancéw; 3) ingeren-
cja organow wladzy wykonawczej w realizacje tych zadan powinna zosta¢ ograni-
czona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci; 4) ingerencja
prawodawcza w sfere samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego wyma-
ga zachowania formy ustawowej oraz poszanowania zasady zupelnosci regulacji
ustawowych; 5) wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego musi by¢ zgodna z zasada proporcjonalnosci; 6) prawa i interesy
jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sagdowe;j'.

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego przejawia si¢ wich odrebne;j
osobowosci prawnej oraz swobodzie wykonywania uprawnien podczas realizacji

109 Nadzérnad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa
2011, s. 15.

110 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 318.

111 P. Czarny, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, System Infor-
macji Prawnej Lex.

112 Wyr. TK z 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996/5, poz. 38; post. TK z 13 stycznia 1998 r.,
U 2/97,0TK 1998/1, poz. 4.

113 Z. Niewiadomski, [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, t. 1, Warszawa 2015, s. 26.

114 Wyr. TK z 12 marca 2007 r., K 54/05, OTK ZU 2007/3, poz. 25.
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zadan publicznych'"®. Oba te aspekty podlegaja ochronie sagdowej. Zagwarantowa-
na konstytucyjnie osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego ozna-
cza, ze jednostki te moga by¢ podmiotem praw i obowigzkéw w sferze publicznej
i prywatnej. Moga posiada¢ prawo wlasnosci, a takze korzysta¢ z innych praw ma-
jatkowych''®. Osobowos¢ prawna umozliwia im funkcjonowanie w obrocie cywil-
noprawnym na zasadach przewidzianych dla 0séb prawnych prawa prywatnego
oraz uczestniczenie w postepowaniach administracyjnych jako ich strona.

Za wyjatkowo istotng ceche okreslajacy relacje miedzy samorzadem a wladza
rzagdowa nalezy uzna¢ podmiotowo$¢ publicznoprawng jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Eksponuje ona ich prawo do posiadania wlasnych zadan publicznych
i prawo realizacji publicznego interesu lokalnego. Gwarantuje ona samorzadowi
w sferze publicznych zadan wlasnych niezalezno$¢ (samodzielno$¢) wzgledem
administracji rzadowej. W sferze publicznoprawnej samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego oznacza wzgledna swobode w podejmowaniu decyzji
dotyczacych realizacji zadan publicznych, majacych na celu zaspokajanie potrzeb
wspolnoty samorzadowej, zgodnie z wlasng polityka'’. Na niezaleznos¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego w sferze publicznoprawnej sklada si¢ samodziel-
no$¢ kompetencyjna ich organéw. Dzigki tego rodzaju podmiotowosci prawnej
organy jednostek samorzadu terytorialnego moga korzysta¢ z form wladczych
w celu realizacji potrzeb mieszkancow, np. regulowaé sprawy lokalne o charak-
terze powszechnym za pomocg stanowionego przez siebie prawa miejscowego,
czy rozstrzygania spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnych'*.
Charakter podmiotowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego prowadzi
do wniosku, ze ich samodzielno$¢ jest jedng, zintegrowang kategorig prawna, bez
wzgledu na charakter prawny stosunkéw objetych ochrong sagdowa. Taka interpre-
tacja jest optymalna, akcentuje bowiem aktywng role jednostki samorzadu teryto-
rialnego i jej organdéw w zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw, ktore odbywa sie przy
uzyciu instrument6w tak prawa administracyjnego (publicznego), jak i cywilnego
(prywatnego)'®.

Ustrojowa samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie jest zasada absolut-
ng, gdyz jej ramy wymagaja okreslenia ustawowego. Zwazywszy jednak na nad-
rzedny charakter tej zasady, ustawodawca zwykly nie moze wprowadza¢ ograni-
czenn dowolnych i w pelni uznaniowych. Wszelkie ograniczenia samodzielnosci

115 P. Czarny, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...

116 M. Masternak-Kubiak, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Hacz-
kowska, System Informacji Prawnej Lex.

117 M. Chmaj, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, red.
W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 526.

118 A. Doliwa, Atrybut osobowosci prawnej jako gwarant samodzielnosci jednostek samorzg-
du terytorialnego, [w:] Prawo samorzqgdu terytorialnego, red. P. Sitniewski, Biatystok 2009,
S.27-28.

119 J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2011, s. 126.
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samorzadu muszg miec¢ uzasadnienie w przepisach Konstytucji, przy czym zawsze
obowigzuje zakaz nadmiernej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowang sfere sa-
modzielno$ci samorzadu'®.

W doktrynie wskazuje sie, ze druga , konsekwencja” przepisu art. 165 ust. 2
Konstytucji jest powierzenie przede wszystkim sagdom zadania zapewnienia jed-
nostkom samorzadu terytorialnego samodzielnosci'*'. Rola sadow w realizacji
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego ma kluczowe zna-
czenie, niemniej jednak nalezy podkresli¢ réwniez szczeg6lna role ustawodawcy,
gdy chodzi o zapewnienie skutecznosci tej ochrony. Jest tak dlatego, ze w istocie
jedynie gwarancja sadowej ochrony samodzielnosci jest wyrazona expressis ver-
bis w konstytucyjnej normie prawnej. Przepis ten stanowi o ochronie sadowej
przystugujacej jednostkom samorzadu terytorialnego, jednak sam w sobie nie
przewiduje zadnych prawnych mechanizméw tej ochrony. Aby ustali¢ zakres
sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy
siegnac do przepisoéw szczegdlnych zezwalajacych tym jednostkom na poszuki-
wanie ochrony sadowe;j.

Art. 165 ust. 2 Konstytucji, przepisy ustaw ustrojowych oraz przepisy Prawa
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi przewidujace uprawnienie jed-
nostki samorzadu terytorialnego do wniesienia skargi do sadu administracyjnego
nie s3 odrebnymi od art. 165 ust. 2 Konstytucji podstawami sgdowej ochrony jed-
nostek samorzadu terytorialnego, podobnie jak nie s nimi art. 45 ust. 1, art. 77
ust. 2 oraz art. 50 § 1 p.p.s.a. Mimo Ze ani art. 45 ust. 1, ani art. 165 ust. 2 Konstytu-
¢ji nie stanowig, Ze okreslenie warunkéw dostepu do sadu czy warunkéw sadowej
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nastapi na zasadach
przewidzianych w ustawach. Takie rozwigzanie wynika z art. 176 ust. 2 Konsty-
tucji, zgodnie z ktérym ustroéj, wlasciwos¢ i postepowanie przed sadami okreslaja
odpowiednie ustawy. Jednostki samorzadu terytorialnego nie moga, powotujac si¢
wylacznie na art. 165 ust. 2 Konstytucji, ubiegac si¢ o sadowa ochrone, poniewaz
ochrona ta odbywa sie na zasadach wyznaczonych przepisami ustawowymi. Srod-
kéw ochrony sadowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
zatem szuka¢ poza art. 165 ust. 2 Konstytucji w odrebnych przepisach ustawo-
wych, stanowigcych konkretyzacje wynikajacej z niego zasady. Do ustawodawcy
nalezy, zgodnie z art. 176 ust. 2 Konstytucji, dostosowanie rozwigzan dotyczacych
sadowej ochrony do zakresu samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
wynikajgcego z przypisanych im zadan i kompetencji do ich realizacji'?.

Szeroki zakres uprawnien ustawodawcy w ksztaltowaniu systemu gwarancji
samodzielnosci samorzadu terytorialnego nie oznacza, ze jako$¢ stanowionego
przez ustawodawce prawa w tym przedmiocie jest poza kontrolg jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Jednym z podstawowych instrumentéw sadowej ochrony

120 M. Masternak-Kubiak, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...
121 P. Czarny, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. ..
122 Tamze.
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samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, obok skargi do sagdu admi-
nistracyjnego i powodztwa cywilnego do sadu powszechnego, jest wniosek do TK
o zbadanie konstytucyjnosci aktu normatywnego. Przykltadowo organy stanowia-
ce jednostek samorzadu terytorialnego moga na podstawie art. 191 ust. 2 Konsty-
tucji wystapi¢ do TK z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci ustawy zwyklej,
ktéra dotyczy spraw objetych zakresem dzialania tych jednostek, wskazujac jako
wzorzec kontroli art. 165 ust. 2 Konstytucji i domagac sie stwierdzenia niekonsty-
tucyjnosci przepiséw ustaw, ktore naruszaja wyzej wymieniony wzorzec kontroli.

Organy jednostek samorzadu terytorialnego moga twierdzi¢, ze regulacja
ustawowa bezposrednio narusza zasade konstytucyjng wyrazong w art. 165
ust. 2 Konstytucji w ten sposob, ze pozbawia te jednostki naleznej im samodziel-
nosci albo ja nieproporcjonalnie ogranicza'?. Nalezaloby przyja¢, ze jednost-
ki samorzadu terytorialnego moga takze z powolaniem na powyzszy wzorzec
kontroli kwestionowac¢ regulacje¢ ustawowa zarzucajac jej niewystarczajacy sto-
pien ochrony ich samodzielnosci. W tym drugim przypadku mamy do czynienia
z sytuacja, w ktorej ustawodawca uregulowatl pewng sfere prawna w taki sposob,
ze przyznal wprawdzie jednostkom samorzadu terytorialnego pewien zakres
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, jednak w ocenie
tych jednostek stopien ten jest niewystarczajacy do spetnienia wymagan, o kto-
rych mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji'**.

Powyzsze oznacza, ze samorzady moga domagac si¢ sadowej ochrony nie tylko
przed naruszeniem ich samodzielnosci (bezposrednia ingerencja w samodzielnos¢,
naruszeniem samodzielno$ci sensu stricto), ale takze przed niezagwarantowaniem
wystarczajacego stopnia ochrony tej samodzielnosci (posrednia ingerencjg w samo-
dzielnos¢, naruszeniem samodzielnosci sensu largo). Tylko bowiem w ten sposéb
s3 one w stanie chroni¢ si¢ przed dziataniem ustawodawcy, ktéry tylko pozornie
wywigzuje sie z konstytucyjnego obowiazku zapewnienia jednostkom samorzadu
terytorialnego samodzielnosci, lecz w praktyce uchwalane przez niego regulacje tej
samodzielnosci — w znaczeniu, o ktéorym mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji - sa-
morzadowi nie zapewniajg. W uproszczeniu mozna wiec powiedzie¢, ze jednost-
ki samorzadu terytorialnego moga w postepowaniu przed TK w drodze wniosku

123 Jako przyktady takich zachowan ustawodawcy mozna podac¢ odebranie jednostkom samo-
rzadu terytorialnego zadan publicznych, ograniczenie ich samodzielnosci w wykonywaniu
tych zadan, uszczuplenie kompetencji i uprawnien, czy odebranie badz ograniczenie $rod-
kow finansowych.

124 Przyktadem braku zapewnienia przez ustawodawce dostatecznego poziomu ochrony samo-
dzielnosci samorzadu moze by¢ zatem tylko pozorne zwiekszanie kompetencji samorzadéw
bez zapewnienia mechanizmoéw i srodkéw finansowych wykonywania tych kompetencji (po-
$rednia ingerencja w samodzielno$¢; naruszenie samodzielnosci sensu largo), np. wskutek
przyznania samorzadom nowych zadan publicznych, lecz bez ustanowienia mechanizméw
uzyskiwania przez samorzady wystarczajacych srodkéw naich realizacje. Innym przyktadem
moze by¢ powierzenie administracji rzadowej nowych zadan publicznych, ktére ze swoboda
mogtyby by¢ wykonywane efektywniej na poziomie lokalnym przez samorzady.
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o kontrole konstytucyjnosci aktu normatywnego dochodzi¢ odpowiedniej ,,jakosci”
samodzielno$ci, ktdrg przyznal im ustawodawca. Samodzielnos¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego stanowi jedng z zasad konstytucyjnych. Mimo ze Konstytucja
wylicza podstawowe elementy skladajace sie na samodzielno$¢ samorzadu teryto-
rialnego, tj.: wykonywanie istotnej czesci zadan publicznych w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢, osobowo$¢ prawng, prawo wlasnosci i inne prawa
majatkowe, istota samodzielnosci realizowana jest w praktyce przez dzialalnos¢
ustawodawcy zwyklego. Wspomina o tym w wielu miejscach i sama Konstytucja'®.
Okreslenie istoty samodzielnosci samorzadu terytorialnego nastepuje zatem w usta-
wach zwyktych. Sposéb, w jaki ustawodawca stanowi prawo wyznaczajace jej tres¢
i granice musi pozostawac pod kontrolg organu wladzy sagdowniczej, jakim jest TK.
Trybunatl Konstytucyjny w swoim orzecznictwie nie moze jednak w sposob wigzacy
przesadzi¢, jaki jest odpowiedni zakres ochrony samodzielnosci jednostek samorza-
du terytorialnego. W kompetencjach ustawodawcy jest regulowanie tego zakresu
w granicach odpowiedzialnosci przed wyborcami. Nalezy pamieta¢, ze samorzad
terytorialny dziala wylacznie na podstawie przepiséw prawa i w jego granicach, co
oznacza, ze moze podejmowac wylacznie te dziatania, ktore okresla ustawa i wylacz-
nie za pomoca wymienionych w niej srodkow'*.

W celu spelnienia wymagan, o ktérych mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji, nie
moze chodzi¢ o jakikolwiek stopienn samodzielnoéci samorzadu terytorialnego.
Zasadg ustrojowa RP jest decentralizacja wtadzy publicznej (art. 15 ust. 1). Zgod-
nie z tym przepisem jednostki samorzadu terytorialnego musza by¢ zdolne do
wykonywania zadan publicznych. Zdolnos¢ t¢ mozna rozpatrywac z perspektywy
wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego przez ustawodawce w taki po-
ziom samodzielno$ci, aby umozliwi¢ im wypelnianie zadan publicznych, do kté-
rych zostaly powotane w sposob autonomiczny'”. Nalezy takze pamigtac o art. 16

125 W art. 16 ust. 2 stanowi, ze istotna cze$¢ zadan publicznych przystuguje samorzadowi ,w ra-
mach ustaw”. Z kolei art. 166 ust. 2 stwierdza, ze ,,ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych” (tzw. zadania zlecone). Konstytucja
nie pozostawia watpliwosci, ze sposdéb wykonywania tych zadan okresla ustawa. Art. 15
ust. 2 Konstytucji precyzuje zas$, ze zasadniczy podziat terytorialny panstwa, zapewniajacy
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych, okresla ustawa.

126 Wniosek do TK o zbadanie konstytucyjnosci przepiséw prawa dotyczacych samorzadu tery-
torialnego jest zatem jedynym $rodkiem prawnym, za pomoca ktérego jego jednostki moga
dochodzi¢ od ustawodawcy przestrzegania konstytucyjnego obowiazku zapewnienia mu
samodzielnosci.

127 Kluczowym elementem samodzielnej pozycji jednostek samorzadu terytorialnego, umozli-
wiajacym realizowanie ich zadan, jest mienie komunalne. Ochrona wtasnosci komunalnej
ma szczegblne znaczenie, bo wyodrebnienie mienia komunalnego stanowi konsekwencje
istnienia jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotéw prawa publicznego. Wta-
sno$¢ komunalna stanowi, po pierwsze, zabezpieczenie podstawowych wartosci samorza-
du terytorialnego, takich jak: osobowos¢ prawna, samodzielno$¢, mozliwosc realizowania
zadan wtasnych wyznaczonych przez odpowiednie przepisy ustawowe. Wiec art. 165 ust. 1
Konstytucji tworzy materialne podstawy gwarancji podmiotowosci prawnej samorzadu
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Konstytucji. Zgodnie z nim samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan pu-
blicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosc¢.
Samorzadowi terytorialnemu powinna zatem przystugiwac istotna czes¢ wladzy
publicznej. Konstytucja nie okresla jednak zakresu tej wtadzy, ponownie przerzu-
cajac wyznaczenie tego zakresu na ustawodawce. Ze wzgledu jednak na zasade po-
mocniczosci administracja rzadowa nie powinna wykonywac¢ zadan, ktére moga
by¢ wykonywane w sposob bardziej efektywny przez mniejsze wspolnoty miesz-
kancéw'?. Z Konstytucji wynika nakaz podzielenia wtadzy publicznej w panstwie
pomiedzy administracje rzadowa i samorzadows, a art. 16 ust. 2, zdanie drugie
Konstytucji, wymaga jednoczesnie od ustawodawcy, aby podzial ten byt realny,
poniewaz samorzad terytorialny ma zagwarantowany udzial w sprawowaniu tej
czedci wladzy, ktora obejmuje istotng cz¢$¢ zadan publicznych'”. Nie moga wiec
to by¢ jedynie sprawy — dla tych zadan publicznych — mniej lub bardziej margine-
sowe czy wrecz symboliczne'. Z punktu widzenia istotnosci powinna to by¢ duza,
znaczaca i wazna czg$¢ zadan publicznych.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze ustawodawca moze zatem ingerowac¢ w sa-
modzielno$¢ samorzadow tylko w takim zakresie, w jakim spelnia on wymogi
proporcjonalnosci oraz spoczywa na nim obowigzek wyposazenia samorzadéw
w takie mechanizmy, ktére gwarantujg im odpowiedni stopienn samodzielnosci.
Ochrona sgdowa w trybie art. 165 ust. 2 Konstytucji obejmuje obydwie te sfery
(ochrone przed naruszeniem samodzielnosci sensu stricto i sensu largo). TK po-
winien bada¢ stopien samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego pod
katem spelnienia zasady decentralizacji wladzy publicznej, istotnosci wykonywa-
nych przez samorzad zadan publicznych oraz zapewnienia zdolnosci wykonywa-
nia przez niego zadan publicznych.

terytorialnego. Po drugie, wtasnos$¢ ta spetnia konstytucyjna role, poniewaz decyduje o re-
alnosci systemu samorzadowego w panstwie (a istnienie zaleznos$ci wyrazonej w art. 165
ust. 1 Konstytucji wigze ustawodawce zwyktego, ograniczajac go w stanowieniu praw w taki
sposéb, by zamierzone regulacje nie naruszaty konstytucyjnego zakresu samodzielnosci
gmin). Po trzecie, prawo wtasnosci jednostek samorzadu terytorialnego podlega konstytu-
cyjnej ochronie, bo ma wymiar ustrojowy, w takim zakresie, w jakim zabezpiecza samodziel-
nos¢ jednostek samorzadu oraz mozliwosci realizowania zadan publicznych o znaczeniu
lokalnym. Znaczy to, ze kazdorazowo, gdy ustawodawca wkracza w sfere wtadztwa majat-
kowego jednostki samorzadu terytorialnego, oddziatuje zarazem na zakres jej podmiotowo-
$ci i modyfikuje konstytucyjnie okre$lona pozycje prawng (zob. wyr. TK z 9 grudnia 2008 r.,
K 61/07, OTK-A, 2008/10, poz. 174).

128 Ustawodawca, okreslajac zakres, sposéb i formy wykonywania zadan publicznych przez or-
gany samorzadu terytorialnego, powinien wywazy¢ interesy lokalne oraz interes ogélnona-
rodowy. Wazenie to powinno by¢ podstawg rozdzielenia przez ustawodawce kompetencji
miedzy poszczegblne szczeble samorzadu i administracje rzadowa.

129 P. Tuleja, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiey...

130 P. Sarnecki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik,
System Informacji Prawnej Lex.
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Dochodzenie przez jednostki samorzadu terytorialnego przed TK sadowej
ochrony naleznej im samodzielnosci jest forma realizacji ich roszczen wynikaja-
cych z przepiséw prawa, ktére maja charakter publicznoprawny. W nowszych opra-
cowaniach pojawia sie poglad zakladajacy uznanie publicznego prawa podmioto-
wego jednostki samorzadu terytorialnego, czyli prawa pozytywnego polegajacego
na zadaniu udzialu spotecznosci lokalnej w dziataniu panstwa. Prawo to zobowig-
zuje ustawodawce do zagwarantowania powstania wspolnoty samorzadowej bio-
racej czynny udziat w rzadzeniu przez wzglad na decentralizacje i pomocniczo$¢.
Ma ono takze tre$¢ negatywna, wyrazajaca sie w zakazie zbednej ingerencji w dzia-
talnos¢ samorzadu ze strony panstwa'®'. W doktrynie zwraca si¢ przy tym uwage,
ze znaczenie publicznych praw podmiotowych polega na mozliwosci ich egzekucji
na drodze sagdowej'*2. Zaznaczy¢ nalezy, ze nie ulega wprawdzie watpliwosci, iz
osoby fizyczne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej sa
podmiotami praw podmiotowych, ale istnieja rozbiezne poglady, czy publiczne
prawa podmiotowe przystuguja podmiotom publicznym, takim jak panstwo i sa-
morzad terytorialny. Problem zarysowuje si¢ w sytuacji, gdy podmioty publicz-
ne wykonujg wladze - czy wowczas korzystaja z przystugujacych im publicznych
praw podmiotowych? Odpowiedz na to pytanie powinna by¢ negatywna, wowczas
podmioty te wykonuja bowiem wladze¢. Dlatego tez w doktrynie odrdznia si¢ pu-
bliczne prawa podmiotowe, na podstawie ktdrych mozna, ale nie trzeba dochodzi¢
swoich roszczen od wladzy, ktéra panstwo i samorzad sa obowigzane wykonywac.
Réznica tkwi w tym, czy organ administracji publicznej korzysta z wladzy pu-
blicznej, naktadajac okreslone obowigzki i tym samym domagajac si¢ okreslonych
$wiadczen, czy tez w innym przypadku - realizuje swoje roszczenie wynikajace
z przepisu prawa, ktéry ma charakter publicznoprawny'*.

Wracajac do gléwnego watku wskazaé nalezy, ze to przepisy ustawowe okre-
$laja zdolnos¢ sadowa, zdolno$¢ procesowa, reprezentacje oraz legitymacje skar-
gowa jednostek samorzadu terytorialnego przed sagdem administracyjnym, a wiec
podstawowe instytucje procesowe zwigzane z ich dostepem do sadu i regutami,
w oparciu o ktére dostep ten moga realizowac. Sa to uregulowania niezbedne do
okreslenia pozycji jednostki samorzadu terytorialnego przed sadami administra-
cyjnymi i powszechnymi, gdyz nie wyznacza jej art. 165 ust. 2 Konstytucji. Wyra-
zony w doktrynie poglad, jakoby art. 165 ust. 2 Konstytucji stanowil samodzielna
podstawe sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go'**, sprzyja powstawaniu rozbieznych stanowisk odnos$nie do tego, jaka ma by¢

131 M. Kru$, Wykonywanie wtadzy publicznej a publiczne prawa podmiotowe jednostek samorzg-
du terytorialnego, [w:] Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego - ustrojowe pytania i dyle-
maty, red. K. Matysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2020, s. 61-62 i cytowana tam literatura.

132 Tamze.

133 M. Kru$, Wykonywanie wtadzy publicznej..., s. 61-62 i cytowana tam literatura.

134 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo samorzgdu terytorialnego w zary-
sie, Katowice 2001, s. 15.
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pozycja tych jednostek przed sadem administracyjnym'®. Zrédlem wyznaczenia
tej pozycji powinny by¢ przepisy Konstytucji, przepisy Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi oraz samorzadowe ustawy ustrojowe. Przepisy
ustawowe powinny by¢ jak najbardziej precyzyjne, tak aby mozliwe byto jedno-
znaczne ustalenie przez sady statusu jednostek samorzadu terytorialnego i ich or-
ganow w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.

W doktrynie i w orzecznictwie watpliwosci budzi takze stosunek art. 165 ust. 2
Konstytucji do art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji. Nie ma zgody co do
tego, czy zakres podmiotowy prawa do sadu (art. 45 ust. 1 w zw. art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji) obejmuje - co do zasady albo w niektorych przypadkach wylacznie - jed-
nostki samorzadu terytorialnego, czy tez dostep tych jednostek do sadu wynika
wylacznie z zasady sadowej ochrony samodzielnosci tych jednostek uregulowanej
w art. 165 ust. 1 Konstytucji.

Wskazuje si¢, ze zasada dostepu do sadu - wynikajaca z uksztaltowanego
w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawa do sagdu - oznacza, ze kazdy obywatel RP i kazdy
szeroko rozumiany podmiot w RP powinien mie¢ zapewniong moznos¢ docho-
dzenia swych praw przed niezawistym sadem'. Prawo do sadu, o ktérym mowa
w art. 45 ust. 1 Konstytucji, powinno zatem przystugiwac takze jednostkom samo-
rzadu terytorialnego na takich samych zasadach, na jakich prawo to przystuguje
np. osobom prawnym. Zwolennicy tego pogladu stwierdzaja przy tym, ze szcze-
gélna pozycja ustrojowa jednostek samorzadu terytorialnego sktonita ustawodaw-
ce do ,wzmocnienia” ich prawa do sadu przez sformulowanie odrebnej zasady
konstytucyjnej zawartej w art. 165 ust. 2 Konstytucji i adresowanej ,,specjalnie” do
tych jednostek'?’.

Inny poglad zaklada, ze prawo do sadu wyrazone w art. 45 Konstytucji w odnie-
sieniu do jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter refleksowy, poniewaz
przystuguje im tylko w przypadku, gdy znajda si¢ w sytuacji zréwnanej z sytu-
acja obywatela albo jezeli prawo to wynika wprost z przepisu ustawy. Natomiast
sytuacji prawnej tych jednostek jako podmiotéw realizujacych zadania publiczne
dotyczy zasada samodzielnosci (ar. 165 Konstytucji)'*.

Odmienne zdanie na ten temat ma Trybunal Konstytucyjny. W swoim
orzecznictwie TK wyrazil poglad, ze w zwiazku z tym, iz osobowo$¢ prawna
jednostek samorzadu terytorialnego jest innej natury niz osobowos¢ jednostek

135 Ten postulat nie zostat zrealizowany. Od wielu lat trwaja spory, ktérych przedmiotem sa
podstawowe instytucje procesowe odnoszace sie do pozycji jednostek samorzadu teryto-
rialnego i ich organéw przed sadami administracyjnymi oraz zakresu sgdowej ochrony ich
samodzielnosci przed tymi sagdami. Problemy te beda szerszej dyskutowane w rozdziale II.

136 Przepisy Konstytucji artykutujace prawo do sadu wyrazajg prawa i wolnosci o charakterze
powszechnym, ich zakres podmiotowy nie ogranicza sie wiec tylko do 0séb fizycznych, lecz
obejmuje rowniez inne podmioty wystepujace w obrocie prawnym (por. J. Jagoda, Sgdowa
ochrona...,s. 131).

137 J. Jagoda, Sgdowa ochrona..., s. 129.

138 Post. NSA z 11 stycznia 2018 r., Il OSK 3270/17, CBOSA.
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prywatnych, w tym innej natury niz podmiotowo$¢ prawna czlowieka, to zasada
sadowej ochrony samodzielnosci wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji nie jest
tozsama z prawem do sadu, o ktérym mowa w art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2
Konstytucji. Wynika to z zalozenia, ze jednostka (prywatna, w tym jednostka
ludzka) korzysta ze swych praw w dowolny sposéb, w granicach wyznaczonych
przez prawo, a podstawa ku temu jest jej godno$¢ i wolno$¢, natomiast gmina
(i pozostale jednostki samorzadu terytorialnego) korzysta ze swych praw wy-
tacznie w celu realizacji zadan publicznych. Samodzielnos¢ i jej sadowa ochrona
majg zagwarantowac prawidtowe wykonywanie przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego zadan publicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym ze $rod-
koéw ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Jesli chodzi o zakres
i funkcje sadowej ochrony jednostki samorzadu terytorialnego, to w orzecz-
nictwie TK przyjmuje sie, Ze obejmuje ona jedynie t¢ sfer¢ dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego, w ktorej Konstytucja zapewnia im samodzielnos¢.
Ochrona sadowa ma na celu zapewnienie tej samodzielnosci w relacjach jedno-
stek samorzadu terytorialnego z innymi organami wtadzy publicznej i ochrone
przed dzialaniami tych organéw. Tym samym ksztalt (przestanki i zakres) ochro-
ny sadowej udzielanej w celu zabezpieczenia samodzielnos$ci rdzni si¢ od tresci
prawa do sadu. To ostatnie zaklada w szczegdélnosci prawo danego podmiotu
do samodzielnego uruchamiania procedury sagdowej, a takze prawo do wyslu-
chania w tym postepowaniu. Pojecie sgdowej ochrony samodzielno$ci akcen-
tuje bardziej aspekt przedmiotowy mechanizméw ochrony, ukierunkowanych
w zalozeniu na zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego prawidlowe-
go wykonywania zadan publicznych i zaklada pozostawienie szerszej swobody
ustawodawcy co do wyboréw sposobow jej urzeczywistnienia'®’.

Tytul rozdzialu II Konstytucji ,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i oby-
watela’, w ramach ktérego w art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 uregulowano prawo
do sadu, wskazuje zakres podmiotowy zawartych w nim regulacji - odnoszg si¢
one do statusu czlowieka i obywatela. Poszczegolne prawa i wolnosci sa wiec ad-
resowane albo do czlowieka, kazdego, wszystkich, albo tez sg adresowane tylko do
obywateli. Mimo ze Konstytucja nie zawiera zadnych postanowien na ten temat,
podmiotami konstytucyjnych praw i wolnosci moga tez by¢ osoby prawne, cho¢
w ograniczonym zakresie. Odmiennie natomiast przedstawia si¢ sytuacja osob
prawnych prawa publicznego (zwlaszcza jednostek samorzadu terytorialnego),
gdyz nie mozna ich traktowac jako autonomicznych wzgledem systemu wiadzy
publicznej. Osobom tym odmawia si¢ zdolnosci do posiadania statusu podmiotow

139 A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 421~
424, TK uznaje, ze z art. 165 ust. 2 Konstytucji nie wynika, aby jednostce samorzadu teryto-
rialnego przystugiwato np. uprawnienie do wniesienia skargi na decyzje organu drugiej in-
stancji wydana w postepowaniu administracyjnym, w ktérej do wydania decyzji w pierwszej
instancji powotany byt organ tej jednostki.



Dostep do sadu administracyjnego w Swietle standardu konstytucyjnego 81

praw i wolnosci, o ktérych mowa w rozdziale II, a ich samodzielno$¢ chroniona
jest innymi mechanizmami konstytucyjnymi'*.

Beneficjentem prawa do sadu s3 zatem wylacznie osoby prywatne, a sadowej
ochrony, o ktérej mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji - podmioty administracji
publicznej o szczegdlnym statusie w strukturze administracji publicznej. Status ten
wyznaczajg normy konstytucyjne. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego oparta zostala na regulacji konstytucyjnej ustanawiajacej wykonywanie przez
nie istotnej, przystugujacej w ramach ustaw, czeéci zadan publicznych w imieniu
wiasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji) pod ustawowo
ograniczonym nadzorem wladz panstwowych. Samodzielnos¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego dotyczy zatem wykonywania zadan publicznych w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ danej jednostki, a takze zadan zleconych
i polega m.in. na dzialaniu samorzadu w ramach ustaw'*'. Wszelkie instrumenty
w dzialaniach jednostek samorzadu terytorialnego, zaréwno te o charakterze cy-
wilnoprawnym, jak i te o charakterze administracyjnoprawnym, moga by¢ wyko-
rzystywane przez te jednostki wyltacznie do realizacji tychze zadan. Podczas gdy
jednostka (prywatna, w tym jednostka ludzka) korzysta ze swych praw w dowolny
sposob, w granicach wyznaczonych przez prawo, a podstawg tych praw jest jej
godnos¢ i wolno$¢, gmina (i pozostale jednostki samorzadu terytorialnego) ko-
rzysta ze swych praw wylacznie w celu realizacji zadan publicznych. Konieczne
byto zatem wyodrebnienie z ogoélnej formuly prawa do sadu (art. 45 ust. 1 oraz
art. 77 ust. 2 Konstytucji), ktérego przedmiotem sg konstytucyjne prawa i wol-
nosci jednostki, zasady sagdowej ochrony samodzielnosci adresowanej wylacznie
do jednostek samorzadu terytorialnego (i ich organéw), nakierowanej na ochrone
wykonywania przez nie zadan publicznych.

Istota uprawnienia wynikajacego z art. 165 ust. 2 Konstytucji polega na tym,
ze sad powinien respektowa¢ ochrone samodzielnosci gminy w procesie wykony-
wania zadan publicznych'*. Sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorza-
du terytorialnego jest zatem ,odpowiednikiem” prawa do sadu sformutowanego
w art. 45 ust. 1 Konstytucji'*® (ktore z zalozenia przystuguje podmiotom prywat-
noprawnym), dostosowanym do specyfiki kategorii uczestnikéw obrotu prawne-
go, jakimi s3 jednostki samorzadu terytorialnego i wykonywanych przez nie zadan
publicznych. Ochrona sadowa, o ktérej mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji nie
obejmuje przy tym podjetych przez jednostki samorzadu terytorialnego dziatan
sprzecznych z prawem powszechnie obowigzujacym i nie rozciaga si¢ na dzialania,
ktdre nie majg podstawy prawne;j'*.

140 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne...,s. 18-119.

141 M. Masternak-Kubiak, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. ..

142 P. Czarny, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...

143 L. Kiermaszek, R. Mikosz, Legitymacja skargowa jednostki samorzgdu terytorialnego w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym, ZNSA 2005/2-3, s. 24.

144 Wyr. TK z 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, 2009/4, poz. 47.
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Tym co TK pominal w swoich rozwazaniach, a co rézni prawo do sadu od s3-
dowej ochrony, o ktérej mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji, jest okoliczno$¢, ze ta
ostatnia nie polega na wykladni przez sad przepiséw prawa powszechnie obowig-
zujacego w taki sposob, aby samorzady mogly w sposéb bezposredni realizowa¢
swoje prawo do sadu. Zakres, w jakim realizowana jest zasada sagdowej ochrony
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie powinien stanowi¢ efektu
zabiegéw interpretacyjnych czy domniemywania drogi sadowej. Nalezy przyjac,
ze jednostki samorzadu terytorialnego moga realizowa¢ sagdowa ochrong swej
samodzielnosci tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to prawo powszech-
nie obowigzujace. Rzadzi tu bowiem wlasciwa dla prawa publicznego zasada: ,,co
nie jest dozwolone, jest zabronione” Dlatego tak wazne dla skutecznosci sadowej
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest podkreslany juz
wczesniej postulat precyzji ustawodawcy w okreslaniu statusu jednostek samorza-
du terytorialnego w postepowaniu sgdowym.

Zastrzezenie co do pogladu TK polega réwniez na tym, Ze uprawnienie do sa-
modzielnego zainicjowania procedury sadowej nie jest czynnikiem odrdézniajacym
prawo do sadu (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytucji) od sadowej ochrony
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji).

Z sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktora
jest odnoszona tak do sfery prawa publicznego, jak i do prawa prywatnego, wy-
nika, ze gminy, powiaty i wojewodztwa majg prawo dochodzenia swego prawa
do samodzielnosci przed sadami powszechnymi i administracyjnymi'*. W odnie-
sieniu do sfery prawa prywatnego, jednostki te dochodza sagdowej ochrony sa-
modzielno$ci przed sadem powszechnym, natomiast w sferze publicznej — przed
sadem administracyjnym oraz Trybunalem Konstytucyjnym'*. Z zasady sagdowej
ochrony samodzielnosci, o ktérej mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji wynika, ze
w konkretnych sprawach toczacych sie przed sagdami powszechnymi i sagdami ad-
ministracyjnymi jednostka samorzadu terytorialnego (jej organy) moze wystapic
zaréwno w roli powoda, jak i pozwanego, skarzacego, jak i organu, ktérego dziata-
nie lub brak dzialania zostal zaskarzony. Na podstawie art. 165 ust. 2 Konstytucji
jednostka samorzadu terytorialnego moze w szczegdlnosci domagac si¢ dostepu
do sadu'¥’, a zatem zada¢ uruchomienia procedury przed organem sadowym.
W zakresie sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
miesci si¢ ich uprawnienie do wystapienia ze skarga do sadu administracyjnego,
a ponadto z powddztwem cywilnym do sagdu powszechnego, czy tez ze skarga kon-
stytucyjna i wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci aktu normatywnego do Try-
bunatu Konstytucyjnego'*.

145 A. Doliwa, Osobowos¢ prawna..., s. 421.

146 K. Kubuj, [w:] Konstytucja RP...,t. 1,s.904.

147 P. Czarny, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. ..

148 W doktrynie nie budzi watpliwosci, ze jednym z podstawowych (obok powddztwa
do sadu powszechnego) instrumentéw sadowej ochrony samodzielnosci jednostki
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Ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przed sadem ad-
ministracyjnym, udzielana jednostce samorzadu terytorialnego (jej organowi) jako
skarzacemu, czy organowi, ktorego dzialanie badz zaniechanie zostalo zaskarzone,
obejmuje dwa podstawowe aspekty tej samodzielno$ci, tj. aspekt negatywny (nie-
zalezno$¢ od administracji rzadowej) oraz aspekt pozytywny (realizowanie zadan
publicznych zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow)'®, ale siega dale;.

Ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w znaczeniu ne-
gatywnym oznacza wolno$¢ od arbitralnej ingerencji ze strony innych organéw
wladzy publicznej, ale réwniez zobowigzanie do legitymizowania potencjalne;
ingerencji organéw administracji publicznej w sfer¢ dzialania samorzadu'®. In-
strumentem prawnym sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego w ujeciu negatywnym jest skarga tej jednostki do sgdu administracyj-
nego na rozstrzygniecia wydane w postegpowaniu administracyjnym, ktérego
byla strong oraz na akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej, ktérych byta
podmiotem. Sad administracyjny sprawuje réwniez ochrong samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego wobec ingerencji nadzorczej. Srodkiem ochrony
samodzielnosci samorzadu terytorialnego (w ujeciu negatywnym) jest skarga jed-
nostki samorzadu terytorialnego na rozstrzygniecia nadzorcze organdéw nadzoru,
ktérych przedmiotem sa uchwaly i zarzadzenia wydane przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego, w ktdrej to skardze jednostka samorzadu terytorialne-
go kwestionuje legalnos¢ zastosowania lub tres¢ aktu nadzoru. Przedmiotem s3-
dowej ochrony w sprawach ze skarg jednostek samorzadu terytorialnego jest ich
interes prawny. W przypadku skargi na rozstrzygniecia organéw nadzoru, przed-
miotem ochrony udzielanej przez sady administracyjne s3 kompetencje organéw
jednostek samorzadu terytorialnego do orzekania w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej. Sagdowa kontrola nad aktami nadzoru gwarantuje wolnos¢ od
bezprawnej ingerencji w te kompetencje ze strony organdéw nadzoru.

Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w ujeciu pozytywnym
oznacza mozliwo$¢ swobodnego wyboru dziatan podejmowanych na rzecz re-
alizacji zadan publicznych. Granicg tej swobody jest Konstytucja oraz unormo-
wania ustawowe. Swoboda decyzyjna jednostek samorzadu terytorialnego ozna-
cza w szczeg6lnosci samodzielne stosowanie prawa przez ich organy w ramach
upowaznienia do sprawowania administracji publicznej. Ochrona kompetencji
organow jednostek samorzadu terytorialnego sprawowana przez sad admini-
stracyjny obejmuje orzecznictwo administracyjne w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej oraz stanowienie aktéw prawa miejscowego
i innych aktéw z zakresu administracji publicznej. Podobnie jak w przypadku

samorzadu terytorialnego jest skarga do sadu administracyjnego (por. J. Jagoda, Sgdo-
wa ochrona..., s. 22).

149 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu..., s. 318.

150 Wyr. TK z 29 pazdziernika 2009 r., K 32/08, OTK-A 2009/9, poz. 139; K. Kubuj, [w:] Konstytu-
¢aRP...,t.1,s.905.
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sadowej ochrony przed ingerencja organéw nadzoru, przedmiotem ochrony
sprawowanej przez sad administracyjny sa w tym przypadku kompetencje or-
ganéw jednostek samorzadu terytorialnego do stosowania prawa administra-
cyjnego (samodzielno$¢ administracyjnoprawna). W wyroku z 29 pazdziernika
2009 r."°! TK stwierdzil, ze: ,,art. 165 ust. 2 Konstytucji nie wymaga zapewnienia
jednostce samorzadu terytorialnego statusu strony w postepowaniu sadowo-
administracyjnym w sytuacji, w ktdrej jednostka ta nie wystepuje jako adre-
sat dziatan wladczych innych organéw wiladzy publicznej, ale sama podejmuje
takie dzialania wobec innych podmiotéw”. Stwierdzenie to nalezy odczytywac
wasko i w kontekscie rozwazan zawartych w uzasadnieniu tego wyroku oznacza
ono jedynie opowiedzenie si¢ przez TK przeciwko koncepcji, ze w sytuacji, gdy
w postepowaniu administracyjnym w pierwszej instancji do rozstrzygniecia
sprawy w formie decyzji powolany zostal organ jednostki samorzadu teryto-
rialnego, jednostka ta moze zaskarzy¢ do sadu administracyjnego decyzje wy-
dang przez organ wyzszego stopnia. Nie mozna bowiem negowac, ze w ramach
sagdowej ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w ujeciu pozytyw-
nym jednostce samorzadu terytorialnego (a raczej jej organom) przystuguje
status strony postepowania sagdowoadministracyjnego w sprawach, w ktérych
przedmiotem zaskarzenia s uchwaty badz zarzadzenia tych organéw. Z zasady
sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w ujeciu
pozytywnym wynika bowiem, Ze w sytuacji zaskarzenia rozstrzygniecia organu
tej jednostki do sadu administracyjnego, organ ten (jednostka samorzadu tery-
torialnego) ma prawo ,,broni¢” swojego rozstrzygniecia, o czym wprost stanowi
art. 32 p.p.s.a.

Sadowa ochrona samodzielnosci sprawowana przez sad administracyjny
obejmuje réwniez rozstrzyganie sporéow o wlasciwos¢ (pozytywne ujecie ochro-
ny) i sporéw kompetencyjnych (negatywne ujecie ochrony) miedzy organami
samorzadu terytorialnego oraz miedzy tymi organami a organami administracji
rzadowej. Rozstrzyganie sporow o wilasciwos$¢ oraz sporéw kompetencyjnych
jest kolejng forma sagdowej ochrony kompetencji organéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

Srodkiem prawnym sgdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest réwniez przystugujaca tym jednostkom skarga na bezczynnos¢
organdw administracji publicznej lub przewlekle prowadzenie postgpowania ad-
ministracyjnego, ktorego strona jest jednostka samorzadu terytorialnego.

Powyzsze rozwazania prowadzg takze do konkluzji, jakie podmioty w ramach
struktury podmiotowej jednostek samorzadu terytorialnego sa w okreslonych sy-
tuacjach procesowych ,beneficjentem” sadowej ochrony, o ktérej mowa w art. 165
ust. 2 Konstytucji. Literalnie przepis ten czyni adresatem sadowej ochrony jed-
nostki samorzadu terytorialnego, jednak nalezy uwzgledni¢, ze ustrojowa struk-
tura tych jednostek jest ztozona, co wynika z ich charakteru prawnego jako oséb

151 K 32/08, OTK-A 2009/9, poz. 139.
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prawnych i podmiotéw publicznoprawnych'®%. Charakter ustrojowej struktury
jednostek samorzadu terytorialnego jest od wielu lat przedmiotem sporéw. Obec-
nie zwraca si¢ uwage, Ze moéwigc o strukturze i statusie podmiotowym jednostek
samorzadu terytorialnego musimy mie¢ na wzgledzie réwniez upodmiotowienie
wspolnoty samorzadowej, ale tez uwzglednic¢ status ustrojowy organéw jednostek
samorzadu terytorialnego, jako organdéw administracji publicznej'**. Podmio-
towos$¢ samorzadu terytorialnego nalezy zatem postrzega¢ w co najmniej trzech
zakresach: podmiotowosci samej jednostki samorzadu terytorialnego, podmioto-
wosci jej organow oraz upodmiotowienia wspoélnoty samorzadowej. Zlozony cha-
rakter ustrojowy jednostek samorzadu terytorialnego uzasadnia przyjecie rozsze-
rzajacej wykladni pojecia ,,sadowej ochrony jednostek samorzadu terytorialnego”,
ktéra pozwalalaby na objecie tg ochrona takze ich organdéw, a przedmiotem tej
ochrony czynila ich kompetencje'*.

W ramach sgdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego sprawowanej przez sagd administracyjny wyr6zni¢ nalezaloby jej dwa zasad-
nicze obszary: ochrone przed dzialalno$cig badz bezczynnoscia organéw admini-
stracji publicznej oraz ochrone wykonywania kompetencji przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego. Jezeli chodzi o obszar pierwszy, beneficjentem sagdowe;j
ochrony samodzielnosci sg jednostki samorzadu terytorialnego (albo ich organy),
bedace strong postgpowania administracyjnego i skarzace nastepnie rozstrzygnie-
cie organu administracji publicznej, ktérego s3 adresatem albo wystepujace na dro-
ge sadowoadministracyjng ze skarga na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania przez organ administracji publicznej. Jezeli chodzi o obszar drugi,
tj. ochrone wykonywania kompetencji, beneficjentem sagdowej ochrony, o ktorej
mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji, powinny by¢ z zalozenia wylacznie organy
jednostek samorzadu terytorialnego. Podmiotami stosowania wladztwa admini-
stracyjnego w oparciu o ustawowe kompetencje s3 bowiem organy administracji
publicznej (organy jednostek samorzadu terytorialnego), nie za$ same jednostki.
Przy przyjeciu takiego zalozenia, powolujac sie na ochrong kompetencji w ramach
sadowej ochrony samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, organy tych

152 O ustrojowej strukturze jednostek samorzadu terytorialnego bedzie szerzej mowa
w rozdziale Ill pkt 2.2.

153 M. Romanska, Podmiotowos¢ cywilnoprawna jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Pod-
miotowos¢ samorzgdu terytorialnego..., s. 113; K. Bandarzewski, O podmiotowosci wspdlnot
samorzgdowych, [w:] Podmiotowos¢ samorzqgdu terytorialnego..., s. 77. Bedzie o tym mowa
w rozdziale Ill pkt 2.2.

154 W doktrynie i w orzecznictwie uksztattowana jest dyrektywa okreslajaca zasade stosowania
wyktadni literalnej, rozszerzajacej i zwezajacej, zgodnie z ktdra wszystkie przepisy prawa
powinny by¢ interpretowane literalnie, chyba ze istnieja wazne racje, by nadac im interpre-
tacje rozszerzajaca lub zwezajaca (por. L. Morawski, Zasady..., s. 193). Taka ,wazng racj3”
uzasadniajgca przyjecie rozszerzajacej wyktadni art. 165 ust. 2 Konstytucji RP (pojecia sa-
dowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego) jest ztozony charakter
podmiotowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, o czym bedzie szerzej mowa
w rozdziale Ill pkt 2.2.
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jednostek moglyby wystapic ze skarga na akt nadzoru albo tez ,,broni¢” zaskarzo-
nego do sadu administracyjnego aktu (uchwaly badz zarzadzenia) z pozycji strony
postepowania sagdowoadministracyjnego przeciwnej skarzacemu, tj. organu, kté-
rego dzialania dotyczy zaskarzony do sadu akt. Sg to szczegélne sytuacje proce-
sowe, w ramach ktérych organ jednostki samorzadu terytorialnego wywodzitby
podstawy do udzielenia mu ochrony prawnej przez sad administracyjny z przy-
stugujacych mu kompetencji wzgledem jednostki, skonkretyzowanych w postaci
aktu administracyjnego, ktdry stat sie przedmiotem rozstrzygniecia nadzorczego
albo tez w wydanych - poza postepowaniem jurysdykcyjnym — uchwatach lub za-
rzadzeniach z zakresu administracji publicznej, ktére staly sie przedmiotem skar-
gi. Z sagdowej ochrony kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego
nalezaloby jednak wyltaczy¢ ochrone kompetencji organu I instancji w zwigzku
z obowigzujaca w postepowaniu administracyjnym zasada podporzadkowania
w ramach instancji administracyjnych, zgodnie z ktéra obowiazkiem organu niz-
szej instancji pozostaje zastosowanie si¢ do rozstrzygniecia wydanego przez organ
odwolawczy.

Przy takich zalozeniach podmiotem sagdowej ochrony samodzielnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego s najczesciej — wbrew literalnej wykladni art. 165
ust. 2 Konstytucji - ich organy, jako: 1) organy administracji publicznej, od kto-
rych pochodzi zaskarzony do sadu administracyjnego akt w przypadkach taksa-
tywnie wyliczonych powyzej; 2) organy administracji publicznej, ktére inicjujg po-
stepowanie sadowe w sprawach ze skarg na akty nadzoru; 3) organy administracji
publicznej pozostajace w sporze o wlasciwos¢ albo w sporze kompetencyjnym
(przed sadem administracyjnym) oraz 4) organy, ktérych praw lub obowiazkdow
dotyczy zaskarzony do sadu akt. Z kolei jednostki samorzadu terytorialnego sa
podmiotami sadowej ochrony, o ktdrej mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji wy-
lacznie jako adresaci rozstrzygnie¢ organdéw administracji publicznej w postepo-
waniach administracyjnych, ktérych byly strong oraz jako podmioty dochodzace
sadowej ochrony w sprawach ze skarg na bezczynno$¢ lub przewleklte prowadzenie
takich postepowan'.

155 Zob. rozdziat Ill ppkt: 2.2,2.3,2.4,2.5, 2.6.



Rozdziat Il
Zdolnos¢ sadowoadministracyjna

1. Pojecie i przestanki zdolnosci
sadowoadministracyjnej

1.1. Definicja zdolnosci sgdowoadministracyjnej

Analize legitymacji skargowej w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
nalezy poprzedzi¢ wyjasnieniem pojecia i przestanek zdolnosci sgdowoadmini-
stracyjnej. Ta ostatnia, w odrdznieniu od legitymacji skargowej, jest oderwana
od konkretnej sprawy sadowoadministracyjnej i decyduje o mozliwosci wyste-
powania podmiotéw posiadajacych te ceche w postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi. Zdolnos$¢ sadowoadministracyjna jest zatem — w odréznieniu
od legitymacji skargowej — cecha trwalg bedaca upowaznieniem ustawowym do
wystgpienia w charakterze strony w dowolnym postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi.

Art. 25§ 1 p.p.s.a. definiuje zdolno$¢ sgdowoadministracyjng jako zdolnos¢ wy-
stepowania przed sagdem administracyjnym jako strona (tj. zgodnie z art. 32 p.p.s.a.
skarzacy albo organ, ktorego dzialanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania jest przedmiotem skargi). Zdolno$¢ sadowoadministracyjna jest
zatem cechg podmiotu prawa pozwalajaca mu na udzial w postepowaniu przed
sagdem administracyjnym i skuteczng obrone swych praw w charakterze strony’.
Zdolnos¢ sadowoadministracyjna pozwala na stwierdzenie, ze postepowanie
przed sadem administracyjnym moze by¢ przeprowadzone z udzialem okreslo-
nych podmiotéw, wyposazonych w te ceche, ale nie okresla jeszcze, czy korzysta-
jace z niej strony postepowania pozostajg wobec przedmiotu sporu w okreslonym

1 J. Drachal, J. Jagielski, M. Cherka [w:], Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyj-
nymi, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 195. Na mocy art. 12 p.p.s.a., ktory
stwierdza, ze ilekro¢ w przepisach tej ustawy jest mowa o stronie, rozumie sie przez to takze
uczestnika postepowania, ze zdolnosci sagdowoadministracyjnej powinien korzystac tak-
ze uczestnik postepowania.
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przez prawo stosunku. Legitymacja skargowa natomiast daje podstawe do odpo-
wiedzi na pytanie, kto moze by¢ strong skarzaca w konkretnym jednostkowym po-
stepowaniu, wskazuje na kwalifikacj¢ materialng (uprawnienie) do poszukiwania
ochrony prawnej przez konkretny podmiot w konkretnej sprawie sagdowoadmi-
nistracyjnej w stosunku do innego podmiotu (organu administracji publicznej)*.

W art. 25 p.p.s.a. ustawodawca ustalil nastepujacy katalog podmiotéw wypo-
sazonych w zdolnos$¢ sadowoadministracyjna: 1) osoby fizyczne i osoby prawne;
2) organy administracji publicznej; 3) panstwowe i samorzadowe jednostki or-
ganizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej oraz organizacje spoleczne nie-
posiadajace osobowosci prawnej; 4) inne jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej, jezeli przepisy prawa dopuszczaja mozliwo$¢ natozenia na te
jednostki obowiazku lub przyznania uprawnien lub skierowania do nich nakazéw
i zakazow, a takze stwierdzenia albo uznania uprawnien lub obowigzku wynikaja-
cych z przepiséw prawa; 5) organizacje spoleczne, cho¢by nie posiadaty osobowo-
$ci prawnej, w zakresie ich statutowej dziatalnosci w sprawach dotyczacych intere-
séw prawnych innych oséb. Regulacje te uzupetnia art. 8 p.p.s.a., ktéry uprawnia
prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka do udziatu
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, w tym do wniesienia skargi, skargi ka-
sacyjnej, zazalenia oraz skargi o wznowienie postepowania.

1.2. Zdolnos¢ administracyjnoprawna a zdolnosc
sadowoadministracyjna

Na gruncie procedury cywilnej powszechnie wskazuje sie, ze przestanki decyduja-
ce o zdolnosci sadowej sa tozsame z wyznaczajacymi zdolnos¢ prawna®. Zdolnos¢
prawng definiuje si¢ jako moznos$¢ bycia podmiotem prawa (w ogdle) i w zakre-
sie konkretnych praw podmiotowych i obowigzkow*. Wyrazany jest poglad, ze

2 W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977, s. 134; E. Warzocha,
Ustalenie stosunku prawnego lub prawa w sgdowym postepowaniu cywilnym, Warszawa
1982, s. 94.

3 M. Romanska, Zdolnos¢ administracyjnoprawna - gtos w dyskusji na temat potrzeby wyod-
rebnienia pojecia i ustalenia jego znaczenia, [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega
jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Do-
bosz, Warszawa 2019, s. 747.

4 K. Piasecki, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Ksiega pierwsza. Czes¢ ogdlna, red. K. Piasecki,
Krakéw 2003, s. 87. Z kolei Romanska uwaza, ze zdolnos$¢ prawna jest terminem uzywanym
dla okreslenia wtasciwosci, ktorych posiadanie decyduje o mozliwosci wystepowania w roli
podmiotu w stosunkach prawnych jako ich strona. Korzystanie z niej czyni osobe fizyczna
lub strukture organizacyjna podmiotem dla prawa (por. M. Romarnska, Podmiotowos¢ cywil-
noprawna jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Podmiotowos¢ samorzgdu terytorialne-
go - ustrojowe pytania i dylematy, red. K. Matysa-Sulinska, M. Stec, Krakéw 2020, s. 108). Au-
torka zauwaza, ze w prawie cywilnym zdolnos$¢ prawna uwazana jest za atrybut decydujacy
o mozliwosci wystepowania w roli podmiotu we wszystkich stosunkach cywilnoprawnych,
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podmiotowos¢ prawna i zdolno$¢ prawna sa pojeciami tozsamymi, ktérych moz-
na uzywac zamiennie. Wypowiadany jest takze poglad odmienny, a mianowicie ze
pojecie zdolnosci prawnej jest pojeciem szerszym, niejako abstrakcyjnym. Polega
bowiem na samej mozliwosci bycia podmiotem praw i obowiazkéw, podczas gdy
pojecie podmiotowosci wiaze si¢ z jakims konkretnym stosunkiem cywilnopraw-
nym (administracyjnoprawnym). W szczeg6lny sposob rozrdznienie to moze by¢
widoczne na przykladzie organéw administracji publicznej, ktérych zdolnos¢
prawng wyznacza kompetencja, a podmiotowos¢ prawna zyskuja w konkretnym
stosunku administracyjnoprawnym. W opisywanym znaczeniu zdolno$¢ prawna
przesadza o podmiotowosci prawnej. Marta Romanska wyjasnia, ze odwolanie si¢
do pojecia ,,stosunek prawny” na poziomie abstrakcyjnym wymaga zidentyfikowa-
nia jego stron, ale w konkretnych sytuacjach takze podmiotéw, ktore w tych rolach
wystepuja. Terminem uzywanym dla okreslenia wlasciwosci, ktérych posiadanie
decyduje o mozliwoéci wystepowania w roli podmiotu w stosunkach prawnych
jako ich strona, jest zdolnos¢ prawna. Korzystanie z niej czyni osobe fizyczng lub
strukture organizacyjna podmiotem dla prawa’.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ niekiedy, ze precyzyjne odréznienie
poje¢ podmiotowosci prawnej oraz zdolnosci prawnej jest jednak bardzo trud-
ne, jezeli nie niemozliwe i nie ma znaczenia dla praktyki stosowania prawa skoro
zagadnienia zaréwno podmiotowosci, jak i zdolnosci prawnej rozwazane sg za-
wsze w praktyce na tle konkretnego stanu faktycznego dotyczacego konkretnego
(jednego lub wiecej) stosunku cywilnoprawnego (administracyjnoprawnego)®.
W praktyce w dalszej czesci rozdziatu okaze sie jednak, ze precyzja w obrebie po-
wyzej wskazywanych ,,poje¢ — narzedzi” powinna stanowi¢ wlasciwg reakcje na
skale i niekonsekwencje wystepujacych w materii podmiotowosci samorzadu te-
rytorialnego i statusu procesowego jednostek samorzadu terytorialnego nieporo-
zumien i braku komunikacji porzadku prawnego’. Swego rodzaju remedium na

korzystania ze wszystkich uprawnien i obowigzkdw, jakie sie na nie sktadaja. Oznacza ona
jednak tylko taka mozliwosc¢, gdyz o tym, czy ten, kto jest podmiotem dla prawa cywilnego,
stanie sie strong konkretnego stosunku prawnego, decyduje splot okolicznosci faktycznych,
w jakich pozostawat lub w jakich znajdzie sie w przysztosci, a s3 one nieodtacznie zwigzane
z celem jego utworzenia i przedmiotem aktywnosci w obrocie.

5 M. Romanska, Podmiotowos¢ cywilnoprawna..., s. 108; W. Lang, [w:] W. Lang, J. Wréblew-
ski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 378; M. Pazdan, Osobowosc,
zdolnos¢, podmiotowosc prawna, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 1: Prawo cywilne - czes¢
ogdlna, red. M. Safjan, Warszawa 2012, s. 1022-1023.

6 S.Dmowski, R. Trzaskowski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Ksiega pierwsza. Czes¢ ogol-
na, red. J. Gudowski, System Informacji Prawnej Lex; A. Matan, Podmiotowos¢ prawna
w sferze prawa administracyjnego (w poszukiwaniu kryteriéw jej ustalania), [w:] O czym
mowiq prawnicy, méwigc o podmiotowosci, red. A. Bielska-Brodziak, Katowice 2015,
https://rebus.us.edu.pl/bitstream/20.500.12128/4361/1/Matan_podmiotowosc_prawna-
_w_sferze_prawa.pdf [dostep: 1.02.2023].

7  Por. P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo - perspektywa podmiotowosci w administracji samo-
rzgdowej, [w:] Podmiotowos¢ samorzgdu terytorialnego..., s. 261.


https://rebus.us.edu.pl/bitstream/20.500.12128/4361/1/Matan_podmiotowosc_prawna_w_sferze_prawa.pdf
https://rebus.us.edu.pl/bitstream/20.500.12128/4361/1/Matan_podmiotowosc_prawna_w_sferze_prawa.pdf
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deficyty unifikacyjne w obrebie tego zagadnienia ma by¢ postulowane w nowszej
literaturze przedmiotu rozréznienie podmiotowoséci prawnej i upodmiotowie-
nia prawnego (rozumianego in concreto jako stan ustanowienia podmiotu prawa
w typie podmiotu administracji publicznej), ktére oznacza taki rezultat regulacji
ustrojowego prawa administracyjnego, w ktérym wyodrebnienia prawne i struk-
turalno-organizacyjne czyni mozliwym (pdzniejsze) przyporzadkowanie funkcji,
wladztwa administracyjnego i zadan publicznych oraz kompetencji (z tym ze te
ostatnie docelowo powinny trafi¢ do organéw administracji publicznej - zatem
proces wyodrebnienia kompetencyjnego zakonczy si¢ dopiero po ustanowieniu
organéw administracji publicznej). Podmiotowo$¢ prawna stanowi¢ ma natomiast
przejaw mozliwosci stwarzanych przez uprzednie upodmiotowienie: bazujac na
stworzeniu konstrukcyjnych warunkéw do administrowania, polega na przejsciu
do ich konsumowania. Tego rodzaju zamierzenia wymagaja juz zdolnosci prawne;
(publicznoprawnej/administracyjnoprawnej) i zdolnosci do czynnosci prawnych
(publicznoprawnych/administracyjnoprawnych)?®.

Ustawodawca nadaje zdolnos$¢ prawna okreslonym podmiotom prawa spelnia-
jacym przyjete przez niego kryteria w celu umozliwienia im wystepowania w ob-
rocie prawnym. W sferze prawa cywilnego przepisy kodeku cywilnego zdolnos¢
prawng przyznaja osobom fizycznym i osobom prawnym, za$ zdolno$¢ prawna
jednostek organizacyjnych innych niz osoby prawne musi wynika¢ z przepisow
szczegdlnych. W praktyce o zdolnosci prawnej innych podmiotéw niz wymie-
nione powyzej moze decydowa¢ réwniez to, kogo dana ustawa uznaje za adresata
praw lub obowiazkdéw, o ktorych stanowi. Przykladowo zdolnos¢ prawna redak-
tora naczelnego w pewnej kategorii stosunkow prawnych i majacych w nich zré-
dlo sporéw, ktora bedzie przedmiotem analizy w dalszej czeéci rozdziatu, wynika
z jego praw i obowigzkow uregulowanych w Prawie prasowym.

Z kolei ceche zdolnosci sadowoadministracyjnej skorelowano z posiadaniem
podmiotowosci administracyjnoprawnej, ktora z jednej strony oznacza zdolno$¢
do nabywania praw lub obowigzkéw w postepowaniu przed organem administra-
cji publicznej, a z drugiej — wiaze si¢ ze statusem organu administracji publicznej
w konkretnym postepowaniu administracyjnym i przystugujacymi mu w jego ra-
mach kompetencjami. Kazdy podmiot stosunku administracyjnego jest wyposa-
zony w podmiotowo$¢ administracyjnoprawng pozwalajaca na to, aby madgl on
by¢ adresatem uprawnien lub obowigzkow, ktére wynikaja z danego stosunku,
za$ w odniesieniu do organu administracji publicznej podmiotowos¢ t¢ wyznacza
kompetencja, ktdrej istnienie jest rwnoznaczne takze z jego zdolnoscia do czynno-
$ci prawnych’. Zdolnos¢ sadowoadministracyjna stanowi atrybut podmiotowosci

8  P. Lisowski, Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego (kluczowe aspekty termino-
logiczno-pojeciowe i konstrukcyjne), [w:] Prawne problemy samorzqdu terytorialnego z per-
spektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Debska, R. Budzisz, Warszawa
2016, s. 24-25.

9 J.Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 73.
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administracyjnoprawnej, poniewaz kazdy, kto ja ma, musi mie¢ mozliwo$¢ obrony
swoich praw réwniez w postepowaniu sadowoadministracyjnym®.

O ile jednak w procedurze cywilnej zdolnos¢ prawna jest pojeciem norma-
tywnym, o tyle w prawie administracyjnym nie istniejg ogélne normy, ktére for-
mulowalyby definicje lub chocby tylko kryteria decydujace o zdolnosci admini-
stracyjnoprawnej roznych podmiotéw prawa administracyjnego. Tym samym
ustawodawca zrezygnowal z jednolitej konstrukcji zdolnosci prawnej na rzecz
podmiotowosci okreslanej de casu ad casum. Tak wiec strong moze by¢ osoba
fizyczna i osoba prawna, a takze jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej w rozumieniu Kodeksu cywilnego, jezeli przepisy prawa administracyj-
nego przypisuja takiej jednostce organizacyjnej pewne prawa i obowiazki lub po-
strzegajg fakt wyodrebnienia jej intereséw''. Ogolne kryteria zdolnosci prawne;j
sformulowane zostaly jedynie w Kodeksie postepowania administracyjnego na
potrzeby postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego i w ustawie o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji'®.

Terminem zdolno$¢ prawna - czgsto z dookresleniem administracyjnoprawna
- postuguje si¢ rowniez nauka prawa administracyjnego, zwykle (do czego skla-
nia uregulowanie z art. 29 i 30 k.p.a.) w zwigzku z identyfikowaniem atrybutéw,
z ktérych musi korzysta¢ osoba lub struktura organizacyjna majaca by¢ adresatem
o$wiadczenia woli organu administracji publicznej zawartego w decyzji. W art. 29
i 30 k.p.a. ustawodawca okreslit komu przystuguje zdolnos¢ prawna do uczest-
niczenia w administracyjnym postepowaniu jurysdykcyjnym i mozliwos¢ stania
sie przez to adresatem o$wiadczenia woli zawartego w decyzji administracyjne;.
W Kodeksie postepowania administracyjnego istnieje zatem ogolna regulacja
identyfikujaca podmioty dla prawa administracyjnego przez okreslenie komu
(z uwagi na jakie cechy) przystuguje zdolnos¢ prawna w stosunkach w nim ure-
gulowanych.

Zgodnie z art. 30 § 1 k.p.a., zdolno$¢ prawna stron ocenia si¢ wedtug przepisow
prawa cywilnego, o ile przepisy szczegélne nie stanowig inaczej. W konsekwen-
¢ji zdolno$¢ administracyjnoprawna powinna by¢ oceniana zbieznie z ocenami
zdolnosci prawnej w prawie cywilnym, a dopuszczenie mozliwosci przyznania tej
zdolnosci innym strukturom organizacyjnym musi mie¢ miejsce wyjatkowo, gdy
tak stanowi norma materialnego prawa administracyjnego®.

Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku zdolnosci prawnej do wystapienia
w roli adresata innego niz decyzja indywidualnego aktu lub czynnosci z zakresu

10 J.P. Tarno, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red.
J.P. Tarno, System Informacji Prawnej Lex.

11 P. Przybysz, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. P. Przybysz, Sys-
tem Informacji Prawnej Lex.

12 M. Romanska, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
red. T. Wo$, System Informacji Prawnej Lex.

13 A. Wrébel, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Jaskowska,
M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, System Informacji Prawnej Lex.
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administracji publicznej. Wskazéwek co do tego, jak nalezy wyznacza¢ krag ad-
resatow takich dziatan administracji moga dostarcza¢ przepisy Prawa o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi, okreslajace zdolno$¢ do wystepowania
w tym postepowaniu w roli strony. Wskazuje si¢ bowiem, ze regulacja ta bazuje na
systemowym zalozeniu, realizowanym takze przez przepisy Kodeksu postgpowa-
nia cywilnego, zZe prawo procesowe stworzone dla kontroli stosowania prawa ma-
terialnego powinno by¢ przeznaczone dla tych, wobec ktérych prawo materialne
ma dziala¢. Zatem krag adresatéw innych aktéw i czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej, o jakich mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nieokreslony wprawdzie
w sposob generalny w jakiejs normie materialnoprawnej o znaczeniu uniwersal-
nym, ale mozliwy do odtworzenia na podstawie przepisow o zdolnosci sadowej,
ktoéra powinna by¢ odbiciem zdolnos$ci prawnej, nalezaloby wyznaczy¢ tak, jak na
to wskazuje art. 25 § 1-3 p.p.s.a.”

Jak byla o tym mowa wcze$niej, zarébwno w prawie cywilnym, jak i admini-
stracyjnym o zdolnosci prawnej moze takze decydowac to, kogo ustawa uznaje
za adresata praw lub obowiazkéw, o ktorych stanowi. Przykladem takiej sytuacji,
zaczerpnietym z prawa cywilnego, moze by¢ zdolnos¢ prawna redaktora naczel-
nego, na ktérym spoczywa obowigzek opublikowania sprostowania, o ktorym
mowa w art. 39 ust. 1 Prawa prasowego, co jest konsekwencja jego zadan i kom-
petencji okreslonych w powotanej ustawie'. Podobna sytuacja moze pojawic¢
sie takze na gruncie prawa administracyjnego. Mimo ze w orzecznictwie sadow
powszechnych przyjmuje si¢ jednolicie, ze spétka cywilna nie jest podmiotem
prawnym odrebnym od wspdlnikéw, posiadajagcym wilasng zdolno$¢ prawna
i sagdowa, lecz wielostronnym stosunkiem zobowigzaniowym laczagcym wspdl-
nikéw's, to w niektérych ustawach podatkowych ustawodawca wprost przyznat
zdolnos$¢ prawnopodatkows spotce cywilnej, nie zas jej wspolnikom (art. 4 ust. 1
pkt 3 ustawy z 2 marca 2012 r. o podatku od wydobycia niektérych kopalin, Dz.U.
22016 r., poz. 1581 ze zm.). Na gruncie ustawy o podatku od wydobycia niekto-
rych kopalin, to spdtka cywilna, nie jej wspolnicy jest podatnikiem przewidzia-
nego nig podatku. W konsekwencji, to spotka, a nie jej wspdlnicy jest wyposazo-
na w przymiot zdolnosci sadowej w postepowaniach, ktérych przedmiotem jest
sprawa podatkowa dotyczaca podatku od niektérych kopalin. Juz jednak inna
sytuacja zachodzi w przypadku statusu podatnika podatku od nieruchomosci,
o czym przesadzil Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 13 marca 2017 r.,
IT FPS 5/16. NSA uznal, Ze w $wietle art. 3 ust. 1 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o po-
datkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613) podatnikiem tego
podatku beda wspodlnicy spotki cywilnej. W konsekwencji pogladu NSA nalezy

14 M. Romanska, Zdolnos¢..., s. 755.

15 Zob. uzasadnienie uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 22 czerwca 2017 r.,
I CZP 8/17, BOSN.

16 Np.wyr. SNz 7 listopada 2003 r.,1 CK 191/03, BOSN.
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przyjaé, ze to im, a nie spolce, bedzie przystugiwaé zdolnos¢ sadowa w sprawach
podatkowych dotyczacych podatku od nieruchomosci.

Sposéb ujecia problematyki zdolnosci sagdowej przed sagdami administracyjnymi
w art. 25 p.p.s.a., zwlaszcza skoncentrowanie si¢ w nim na okolicznosci, czy dany
podmiot jest osobg fizyczng oraz czy posiada on, czy tez nie, osobowos¢ prawna,
do wejscia w zycie zmian w § 1, polegajacych na dodaniu organéw administracji
publicznej, pomijal w zasadzie, z wyjatkiem § 3, zagadnienie zdolno$ci prawne;
w prawie administracyjnym, postugujac si¢ jej typowo cywilistycznym ujeciem.
Zdolno$¢ administracyjnoprawnag, a tym samym réwniez i podmiotowo$¢ praw-
ng, posiadaja bowiem nie tylko osoby fizyczne i osoby prawne, ale takze rozlegla
i trudna do sprecyzowania grupa struktur organizacyjnych pozbawionych oso-
bowosci prawnej, lecz zaliczanych do panstwowych i samorzadowych jednostek
organizacyjnych, ktére na mocy art. 29 k.p.a. uzyskuja ogoélng zdolnos¢ admini-
stracyjnoprawna, przy czym korzystanie z tej zdolnosci jest determinowane prze-
pisami prawa materialnego'. Po zmianie § 1 polegajacej na przyznaniu zdolnosci
sagdowej organom administracji publicznej, art. 25 p.p.s.a. odwoluje sie do szero-
kiego ujecia zdolnosci prawnej, rozciggajac ja rowniez na sfere stosunkéw admi-
nistracyjnoprawnych, ktérych jedng ze stron jest organ administracji publiczne;.
Zdolnos¢ sadowa organu administracji publicznej wynika z jego podmiotowosci
prawnej w sferze prawa administracyjnego.

Niektorzy autorzy wypowiadaja si¢ o statusie podmiotowym organu admini-
stracji publicznej posrednio przez wskazanie, ze kazdy uczestnik stosunku admi-
nistracyjnoprawnego powinien by¢ wyposazony w podmiotowos¢ administra-
cyjnoprawng pozwalajaca na to, aby mogl by¢ adresatem wynikajacych z tego
stosunku uprawnien lub obowigzkéw'®. Inni wprost przyznajg zdolnos¢ admini-
stracyjnoprawng organom administracji publicznej w tych sytuacjach, w ktorych
prowadzg one dzialalno$¢ administracyjna na rzecz realizacji interesu publicznego.
Autorzy ci wskazuja, ze z organami administracji publicznej musi jednoznacznie
by¢ kojarzona czynna zdolno$¢ administracyjnoprawna, ktéra o tyle potwierdza
mozliwo$¢ wyrazania woli przez podmiot okreslonych uprawnien i obowigzkéow
w prawie administracyjnym, o ile rozpatrujemy ja jako wykonywanie admini-
stracji publicznej’. W odniesieniu do organu administracji publicznej podmio-
towo$¢ administracyjnoprawna moga niekiedy wyznaczaé takze jego uprawnie-
nia badz obowigzki administracyjnoprawne, o ktérych rozstrzyga inny organ
administracji publicznej”. W wigkszosci przypadkéw zrodtem podmiotowosci

17 A. Matan, Podmiotowos¢ prawna...

18 J.Zimmermann, Prawo administracyjne...,s. 73.

19 J. Niczyporuk, Podmiotowos¢ administracyjnoprawna, Lublin 2016, s. 123.

20 Przyktadowo mozna wskazac, ze generalng zasada postepowania egzekucyjnego jest, ze
koszty egzekucyjne obcigzajg zobowigzanego. Od tej reguty ustawa przewiduje wyjatki,
wprowadzajac mozliwo$¢ ponoszenia kosztéw egzekucyjnych przez organ egzekucyjny lub
przez wierzyciela. Z art. 5 ustawy 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji (Dz.U. z 2019 r., poz. 1438) wynika, ze wierzycielem moze by¢ przede wszystkim
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administracyjnoprawnej organu jako tej strony stosunku administracyjnopraw-
nego, ktéra powolana zostala do rozstrzygniecia sprawy administracyjnoprawnej,
bedzie kompetencja administracyjnoprawna do wystapienia w roli drugiej stro-
ny stosunku administracyjnoprawnego, ktorej istnienie jest rownoznaczne z jego
zdolnos$cig do czynnosci prawnych w postegpowaniu administracyjnym. Ozna-
cza to, ze zdolnos$¢ prawna organu administracji publicznej determinowana jest
przede wszystkim normami kompetencyjnymi*', wynikajacymi m.in. z przepisow
o zakresie jego dzialania i Kodeksu postepowania administracyjnego albo z ustro-
jowych ustaw samorzadowych.

Posiadanie zdolnosci sadowej przez osoby fizyczne i osoby prawne jest natu-
ralng konsekwencjg ich podmiotowosci prawnej i posiadania zdolnosci prawne;.
Osoby fizyczne posiadaja zdolnos¢ sadowq zawsze, od urodzenia az do $mierci.
Osoby prawne co do zasady zdobywaja zdolnos¢ sadowa w momencie uzyskania
osobowosci prawnej i od tego momentu moga skutecznie wystepowac jako strony
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Osobami prawnymi, zgodnie z art. 33
k.c., s3 réwniez Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne, ktérym przepisy szcze-
golne przyznaja osobowos¢ prawna.

Skarb Panstwa stanowi szczegdlna osobe prawna, ktéra w stosunkach cywilno-
prawnych, stosownie do art. 34 k.c., jest podmiotem praw i obowigzkéw dotycza-
cych mienia panstwowego nienalezacego do innych panstwowych oséb prawnych,
przy czym w mysl art. 44" k.c., wlasno$¢ i inne prawa majatkowe, stanowigce mie-
nie panstwowe, przystuguja Skarbowi Panstwa albo innym panstwowym osobom
prawnym. O Skarbie Panstwa - jako o osobie prawnej — przepisy stanowig w tych
przypadkach, gdy panstwo jako fiskus wykonuje za pomocg swoich jednostek
organizacyjnych (stationes fisci) niemajacych osobowosci prawnej swoje zada-
nia spoleczne i gospodarcze (dominium), pozbawione cech dziatania wladczego.
Jakkolwiek w art. 25 § 1 p.p.s.a. jest mowa o osobach prawnych, bez wylaczenia
Skarbu Panstwa, to z uwagi na § 2 tego przepisu, w ktérym wymieniono odrebnie
panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, a wiec
stationes fisci z punktu widzenia prawa cywilnego, zdolno$¢ sagdowa w postepowa-
niu przed sadem administracyjnym bedzie przystugiwala przede wszystkim takim
jednostkom, natomiast Skarbowi Panstwa jedynie w tych wypadkach, gdy przepi-
sy prawa materialnego uczynia go podmiotem praw i obowigzkéw o charakterze
publicznoprawnym, np. w sprawach zwigzanych z gospodarka nieruchomosciami.
W prawie publicznym najczesciej stationes fisci, a nie Skarb Panstwa, sa adresa-
tem decyzji i innych aktow, ktorych kontrola pozostaje w zakresie kognicji sagdow
administracyjnych. W niektdérych przypadkach wystepuja one jako organy, a nie

organ administracji. Stosunkowo czesto zdarzy¢ sie moze sytuacja, w ktorej starosta bedzie
podmiotem obcigzanym przez Naczelnika Urzedu Skarbowego w postepowaniu egzekucyj-
nym obowiazkiem uiszczenia kosztéw tego postepowania z uwagi na niemoznos¢ ich Scia-
gniecia od zobowigzanego.

21 M.Romanska, Zdolnos¢..., s. 749; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 73.
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urzedy obstugujace organy panstwa (np. Panstwowa Inspekcja Pracy, Najwyzsza
Izba Kontroli)*. Pozostalym osobom prawnym osobowos$¢ prawna przyznaja
przepisy szczegdlne, z wyjatkiem jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz zré-
dlem ich osobowosci prawnej jest Konstytucja.

Zdolnos¢ sagdowa panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyj-
nych jako stron postepowania administracyjnego jest niezalezna od posia-
dania przez nie osobowosci prawnej*. Z kolei zdolnos¢ sadowa pozostatych
jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej jest nastep-
stwem posiadania przez nie podmiotowosci administracyjnoprawnej. Skoro
przepisy prawa materialnego dopuszczaja nalozenie na te jednostki obowiaz-
kow, kierowania do nich nakazow i zakazdw, a takze stwierdzania albo uznania
uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa, to nastepstwem
tego stanu rzeczy byla konieczno$¢ przyznania im zdolnosci sadowej w celu
umozliwienia im obrony swego interesu prawnego w postepowaniu przed sa-
dem administracyjnym?*:.

Wymienione w § 2 art. 25 p.p.s.a. panistwowe jednostki organizacyjne niepo-
siadajace osobowosci prawnej (stationes fisci) dzialaja w formach przewidzia-
nych przede wszystkim w przepisach ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, czyli jako jednostki budzetowe. Analogicznie zorganizowane sg
réwniez nieposiadajace osobowosci prawnej samorzadowe jednostki organiza-
cyjne (stationes communis), dysponujace wyodrebniong cze¢scig majatku jednost-
ki samorzadu terytorialnego jako samorzadowe zaktady budzetowe. Tego typu
jednostki organizacyjne moga by¢ adresatami praw i obowigzkéw wynikajacych
z decyzji administracyjnych organéw wiladzy publicznej, gdy prawo materialne
tak stanowi i w konsekwencji w tych sprawach przystuguje im zdolnos¢ sadowa
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Przepis § 3 art. 25 p.p.s.a. przyznaje zdolnos¢ sadowq takze innym niz pan-
stwowe i samorzgdowe jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci
prawnej. Przestanka stwierdzenia posiadania przez nie przymiotu zdolnosci sado-
wej jest dopuszczenie mozliwosci przyznania im okreslonych praw lub natozenia
na nie obowigzkéw w postepowaniu administracyjnym. Co do zasady jednost-
ki wskazane w § 3 s3 tozsame z jednostkami organizacyjnymi nieposiadajacymi
osobowosci prawnej, ktérym ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, o ktérych mowa
wart. 33! k.c. Sg nimi np. sp6iki osobowe, spdtka kapitalowa w organizacji, wspol-
nota mieszkaniowa. Nie zachodzi jednak catkowita tozsamos$¢ migdzy podmio-
tami zdefiniowanymi w art. 33! k.c. a podmiotami wymienionymi w art. 25 § 3
p.p-s.a. Na podstawie § 3 art. 25 p.p.s.a. orzecznictwo sagdéw administracyjnych

22 M. Niezgddka-Medek, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komen-
tarz, red. B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Warszawa 2015, s. 154-155.

23 Wystarczy, ze zostang one powotane do zycia jako podmioty administracji, tj. osoby prawne
prawa publicznego.

24 J.P.Tarno, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami...
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przyznaje réwniez zdolnos¢ sgdowa np. prasie jako zespotowi ludzi, nawet jesli nie
posiada ona osobowosci prawnej oraz spélce cywilnej®.

Przestanki korzystania ze zdolnosci sgdowoadministracyjnej przez organiza-
cje spoleczne sg zrdznicowane. W znacznej czgsci przypadkéw zdolnos¢ sadowa
organizacji spofecznych bedzie konsekwencja posiadania przez nie osobowosci
prawnej. Przepis § 2 art. 25 p.p.s.a. dotyczy niektérych organizacji spolecznych
nieposiadajacych osobowosci prawnej, np. stowarzyszen zwyklych, o ktorych
mowa w ustawie — Prawo o stowarzyszeniach. Przepis ten odnosi si¢ do sytuacji,
gdy zdolnos¢ sadowa takiej organizacji moze by¢ zwigzana, podobnie jak w od-
niesieniu do podmiotéw wymienionych w § 1, zaréwno z wystepowaniem przez
nig w charakterze skarzacej, jak i organu, jesli zostang jej powierzone uprawnie-
nia wladcze. Natomiast zdolnos¢ sadowa organizacji spolecznej, bez wzgledu na
posiadang przez nig osobowos$¢ prawna, wynikajaca z jej uprawnien do udzialu
w postepowaniu dotyczacym intereséw prawnych innych oséb, wynika z § 4 ko-
mentowanego artykulu. W orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze do kategorii or-
ganizacji spolecznych moga by¢ zaliczone te podmioty, ktére charakteryzuja si¢
takimi cechami jak pewien stopien zorganizowania oraz trwatos¢ organizacyjna®.
Nalezy przyja¢, ze organizacji spolecznej powinna przystugiwa¢ podmiotowos¢
prawna, tzn. musi by¢ ona strukturg uznang przez obowiazujace prawo (posiadac
zalegalizowana forme)”. W sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych
0s6b organizacji spotecznej przystuguje zdolnos¢ sadowa w zakresie jej statutowe;j
dzialalnosci, pod warunkiem, ze posiada réwniez zalegalizowang strukture.

Stosunkowo czgsto zdarza si¢ natomiast utozsamianie przestanek zdolnosci sado-
wej organizacji spolecznej z przestankami legitymacji skargowej w konkretnej spra-
wie, chociaz te pojecia dotyczg réznych atrybutéw skladajacych sie na status pod-
miotow dzialajacych w obrocie prawnym?. Wskazuje sig, ze art. 25 § 4 p.p.s.a., ktory

25 J.Drachal, J. Jagielski, M. Cherka, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjny-
mi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 196.

26 M. Niezgodka-Medek, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami...,s. 152-153 oraz cytowane
tam orzecznictwo.

27 Warunkiem uznania zdolnosci sadowej organizacji spotecznej jest stwierdzenie, ze jej dzia-
talnosc¢ znajduje oparcie w przepisach rangi ustawowej, regulujacych byt prawny okreslonej
grupy podmiotow.

28 M. Romanska, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami... W wyroku z 20 marca 2008 r.,
Il OSK 265/07 Naczelny Sad Administracyjny, wychodzac z zatozenia, ze zdolno$¢ sadowa
organizacji spotecznejjest uzalezniona od mozliwos$ci wystepowania w postepowaniu admi-
nistracyjnym, doszedt do wniosku, iz ,,Zdolno$¢ sadowa organizacji spotecznej w sprawach
o wydanie pozwolenia na budowe podlega ograniczeniu. Organizacja taka nie moze zatem
skutecznie zaskarzy¢ do sadu administracyjnego decyzji i postanowien zapadtych w tego
rodzaju sprawach”. W konsekwencji NSA wyciggnat daleko idacy wniosek, ze rozpoznanie
przez wojewddzki sad administracyjny skargi organizacji spotecznej w sprawie pozwolenia
na budowe, czyli w sprawie, w ktérej organizacji nie przystugiwata zdolnos$¢ sadowa, a za-
tem réwniez legitymacja skargowa, prowadzi do przyjecia, iz zachodzita niewazno$¢ poste-
powania sagdowego na podstawie przestanki wymienionejw art. 183 § 2 pkt 2 p.p.s.a. (strona
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stanowi, ze zdolno$¢ sadowa majg ponadto organizacje spoleczne, chocby nie posia-
daly osobowosci prawnej w zakresie ich statutowej dziatalnosci w sprawach dotycza-
cych intereséw prawnych innych oséb, zostal sformutowany w sposob ogolny i budzi
watpliwosci, czy organizacja spoleczna moze wystepowaé w kazdym postgpowaniu
sagdowoadministracyjnym dotyczacym interesu prawnego innej osoby, jezeli wigze
sie ono z zakresem jej statutowej dzialalnosci. Zgodnie z tym stanowiskiem, zdol-
nos¢ sadowa w sprawach dotyczacych intereséw 0sob trzecich organizacje spoteczne
beda posiadaly wowczas, gdy przepisy prawa dopuszczajg je do dziatania w postepo-
waniu, ktérego wynik podlega sadowej kontroli*.

Nalezy zgodzi¢ sie, ze art. 25§ 4 oraz art. 50 § 1 (i art. 33 § 2 p.p.s.a.) dotycza
réznych konstrukeji procesowych, ktére Iacznie reguluja status prawny organiza-
cji spotecznej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Ustalenie przestanek
zdolnos$ci sadowej organizacji spotecznej oraz dopuszczalnosci wystepowania
przez niag w charakterze uczestnika postgpowania wymagaja wykladni systemo-
wej art. 25 § 4iart. 33 § 2 p.p.s.a. Przestanek zdolnosci sgdowej nie nalezy utoz-
samiac z przestankami zdolnosci do wystepowania w konkretnej sprawie sado-
woadministracyjnej (w charakterze skarzacego badz uczestnika postepowania).
W tych sprawach, w ktérych przepisy prawa materialnego wytaczaja dopuszczal-
no$¢ udzialu organizacji spolecznej w postepowaniu administracyjnym, ogra-
niczeniu przedmiotowemu podlega legitymacja skargowa, na co jednoznacznie
wskazuje art. 50 § 1 p.p.s.a.

Powyzsze rozwazania i przywolane na ich poparcie orzeczenia sagdéw admini-
stracyjnych potwierdzajg, ze brak jest w doktrynie koncepcji zdolnosci prawnej
(zdolnosci sagdowej) uksztaltowanych i klarownych.

1.3. Status strony i uczestnika postepowania
sadowoadministracyjnego w Swietle art. 25 p.p.s.a.

Nalezy przyja¢, ze w art. 25 p.p.s.a. ustawodawca wymienil podmioty, ktérym umoz-
liwit wystapienie w postepowaniu sgdowoadministracyjnym tak w roli strony skar-
z3cej, jak i uczestnika postepowania, przy czym niektére z wymienionych w tym
przepisie podmiotéw moga przyja¢ rowniez role przeciwnika strony skarzacej.
Natle art. 25§ 1 p.p.s.a. kontrowersje moze budzi¢ zakres zdolnosci sgdowoadmi-
nistracyjnej organu administracji publicznej. Przepis ten przyznaje zdolno$¢ sadowa
organom administracji publicznej in genere z uwagi na ich status ustrojowy albo pet-
nione funkgje, nie zas o tyle, o ile ich dzialanie lub bezczynnos¢ jest przedmiotem
skargi. De facto oznacza to, ze organ, o ktorym mowa w art. 25§ 1 p.p.s.a., moze przy-
ja¢ w postepowaniu sgdowoadministracyjnym role uczestnika tego postepowania

nie miata zdolnosci sagdowej). Analogiczne stanowisko zajat NSA w innych wyrokach, m.in.
w wyroku z 20 listopada 2012 r., Il 0SK 1308/11, CBOSA.
29 M. Niezgoédka-Medek, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqgdami..., s. 155.
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albo jego strony. Sady administracyjne czesto uznaja za uczestnikéw postepowan
sadowoadministracyjnych organy administracji publicznej w takich kategoriach
spraw jak np. sprawy wywlaszczeniowe (w tym dotyczace zwrotu wywtlaszczonych
nieruchomosci), czy sprawy udzielenia pozwolenia na budowe.

Art. 25 § 1 p.p.s.a. dopuszcza przyznanie statusu strony skarzacej takze orga-
nowi administracji publicznej. Potwierdza to art. 32 p.p.s.a., z ktérego wynika
wylacznie taki wniosek odnosnie do stron postgpowania sgdowoadministracyjne-
go, ze aby wystapi¢ w charakterze przeciwnika strony skarzacej, organ, o ktérym
mowa w art. 25 § 1 p.p.s.a., musi by¢ podmiotem, od ktérego pochodzi zaskarzone
dzialanie albo ktérego dotyczy bezczynnos¢ badz przewlekte prowadzenie poste-
powania. Organ administracji publicznej moze mie¢ zdolno$¢ sagdowa jako strona
skarzaca w postepowaniu sadowoadministracyjnym wowczas, gdy byl podmiotem
uprawnien lub obowigzkéw administracyjnoprawnych, o ktérych orzekt inny or-
gan administracji publicznej®*. W doktrynie podnosi sie, ze organy nie maja zdol-
nosci sgdowoadministracyjnej jako strona skarzaca w sytuacjach, gdy sa wlasciwe
do wykonywania administracji publicznej’'. W zalezno$ci od przyjetych zatozen,
szczegodlna sytuacja wobec opisanych wyzej przypadkow, gdy organ administracji
posiada zdolno$¢ sagdowoadministracyjng jako strona skarzaca i tych, w ktorych
jest tej zdolnosci pozbawiony, dotyczy skarg na akty nadzoru. Bedzie o tym mowa
nizej, niemniej jednak juz teraz nalezy zasygnalizowa¢, ze dopuszczalny wydaje
sie poglad, zgodnie z ktérym zdolnos$¢ sagdowa strony skarzacej w tych sprawach
powinna przystugiwaé organom jednostek samorzadu terytorialnego. Zrédet tej
zdolnosci nalezaloby upatrywa¢ w naruszonych (bezprawnie) przez organ nadzo-
ru kompetencjach organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Niektdre z wymienionych w art. 25 p.p.s.a. podmiotéw moga wystapi¢ zaréwno
w roli uczestnika postepowania, strony skarzacej, jak i strony jej przeciwne;.

Osoby fizyczne najczesciej beda wystepowaly przed sadem administracyjnym
w charakterze skarzacych (uczestnikéw postgpowania), chociaz w razie wyko-
nywania przez nie zadan zleconych w zakresie administracji publicznej z mocy
prawa lub na podstawie porozumien moga uzyska¢ zdolnos¢ sadowa takze jako
organy, ktérych dziatanie lub bezczynnos¢ jest przedmiotem skargi®.

30 Przyktadowo starosta moze mie¢ zdolno$¢ sadowa jako strona skarzaca w sprawach ze skarg
na postanowienia ministréw w przedmiocie natozenia kary pienieznej za zwtoke w wydaniu
decyzji.

31 B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Warsza-
wa 2017, s. 236. Poza oczywistym przypadkiem, ze organ odwotawczy nie moze zaskarzy¢
wydanej przez siebie decyzji do sadu administracyjnego, uwaga ta odnosi sie tez do braku
zdolnosci sadowoadministracyjnej organéw administracji publicznej orzekajacych w pierw-
szej instancji, gdy przedmiotem zaskarzenia do sadu byta decyzja (postanowienie) organu
drugiej instancji z uwagi na obowigzywanie w postepowaniu administracyjnym zasady pod-
porzadkowania w ramach instancji odwotawczych.

32 M. Niezgddka-Medek, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami..., s. 148. Takze przepisy
szczegblne moga wigzac zdolno$¢ sadowa takich oséb z wystepowaniem przez nie w cha-
rakterze podmiotu, ktérego dziatalno$¢ jest poddana sadowej kontroli, nawet jesli ta



Zdolnosc¢ sadowoadministracyjna 929

Z kolei osoby prawne moga wystepowac przed sagdem administracyjnym za-
réwno w charakterze skarzacych (uczestnikéw postepowan), jak i organéw ad-
ministracji publicznej. Przepisy szczegdlne czesto bowiem przyznaja osobom
prawnym (przede wszystkim panstwowym jednostkom organizacyjnym wy-
posazonym w osobowos$¢ prawng) kompetencje do podejmowania wladczych
dziatan poddanych sagdowej kontroli (np. w art. 66 ust. 4 ustawy o systemie ubez-
pieczen spofecznych przyznano panstwowej osobie prawnej, jaka jest Zaklad
Ubezpieczen Spolecznych, w zakresie dzialalno$ci wymienionej w art. 68-71 tej
ustawy, kompetencje do stosowania $rodkéw prawnych wiasciwych organom
administracji panstwowej)*.

Zdolnos¢ sadowa panstwowych i samorzagdowych jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych osobowosci prawnej zwigzana jest z mozliwoscig wystepowa-
nia przez nie w charakterze skarzacego (uczestnika postepowania). Moga by¢
one bowiem adresatem praw i obowiazkéw wynikajacych z wladczego dziatania
organdéw panstwa. Nie mozna natomiast utozsamia¢ takich jednostek z organa-
mi administracji panstwowej lub samorzadowej czy innymi organami panstwa,
chyba ze status organu nadaje si¢ niepersonifikowanemu urzedowi, tak jak np.
mialo to miejsce do konica 2003 r. w odniesieniu do urzedéw i izb skarbowych.
W wigkszosci przypadkéw panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej stanowig aparat obstugujacy organ wyposa-
zony w prawo do wladczego dzialania poddanego sadowej kontroli. Natomiast
same panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne uprawnien do dziata-
nia w sferze imperium nie maja*.

dziatalnosc¢ nie jest uregulowana w jednej z procedur administracyjnych. Przyktadowo, art. 4
ust. 4 ustawy z 26 stycznia 1984 r. - Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r., poz. 1914) umozliwia
zaskarzenie do sadu administracyjnego odmowy udzielenia informacji prasie przez przed-
siebiorce, a takze podmiot niezaliczany do sektora finanséw publicznych oraz niedziatajacy
w celu osiggniecia zysku. Uregulowanie to obejmuje wiec swoim zakresem podmiotowym
réwniez osoby fizyczne.

33 Tamze,s. 149.

34 Tamze, s. 151. Matgorzata Niezgddka-Medek, opisujac konsekwencje braku zdolnosci sa-
dowej, stwierdza, ze moze miec on charakter pierwotny, tj. moze wystepowac¢ juz w chwili
wszczecia postepowania, moze tez miec charakter nastepczy, tj. powstaé w jego toku. Brak
zdolnosci sagdowej strony postepowania sgdowoadministracyjnego, w zaleznosci od mo-
mentu jego ujawnienia sie, powoduje odrzucenie skargi lub wniosku (art. 58 § 1 pkt 5, takze
w zwigzku z art. 64 § 3 p.p.s.a.), zawieszenie postepowania (art. 124 § 1 pkt 1 p.p.s.a.), nie-
waznos¢ postepowania (art. 183 § 2 pkt 2 p.p.s.a.) lub tez stanowi przestanke jego wznowie-
nia (art. 271 pkt 2 p.p.s.a.). Uniemozliwia wiec wszczecie badz kontynuowanie postepowa-
nia lub wymaga jego powtorzenia, jezeli zostato zakoriczone. Dlatego tez posiadanie zdolno-
$ci sgdowej przez podmioty wystepujace przed sagdem administracyjnym jest niezbednym
warunkiem prawidtowego przeprowadzenia postepowania.
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2. Zdolnos¢ sagdowoadministracyjna jednostek
samorzadu terytorialnego i ich organow

2.1. Spor dotyczacy zdolnosci sgdowoadministracyjnej jednostek
samorzadu terytorialnego i ich organow

Okreslenie zasad, wedlug ktérych w postepowaniu przed sagdem administracyjnym
majg uczestniczy¢ jednostki samorzadu terytorialnego jest istotnym zagadnieniem
procesowym, wzbudzajacym powazne watpliwosci i rozbiezne oceny od momentu
reaktywowania w Polsce samorzadu terytorialnego po dzien dzisiejszy. Mimo uply-
wu wielu lat, ciaggle w orzecznictwie sagdéw administracyjnych i w literaturze trwa
spor, ktdrego przedmiotem sa podstawowe konstrukcje procesowe postepowania sg-
dowoadministracyjnego w odniesieniu do tak istotnej kategorii uczestnikéw obrotu
prawnego, jakim s3 jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy. Jedna z ptasz-
czyzn problematyki zwigzanej z pozycja procesowa jednostek samorzadu terytorial-
nego i ich organéw przed sadem administracyjnym wigze si¢ z koniecznoscia roz-
strzygniecia ich statusu procesowego w sprawach, w ktérych przedmiotem skargi sa
akty kierowane wobec jednostek samorzadu terytorialnego i ktdre moga by¢ przez
te jednostki (lub ich organy) zaskarzone do sadu administracyjnego oraz w spra-
wach ze skarg na akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego podjete poza
administracyjnym postgpowaniem jurysdykcyjnym. Przedmiotem zasadniczych
rozbieznodci jest, czy w tych sprawach zdolnos¢ sagdowoadministracyjna przystuguje
jednostkom samorzadu terytorialnego, czy tez ich organom.

U podstaw dostrzeganych w tym zakresie rozbieznych pogladow leza rozne
czynniki. Problem tkwi m.in. w dwutorowosci regulacji sagdowoprocesowej ba-
danego zagadnienia. Status jednostek samorzadu terytorialnego w postepowaniu
przed sadem administracyjnym musi by¢ rozwazany nie tylko na gruncie ogdl-
nych przepiséw Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ale takze
ustrojowych i procesowych przepiséw ustaw samorzadowych. Obecnie taki ksztalt
regulacji sadowoprocesowej nie ma racjonalnego uzasadnienia, ale zarzuty wobec
niego s3 dalej idgce. Ogdlne przepisy Prawa o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi nie s dostosowane do szczegélnego statusu jednostek samorzadu
terytorialnego wynikajacego z ustaw ustrojowych. Przykladowo, art. 25 § 1 p.p.s.a.
nie pozwala ustali¢, czy zdolnos¢ sgdowa w postepowaniu sadowoadministracyj-
nym ma gmina jako osoba prawna, czy jej organy jako organy administracji pu-
blicznej. W rezultacie ani przepisy ustaw ustrojowych, ani Prawa o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi nie pozwalaja na udzielenie jednoznacznej od-
powiedzi na pytania o podstawowe konstrukcje procesowe dotyczace jednostek
samorzadu terytorialnego i ich organéw w postepowaniu sadowoadministra-
cyjnym. Ustawodawca nie zachowal konsekwencji co do sposobu unormowania
tych zagadnien takze w obrebie ustaw ustrojowych. Przyktadowo art. 98 u.s.g. nie
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rozstrzyga, czy legitymacja skargowa w sprawie ze skargi na akt nadzoru przystu-
guje gminie jako jednostce samorzadu terytorialnego, czy tez radzie gminy, jako
jej organowi. Systematyka i tre§¢ obowiazujacych przepiséw regulujacych pozycje
procesowa jednostek samorzadu terytorialnego i ich organéw przed sadem ad-
ministracyjnym nie jest zadowalajgca i przyczynia si¢ do mnozenia watpliwosci
i rozbieznych ocen.

Kolejna trudno$¢ wynika z tego, ze okreslenie pozycji procesowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego przed sadem administracyjnym odbywa si¢ przy wyko-
rzystaniu tzw. poje¢ — narzedzi, tj.: podmiotowosci prawnej, zdolnosci prawnej,
osobowosci prawnej, osobowosci publicznoprawnej, zdolnosci procesowej. Pod-
miotowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego (ich organéw) jest zagad-
nieniem wyjatkowo zlozonym i rdznie ocenianym w doktrynie. Nie ma zgody ani
co do charakteru ich osobowosci prawnej, ani osobowosci publicznoprawnej, ani
nawet co do tego, czy w ogole nalezy wyodrebniac i uzywac obu tych poje¢ w sto-
sunku do jednostek samorzadu terytorialnego. Praktycznych probleméw zwia-
zanych z okredleniem statusu jednostek samorzadu terytorialnego przed sagdem
administracyjnym nastrecza to, Ze przytoczone pojecia, odnoszace sie do sfery
podmiotowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego i ich organéw, nie
majg w obrebie prawa administracyjnego charakteru normatywnego. Niesie to za
soba w sposob nieunikniony potrzebe odwolywania si¢ do przepiséw i nauki pra-
wa cywilnego i rodzi pytanie o mozliwo$¢ przenoszenia konstrukeji, ktére w pra-
wie cywilnym maja od dawna sprecyzowane znaczenie na grunt postepowania sa-
dowoadministracyjnego. Juz sama potrzeba siggania przy tej okazji do rozwigzan
wypracowanych przez nauke prawa cywilnego jest zrodtem rozbieznych stano-
wisk. Prawo pozytywne nie uzywa przy tym expressis verbis okreslen typu: ,,pod-
miot administracji publicznej”, ,,0osoba prawa publicznego’, ,,osobowo$¢ publicz-
noprawna’, poprzestajac na stosowaniu sformutowan o bezspornie podmiotowym
statusie, tyle ze dostosowanych juz do potrzeb nomenklaturowych administracji
stricte samorzadowej (o czym $§wiadczy uzywanie w tym kontekscie i o takim prze-
znaczeniu okreslen typu ,,gmina’, ,jednostka samorzadu terytorialnego”)*.

Réwnolegle do dyskusji na temat statusu jednostek samorzadu terytorialnego
przed sagdem administracyjnym toczg si¢ spory co do potrzeby wyodrebnienia na
uzytek prawa administracyjnego podstawowych dla tej galezi prawa poje¢ — narze-
dzi. Dyskusja ta obejmuje m.in. potrzebe wyodrebnienia pojecia zdolnosci admi-
nistracyjnoprawnej oraz ustalenia jego znaczenia. W ramach tej dyskusji pojawiaja
sie glosy o koniecznosci przeciwstawienia sobie zdolnosci prawnej wlasciwej sto-
sunkom cywilnoprawnym i administracyjnoprawnym?, jak i o koniecznosci oceny
zdolnosci administracyjnoprawnej zbieznie z ocenami zdolnosci prawnej w pra-
wie cywilnym, z wyjatkowym dopuszczeniem przyznania jej innym strukturom?.

35 P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo..., s. 264.
36 J.Filipek, Strona w postepowaniu administracyjnym, PiP 1979/11, s. 4.
37 M. Romanska, Zdolnoscé...,s. 748.
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Jednoczesnie coraz mocniej podkresla sig, ze takie pojecia jak zdolno$¢ prawna,
czy zdolnos¢ do czynnosci prawnych sg instytucjami ogolnego porzadku prawne-
go, ktory swoimi regulacjami afirmuje je i akceptuje mniej lub bardziej wyraznie
dla wszystkich dziedzin prawa®.

Zwolennicy przyznania zdolnosci sadowej jednostkom samorzadu terytorial-
nego podnosza, ze jako odrebny podmiot wladzy publicznej posiadajacy ustawo-
wo przekazane zadania i kompetencje, wyposazony w osobowos¢ prawng i mie-
nie, gmina, reprezentowana przez wlasciwe organy, powinna by¢ podmiotem
praw i obowigzkéw w postepowaniu sagdowoadministracyjnym®. Ich zdaniem,
nie ma potrzeby przyznawania zdolnosci sadowej odrebnie organowi stanowigce-
mu i wykonawczemu gminy, a nie osobie prawnej, ktorej sg organami. Jednostki
samorzadu terytorialnego s3 — w przeciwienstwie do organéw administracji pu-
blicznej — osobami prawnymi o korporacyjnym charakterze. Zwolennicy tego po-
gladu podnosza, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych nie ma watpliwosci
w kwestii zdolnosci sadowej oséb prawnych, reprezentowanych przez ustawowo
(lub statutowo) wskazane organy. Nieuzasadnione jest zatem odmienne traktowa-
nie gminy, bedacej osoba prawna, na gruncie postepowania sagdowoadministra-
cyjnego. Odzwierciedleniem tego stanowiska w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych jest uchwata NSA z 13 listopada 2012 r., I OPS 3/12. Poddana ona zostata
w literaturze krytyce z uwagi na nieuzasadnione przyznanie przez Naczelny Sad
Administracyjny zdolno$ci procesowej organowi wykonawczemu gminy, w sytu-
acji, gdy sad ten uznal, ze zdolno$¢ sadowa przystuguje samej gminie®. Zgodnie ze
stanowiskiem zwolennikéw przyznania zdolnosci sagdowej jednostkom samorzadu
terytorialnego, z faktu, Ze wykonuja one swoje zadania za po$rednictwem organow
stanowigcych i wykonawczych nie mozna wyprowadza¢ tezy o przyznaniu tym
samym zdolnosci sadowej w postepowaniu sgdowym osobno kazdemu z organéw
samorzadu terytorialnego, a nie samym gminom. Zdolnos$¢ sadowa wlasciwego
organu gminy nie jest determinowana jego zadaniami, skoro zadania te przystu-
guja gminie jako takiej*!.

Odmienne stanowisko, ktore akcentuje potrzebe przyznania zdolnosci sagdowej
organom gminy, a nie samej gminie, zaklada, ze skoro postegpowanie sgdowoad-
ministracyjne ma stuzy¢ skontrolowaniu legalnosci dziatan administracji podje-
tych w formach wladczych (aktéw, czynnosci oraz bezczynnoéci i przewleklosci
postepowania w zwigzku z wydawaniem aktéw administracyjnych), to w zdolno$¢
sadowa w tym postepowaniu musi by¢ wyposazony organ, od ktérego pochodzi

38 Np. J. Filipek, Strona..., s. 44; M. Romanska, Zdolnos¢...,s. 751.

39 T. Wos, Status procesowy gminy i jej organdw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
Przeglad Prawa Publicznego 2014/4, s. 81.

40 M. Romanska w glosie do uchwaty | OPS 3/12 (OSP, 2014/3, s. 371) wyrazita poglad odmien-
ny, formutujac rowniez zastrzezenia co do sposobu postugiwania sie przez NSA pojeciami
zdolnosci prawnej, zdolnosci procesowej oraz zdolnosci sadowej. Pewne uwagi krytyczne
do uchwaty zgtosit rowniez T. Wos (Status procesowy gminy..., s. 72).

41 T.Wos, Status procesowy gminy..., s. 81.
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zaskarzone dzialanie, nie za$ osoba prawna, z ktérg - z uwagi na sposéb zorgani-
zowania — mozna ten organ powigzac i zarachowa¢ na jej konto jego aktywno$¢*.
Zgodnie z tym pogladem, na gruncie ustaw samorzadowych nie powinno by¢
watpliwosci co do tego, ze organ gminy, gdy dziala jako organ administracji pu-
blicznej, nie powinien by¢ utozsamiany z gmina, chociaz zorganizowany jest w jej
strukturach®. Zalozenie, Ze skoro gmina jest zdecentralizowanym podmiotem
wiadzy publicznej wyposazonym w osobowos¢ prawna, to zdolnos¢ sgdowa w po-
stepowaniu sadowoadministracyjnym dotyczacym dziatania podjetego przez jej
organ w zakresie przyznanych mu kompetencji ma ona sama jako osoba prawna,
moze budzi¢ watpliwosci, skoro ustawodawca uczynil strong przeciwng skarzace-
mu ten organ administracji publicznej, od ktérego pochodzi zaskarzone dzialanie,
a nie osobe prawna, w strukturach ktérej organ zostal ulokowany*.

Art. 25 p.p.s.a. przyznaje zdolno$¢ sadowoadministracyjng w oparciu o okreslo-
ne kryteria. Kryteriami tymi moga by¢ osobowos¢ prawna (tak m.in. w przypadku
jednostek samorzadu terytorialnego), ale tez wylacznie status organu administracji
publicznej. Jest to podyktowane potrzeba dostosowania kryteriow zdolnosci sado-
woadministracyjnej do podmiotowos$ci administracyjnoprawnej, ktora jest cecha
przystugujaca takze organom administracji publiczne;j. Nie jest zatem tak, ze tylko
cecha osobowosci prawnej, wzglednie status osoby fizycznej, decyduje o przyzna-
niu zdolnosci sadowoadministracyjnej. Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku
jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych struktura podmiotowa jest ztozona.
W obrocie powszechnym sg one osobami prawnymi, w imieniu ktérych dzialaja
ich organy. Dzialanie organu w takich stosunkach musi by¢ zarachowane na rzecz
osoby prawnej, ktorg organ ten reprezentuje. Organy administracji publicznej wy-
konuja kompetencje wladcze, publicznoprawne z uwagi na korzystanie z tego sta-
tusu, w swoim imieniu i na swoja rzecz, nie za$ jako organy osoby prawne;j.

Z uwagi na to, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa osobami prawnymi,
aich organy pelnia jednoczesnie role organéw administracji publicznej i posiadaja
zdolno$¢ prawna w stosunkach administracyjnoprawnych, nie sposéb w oparciu
o wyklfadnie jezykowa art. 25 § 1 p.p.s.a. rozstrzygna¢, czy zdolnos¢ sadowa w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym powinna przystugiwa¢ jednostkom samo-
rzadu terytorialnego, czy ich organom. Aby przedstawi¢ propozycje rozwigzania
tego problemu nalezy dokona¢ wykladni systemowej przepisow Prawa o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi oraz ustrojowych ustaw samorzado-
wych, przyjrzec si¢ statusowi podmiotowemu jednostek samorzadu terytorialnego
i okresli¢, jaka pozycje w ramach tego statusu zajmuja ich organy.

42 M. Romanska, Glosa do uchwaty NSA z 13 listopada 2012 r., | OPS 3/12, OSP 2014/3, s. 367.

43 J.P.Tarno, Status prawny jednostki samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyj-
nym i sgdowym, PiP 2006/2, s. 13; M. Stahl, Organy administracji publicznej, organy admini-
strujgce, rodzaje organdw, [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, t. 6, Warszawa 2011, s. 61.

44 M. Romanska, Glosa...,s. 371.
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2.2. Status jednostek samorzadu terytorialnego i ich organow

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, Ze problematyka ,podmiotowosci sa-
morzadu terytorialnego” wrecz reprezentatywnie eksponuje niekonsekwencje,
swoisty brak komunikacji porzadku prawnego i dorobku nauk wtasciwych dla
poszczegolnych galezi prawa. Czgsto niescistoéci, brak konsekwencji lub chaos
identyfikacyjny wynikaja z nieumiejetnego nawigzywania do sfery podmiotowo-
$ci w administracji samorzagdowej zaréwno przez ustawodawce, jak i organy sto-
sujace prawo. Wydaje sie, ze reakcjg na skale i konsekwencje wystepujacych w tej
materii nieporozumien (pomylki, labilnos¢ terminologiczno-pojeciowa) powinna
by¢ - jako wymoég minimum - precyzja terminologiczno-pojeciowa, ktorej nie-
zbednym minimum jest identyfikacja upodmiotowienia, podmiotowosci (w uje-
ciu administracyjnoprawnym), administracji samorzadowej (zaréwno w kwestii
identyfikacji, jak i uwzglednienia jej zréznicowania oraz wskazania kluczowych
atrybutéw organizacji i funkcjonowania przez samorzad terytorialny)*.

Status jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter o tyle szczegdlny, ze
jego wyznaczenie musi uwzgledniaé¢ postanowienia Konstytucji. Art. 16 ust. 2
Konstytucji stanowi, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wia-
dzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicz-
nych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.
W art. 165 ust. 1 Konstytucja stwierdza, ze jednostki samorzadu terytorialnego
majg osobowos¢ prawna. Przystuguja im prawo wiasnosci i inne prawa majat-
kowe. Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji, jednostka samorzadu terytorialnego
wykonuje zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorza-
dowej jako zadania wlasne. W art. 169 ust. 1 Konstytucji ustrojodawca stwier-
dza, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posred-
nictwem organéw stanowiacych i wykonawczych. Ustawy ustrojowe rozwijaja
postanowienia Konstytucji w odniesieniu do statusu podmiotowego jednostek
samorzadu terytorialnego i ich organdéw.

Tres¢ tych regulacji stala sie podstawa do formutowania réznych koncepcji dok-
trynalnych dotyczacych podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego®.

45 Por. P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo..., s. 260-261.

46 W doktrynie zwraca sie tez uwage na koniecznos$¢ odréznienia poje¢ podmiotowosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego od upodmiotowienia wspdlnoty samorzadowej. Definiu-
jac wspdlnote samorzadowa nalezy ja upodmiotowié, ale nie w znaczeniu podmiotu prawa
(nie nadaje sie jej podmiotowosci prawnej), tylko innej podmiotowosci polityczno-socjolo-
gicznej. Przez pojecie podmiotowosci prawnej nalezatoby bowiem rozumieé wyodrebnio-
ny podmiot, ktéremu prawo nadatoby zdolnos¢ prawna, jaka musiataby wynika¢ wprost
z przepiséw prawa. Wspolnota samorzadowa takiej podmiotowosci nie posiada, poniewaz
zaden przepis jej nie przyznaje i nie powinna posiadac. W doktrynie formutuje sie jednak
okreslenie zbiorowosci 0séb, ktérym przystuguje prawo do udziatu w referendum jako lokal-
nego suwerena lub lokalny zbiorowy podmiot wtadzy (suwerennosci). Proponuje sie zatem
upodmiotowienie wspdlnoty samorzadowej wykonywane przez jej zbiorowosci. Istotnym
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O ile bezdyskusyjne jest, ze jednostka samorzadu terytorialnego posiada osobo-
wos$¢ prawng, o tyle charakter tej osobowosci jest w doktrynie przedmiotem roz-
bieznosci. Nie ma w szczego6lnosci zgodnosci pogladéw na temat tego, czy osobo-
wos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego, o ktorej mowa w art. 165 ust. 1
Konstytucji, jest tylko osobowosciag w sferze prawa cywilnego, czy takze prawa
administracyjnego”. Niektorzy autorzy twierdza, ze w zwigzku z uniwersalnym
charakterem ustalen doktryny prawa cywilnego, podmiotowo$¢ gminy i innych
jednostek samorzadu terytorialnego wynika wylacznie z osobowosci prawnej pra-
wa prywatnego.

Innego rodzaju koncepcja stara sie wyjasni¢ istote pozycji prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego przez zalozenie, Ze osobowos¢ prawna jest jednoczesnie
konsekwencjg i sumg przyznanych gminie oraz innym jednostkom samorzadu te-
rytorialnego przez prawo przedmiotowe praw podmiotowych, w tym zwtlaszcza
publicznych praw podmiotowych. Takie ujecie charakteru uprawnien (praw pod-
miotowych) jednostek samorzadu terytorialnego, w tym zwlaszcza skladajacych
sie na wladztwo administracyjne, prowadzi do uznania ich osobowosci publicz-
noprawnej. Poglad réwnolegly, odwolujacy sie do podzialu prawa na publiczne
i prywatne, rozgranicza osobowos¢ publicznoprawng od osobowosci prawnej pra-
wa prywatnego. Wedlug reprezentujacych go autoréw i zwolennikéw, stanowisko
podmiotowe jednostek samorzadu terytorialnego polega na tym, ze maja one od-
rebng osobowos¢ publicznoprawng i odrebng osobowos¢ prawa cywilnego. Jesz-
cze inna koncepcja zaktada, ze osobowos¢ publicznoprawna jednostek samorzadu
terytorialnego ma wymiar jedynie symboliczny, a znaczenie prawne, zwlaszcza
w sferze praktyki, ma jedynie osobowos¢ prawna w zakresie prawa cywilnego*.

Nalezy przyja¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego, podobnie jak panstwo,
posiadaja dwa oblicza w obrocie prawnym: jedno jako podmiot stosunkéw cywil-
noprawnych, drugie w zakresie prawa administracyjnego.

Oblicze jednostki samorzadu terytorialnego w sferze prawa cywilnego to obli-
cze osoby prawnej. Osobowos$¢ prawna pozwala jednostce samorzadu terytorial-
nego na wystepowanie w stosunkach cywilnoprawnych jako odrebny podmiot
praw i obowiazkéw, co wyraza sie gléwnie w: zdolnosci prawnej, zdolnosci do
czynnoéci prawnych, zdolnosci deliktowej i zdolnosci sadowej i procesowe;j.

Oblicze jednostki samorzadu terytorialnego w prawie administracyjnym to ob-
licze osoby prawnej, ale i podmiotu publicznoprawnego. Charakter osobowosci

elementem tego upodmiotowienia jest to, ze wprawdzie ustawodawca przyznaje pewne
prawa pojedynczym cztonkom wspdélnoty samorzadowej, ale prawa te mogg by¢ skutecznie
wykonywane tylko wéwczas, gdy realizuje je okre$lona prawnie grupa oséb wchodzacych
w sktad wspdlnoty samorzadowej (por. K. Bandarzewski, O podmiotowosci wspdlnot samo-
rzgdowych, [w:] Podmiotowos¢ samorzqgdu terytorialnego...,s. 76-77).

47 J.Jagoda, Prawne przestanki samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2016, https://
repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/82611/edition/79093/prawne-przeslanki-samod
zielnosci-samorzadu-terytorialnego-jagoda-joanna?language=pl [dostep: 31.01.2023].

48 A. Doliwa, Osobowos¢ prawna..., s. 4.
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prawnej jednostki samorzadu terytorialnego w prawie administracyjnym wymaga
szerszego wyjasnienia.

Zgodnie z art. 29 k.p.a., osoba prawna moze by¢ strong postepowania admini-
stracyjnego. Stosownie do art. 30 k.p.a., zdolnos$¢ prawna i zdolno$¢ do czynnosci
prawnych stron w postepowaniu administracyjnym ocenia si¢ wedlug przepisow
prawa cywilnego, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Ustawodawca
okreslil, ze osobie prawnej przystuguje zdolno$¢ prawna do uczestniczenia w ad-
ministracyjnym postgpowaniu jurysdykcyjnym i mozliwo$¢ stania si¢ przez to
adresatem o$wiadczenia woli zawartego w decyzji administracyjnej*. Osobowos¢
prawna gminy rozcigga si¢ poza obszar prawa prywatnego i jest atrybutem, ktory
pozwala jej sta¢ si¢ adresatem rozstrzygnie¢ organéw administracji publiczne;j.

Drugim obliczem jednostki samorzadu terytorialnego w prawie administracyj-
nym jest oblicze osoby publicznoprawnej. Doktrynalna koncepcja takiej osoby nie
ma bezposrednio podstaw normatywnych (w szczegélnosci nie ma ich w art. 165
ust. 1 Konstytucji), ale stanowi¢ moze zbiorcze ujecie szeregu istotnych odrebnosci
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a ,,typowymi” osobami prawnymi
prawa prywatnego, zwlaszcza tymi, ktore maja charakter gospodarczy™.

Podmiotowo$¢ publicznoprawna jednostek samorzadu terytorialnego wynika
tradycyjnie z ich statusu jako zwigzkéw publicznoprawnych®'. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego s3 podmiotami publicznoprawnymi, gdyz s3 samodzielnymi
adresatami norm prawnych przyporzadkowujacych im prawa i obowiazki publicz-
noprawne oraz s3 wyodrebnione wobec panstwa konstytucyjnie i ustawowo, dzia-
tajac w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢™.

49 M. Romanska, Zdolnosé..., s. 750.

50 Odrebnosci te wynikaja z konstytucyjnie okreslonych zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego i odrebnego okreslenia w ustawie zasadniczej ich praw. W odréznieniu od oséb
prawnych prawa prywatnego, jednostki samorzadu terytorialnego zostaty powotane do wy-
konywania zadan publicznoprawnych.

51 Tadeusz Bigo przypisywat korporacyjnie zorganizowanym grupom spotecznym (zwiazkom
publicznoprawnym) odrebng podmiotowos$¢, oznaczajaca zdolnosé stawania sie podmio-
tem praw i obowigzkéw oraz zdolno$¢ do stosowania wtadztwa administracyjnego, ozna-
czajacego zdolnos¢ stosowania przymusu panstwowego, z wytaczeniem jednak sadéw
(T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 55).

52 D. Bach-Golecka, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. L. Safjan, M. Bosek, t. 2, Warszawa
2016, s. 892. Zaakceptowac nalezy, ze mimo iz obecnie ani Konstytucja, ani ustawy ustrojo-
we nie postuguja sie pojeciem zwigzku publicznoprawnego, osoby, czy instytucji publiczno-
prawnej, zatozenia ptynace z koncepcji samorzadu terytorialnego jako zwiagzku publiczno-
prawnego pozostaja w duzej mierze aktualne. Wspétczes$nie w okresleniu pozycji prawnej
samorzadu terytorialnego wieksze znaczenie niz przeciwstawienie go korporacjom prywat-
noprawnym ma odro6znienie go od struktury panstwa. Oczywiste jest, ze kryterium nie moze
by¢ samo tylko sprawowanie wtadztwa administracyjnego. Wtasciwe bytoby doprecyzowa-
nie, ze sprawowanie tego wtadztwa w przypadku samorzadu terytorialnego opiera sie o za-
sade subsydiarnosci. Zgodnie z nig ani panstwo, ani zadna szersza spoteczno$¢ nie powinna
zastepowac inicjatywy i odpowiedzialnosci poszczegdlnych oséb, czy instytucji posrednich
(nie nalezy powierza¢ jednostce wiekszej tego, co moze wydajnie zrobi¢ mniejsza). Zasada



Zdolnosc¢ sadowoadministracyjna 107

Koncepcja, ze istota podmiotowosci publicznoprawnej jednostek samorzadu
terytorialnego jest sprawowane przez nie wladztwo administracyjne wymaga re-
wizji. Stwierdzenie, ze wladztwo administracyjne przystuguje jednostkom samo-
rzadu terytorialnego jest pewnym uproszczeniem. W praktyce jest ono zrodtem
nieporozumien i mnozacych sie watpliwosci co do statusu procesowego jednostek
samorzadu terytorialnego w postepowaniu sadowoadministracyjnym.

Niekiedy w doktrynie podnosi sie, Ze konstrukcja osobowosci prawnej prawa
publicznego rézni si¢ od konstrukcji osobowosci prawnej, poniewaz

osoba prawa publicznego, oprocz zdolnoséci do czynnoséci prawnych, posiada takze pewien ele-
ment wladztwa, gdyz stanowi czg$¢ struktury wladzy publicznej, sprawuje wladztwo admini-
stracyjne, wydaje przepisy powszechnie obowiazujace i wykonuje zadania publiczne. Realizujac
wladztwo publiczne, osoby prawne prawa publicznego moga postugiwa¢ si¢ srodkami charakte-
rystycznymi dla tego wladztwa, takze $rodkami przymusu®.

Inni twierdza, ze

osobowos¢ publicznoprawna oznacza przede wszystkim mozno$¢ stosowania przez dany pod-
miot, posiadajacy wspomniany przymiot, wladztwa administracyjnego, w konsekwencji - moz-
nos¢ stosowania przymusu w celu wyegzekwowania podjetych rozstrzygnie¢ wobec swych czton-
kéw lub interesantow®™.

W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego nalezy raczej przyjac, ze na
ich osobowo$¢ publicznoprawng sklada sie mozno$é stosowania wladztwa ad-
ministracyjnego, ale nie przez podmiot bezposrednio wyposazony w przymiot
podmiotowosci publicznoprawnej, tj. same jednostki samorzadu terytorialnego,
ale ich organy. Stosowanie wladztwa administracyjnego jest charakterystyczne dla
dzialania organéw administracji publicznej. Uprawnienie do dziatania wladcze-
go jest przypisane, na mocy tzw. kompetencji ogdlnej (zdolnosci do zalatwiania
spraw administracyjnych w danym uktadzie postgpowania) i kompetencji szcze-
golnej (ktora wyznaczajg pozytywne, jak wlasciwos$¢, i negatywne, jak wyltaczenie,
warunki zdolnosci okreslajace kompetencje ogolng) konkretnemu organowi jed-
nostki samorzadu terytorialnego, np. staroécie powiatowemu, ktory jest okreslany
powiatowym podmiotem administrujagcym?.

Struktura jednostek samorzadu terytorialnego jest ztozona. Skladajg si¢ na nia
czlonkowie wspdlnoty zajmujacej pewne terytorium, ale takze okreslone w ustawie

ta w przypadku samorzadu terytorialnego sprowadza sie do zagwarantowania, ze o ,,swo-
ich sprawach” rozstrzyga¢ mogg w duzej mierze lokalne wspélnoty samorzadowe. Chodzi
o wykonywanie wtadztwa administracyjnego przez samorzady w oparciu o decentralizacje
administracji i autonomie administracyjna zabezpieczong sagdownie.

53 Np. T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne...,s. 55in.

54 P. Borecki, Prawotwdrcza i porzgdkujgca rola Sgdu Najwyzszego w sprawach wyznaniowych
- uwagi w sprawie uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z 12 wrzesnia 2018 .,
Il CZP 14/18, PS 2020/1, s. 23-21.

55 A. Doliwa, Osobowosc..., s. 426.
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organy. Okoliczno$cig wyrdzniajacg jednostki samorzadu terytorialnego sposrod
podmiotéw uczestniczacych w obrocie prawnym jest to, ze ich organom przypi-
sane zostaly liczne kompetencje realizowane w formach wlasciwych prawu pu-
blicznemu, w tym przede wszystkim w formie aktéw administracyjnych, zaréwno
generalnych, jak i indywidualnych. Trzeba podkresli¢, Ze kompetencje do stosowa-
nia publicznoprawnych form dzialania ustawodawca powierza organom majgcym
status organéw administracji publicznej. Oznacza to, ze w stosunkach publiczno-
prawnych jako realizujacy kompetencje do ksztaltowania sytuacji prawnej innych
podmiotéw z odwolaniem si¢ do imperium panstwowego wystepuja nie jednostki
samorzadu terytorialnego jako osoby prawne, lecz ich organy®®. Natomiast same
jednostki samorzadu terytorialnego maja zdolnos¢ do wystegpowania w stosun-
kach administracyjnoprawnych jako adresaci dzialan kompetencyjnych organow
administracji publicznej, zaréwno rzadowej, jak i samorzadowej, w tym wszelkich
aktéw wydawanych przez organy administracji publicznej, o czym bedzie mowa
w dalszej czeéci rozdzialu. Te zaleznosci sg zrodlem ciagle aktualnych — mimo
wprowadzenia do systemu prawnego, a nastepnie uchylenia art. 27a k.p.a. oraz
wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego, sadéw administracyjnych i doktryny na
temat zasad stosowania przepiséw o wylaczeniu organu w postepowaniu admini-
stracyjnym — watpliwosci co do tego, czy jednostce samorzadu terytorialnego na-
lezy przypisac status strony mogacej broni¢ wlasnych intereséw w postepowaniach
administracyjnych prowadzonych przez jej organy, zwlaszcza wtedy, gdy organy te
realizujg zadania zlecone im przez administracj¢ rzadowa albo gdy moga dziata¢
W oparciu o przepisy uznaniowe®.

Mimo ze Konstytucja i ustawy ustrojowe powierzaja jednostkom samorzadu
terytorialnego jako podmiotom administracji publicznej wykonywanie zadan
publicznych, to organy tych jednostek, a nie same jednostki, wyposazone zostaly
w upowaznienie do korzystania ze srodkéw wiadczych i kompetencje do wyko-
nywania zadan w tych formach. To dzialanie organu polega na tym, zZe jest on
powolany przez prawo do stosowania norm prawa administracyjnego (sprawowa-
nia administracji publicznej) ze skutkami wlasciwymi temu prawu i w granicach
przyznanych mu przez prawo kompetencji**. Podmiotem konstrukeji wykonywa-
nia wladztwa publicznego sg zatem organy wladzy publicznej, a nie osoby praw-
ne. To nie organizacja lokalnego spoteczenstwa, ktérej prawna podmiotowos¢
opiera si¢ na okreslonym substracie, ale jej organy, moga realizowa¢ funkcje pu-
blicznoprawne. Stosunek prawny prawa administracyjnego nawigzuje si¢ miedzy
osobg poddang wladztwu administracyjnemu, a organem jednostki samorzadu
terytorialnego, nie za$ samg jednostka samorzadu terytorialnego. Rozstrzyganie
spraw z zakresu administracji publicznej przez organy jednostek samorzadu te-
rytorialnego umozIliwia im zdolno$¢ prawna, ktéra determinowana jest normami

56 M. Romanska, Podmiotowos¢ cywilnoprawna...,s. 112-113.
57 Tamze,s.113.
58 J.Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 183.
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kompetencyjnymi®. Podmiotowo$¢ prawna organu wyznacza zatem kompeten-
cja, ktorej istnienie jest rOwnoznaczne z jego zdolnoscig do czynnoséci prawnych
w sferze prawa administracyjnego®. W celu przyznania organom administracji
publicznej zdolnosci prawnej wykorzystuje si¢ przepisy prawa administracyjnego,
ktére dotycza nabywania przez organy administracji gtéwnie zdolnosci do czyn-
nosci prawnych, ale dzialajg tu takze przepisy zwigzane ze zdolnoscig do czynnosci
procesowych. Nalezy je sprowadzi¢ do przepiséw kompetencyjnych w prawie ad-
ministracyjnym®. W tym uje¢ciu kompetencje organu sa okreslane jako ,,zdolnos¢
organu do skonkretyzowanego aktualizowania potencjalnego obowigzku dzialania
formulowanego przez prawo’®. Podmiotowos¢ prawng (zdolnos¢ prawna) orga-
néw eksponuje zatem najbardziej samodzielno$¢ kompetencyjna. W toku poste-
powania administracyjnego podmiotowos¢ administracyjnoprawna przystuguje
organom administracji publicznej, jako podmiotom - adresatom norm prawnych,
ktérym przystuguja kompetencje z zakresu prawa administracyjnego®.

Nalezy odrdznic¢ pojecie zadan publicznych jednostki samorzadu terytorialnego
i kompetencji jej organéw. Kompetencje organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego s3 prawng formg realizacji zadan tych jednostek. Zadania s3 czesto utoz-
samiane z kierunkami dzialan, jakie wyznaczone zostaly administracji*. W tym
rozumieniu przez okreslenie zadan wyznacza si¢ wartosci, ktorych realizacje naka-
zuje sie organom administracji publicznej®. Kompetencje, w przeciwienstwie do
zadan, sg podstawg wchodzenia w stosunki prawne. To kompetencje s3 instru-
mentem wykonywania zadan, okreslajace je przepisy nie moga bowiem stanowic¢
podstawy do dzialania, gdyz musi im towarzyszy¢ okreslenie wlasciwosci organow
oraz ich kompetencji*®. Podobnie ma si¢ rzecz z zadaniami publicznymi jedno-
stek samorzadu terytorialnego i kompetencjami ich organéw. Przez zadania pu-
bliczne samorzadu terytorialnego nalezy rozumie¢ wskazane przez ustawodawce
cele, ktére samorzad powinien osiagnac lub kierunki dziatan okreslone ze wzgledu
na zakres rzeczowy spraw nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego®.
To kompetencje organéw jednostek samorzadu terytorialnego zawieraja element
w postaci upowaznienia do ingerencji w sytuacje prawng i faktyczng jednostek
(sprawowanie wladztwa administracyjnego). Przykltadowo, to gminie przystuguje

59 M. Romanska, Zdolnosc...,s. 749.

60 J.Zimmermann, Prawo administracyjne...,s. 73.

61 J. Niczyporuk, Podmiotowosc..., s. 146.

62 J.Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspdtczesnej administracji, seria Acta Universitatis Wrati-
slaviensis, t. CXXXVIII, Wroctaw 1985, s. 123-125.

63 A. Doliwa, Osobowosc prawna...,s. 428.

64 W. Goralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 78.

65 M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym - administracja wobec
wolnosci i innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1995, s. 154.

66 J. Blicharz, Udziat polskich organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu zadan administracji
publicznej, Wroctaw 2005, s. 32.

67 Z.Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 30.
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tzw. prawo do publicznego panowania nad nieruchomos$ciami (powierzono jej
zadanie ksztaltowania polityki przestrzennej gminy), ale to rada gminy jest upo-
wazniona do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Osiagniecie przez samorzad stawianych mu celéw moze odbywac sie wylacznie
przez dziatalno$¢ organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra przybiera
najczesciej posta¢ wykonywania wladztwa administracyjnego w oparciu o ustawo-
we kompetencje. W przypadku organéw jednostek samorzadu terytorialnego sa to
kompetencje upowazniajace i zobowigzujace do wykonywania zadan publicznych,
przede wszystkim w trybie stosowania wladztwa publicznego. Sprawy pozostajace
w zakresie dzialania jednostek samorzadu terytorialnego naleza do wtasciwosci
ich organéw stanowiacych i wykonawczych®.

W podmiotowosci publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego cho-
dzi przede wszystkim o przystugujace im osobiscie prawo i obowigzek wykony-
wania zadan publicznych. W przypadku, gdy wykonywanie tych zadan polega na
sprawowaniu administracji publicznej, podmiotem przyznanego samorzadowi
wladztwa jest organ jednostki samorzadu terytorialnego z uwagi na jego kompe-
tencje do rozstrzygania spraw z zakresu administracji publicznej. Wydaje si¢ mie¢
usprawiedliwione podstawy koncepcja, zgodnie z ktérg w tych kategoriach spraw
zdolnos$¢ sadowoadministracyjng organéw jednostek samorzadu terytorialnego
nalezy wywie$¢ z tego, ze ich posrednictwo w wykonywaniu zadan publicznych
polega na sprawowaniu administracji publicznej w oparciu o wtasng zdolno$¢é
prawng (wlasne kompetencje do dziatania i sprawowania wladztwa administra-
cyjnego). Zdolno$¢ sadowoadministracyjng w tych sprawach mozna oprze¢ na
tym, ze to organy jednostek samorzadu terytorialnego, a nie same jednostki sg
podmiotami stosunkéw administracyjnoprawnych, w ramach ktérych organy
te wydaly rozstrzygniecie zaskarzone nastepnie do sadu. Wywodzenie zdolnosci
sadowoadministracyjnej jednostek samorzadu terytorialnego z teorii organéw
osoby prawnej, ktéora w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego zaklada
w uproszczeniu, ze dzialanie organu jednostki samorzadu terytorialnego oznacza
dzialanie samej jednostki, sprawdza sie¢ w prawie administracyjnym przede wszyst-
kim w tych przypadkach, w ktérych jednostka jest strong postegpowania admini-
stracyjnego i w tym postepowaniu reprezentuje j3 oznaczony w ustawie jej organ.
Tam, gdzie organ jednostki sprawuje wladztwo administracyjne, jest on podmio-
tem wyposazonym w zdolno$¢ prawna wynikajaca z jego wlasnych kompetencji

68 Niekonsekwencje w tej materiiilustruje np. art. 16 ust. 1 ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (Dz.U. z 2019 r., poz. 1464), zgodnie z ktérym obowigzek zapewnienia realizacji
zadan pomocy spotecznej spoczywa na jednostkach oraz na organach administracji rzado-
wej w zakresie ustalonym ustawa lub art. 20 ust. 1 ustawy z 23 stycznia 2009 r. 0 wojewo-
dzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, zgodnie z ktérym wojewoda moze powierzy¢
prowadzenie, w jego imieniu, niektérych spraw z zakresu swojej wtasciwosci jednostkom
samorzadu terytorialnego lub organom innych samorzadéw dziatajacych w obszarze wo-
jewddztwa, kierownikom panstwowych i samorzadowych oséb prawnych oraz innych pan-
stwowych jednostek organizacyjnych funkcjonujacych w wojewodztwie.
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administracyjnoprawnych. W tych przypadkach dochodzi do upodmiotowienia
organdéw i wyodrebnienia ich ze struktury jednostki samorzadu terytorialnego.
Donioste prawnie jest nie tyle dzialanie osoby prawnej, co wykonywanie zadan
publicznych przez organ administracji publiczne;.

Za istotny aspekt podmiotowosci publicznoprawnej przypisywanej jednostkom
samorzadu terytorialnego nalezy uzna¢ przyznanie ich organom jednostronnych,
wladczych kompetencji o charakterze administracyjnym. Istotnym elementem
osobowosci publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego jest zatem
zdolno$¢ prawna ich organéw do stosowania wladztwa administracyjnego w sto-
sunkach administracyjnoprawnych. Z punktu widzenia zdolnosci sadowoadmi-
nistracyjnej nie powinno by¢ znaku réwnosci miedzy dzialaniem organu osoby
prawnej traktowanego — z uwagi na teorie organdw osoby prawnej — jako dziatanie
samej osoby prawnej, a dzialaniem organu administracji publicznej zarachowy-
wanym na konto jednostki samorzadu terytorialnego na mocy art. 169 ust. 1 Kon-
stytucji, zgodnie z ktérym jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje
zadania za posrednictwem organdw stanowigcych i wykonawczych. Jest tak z tego
wzgledu, Ze w tym drugim przypadku organy jednostek samorzadu terytorialne-
go wykonujg administracje publiczng w oparciu o wlasng zdolno$¢ prawna, a nie
w ramach osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego.

W publikacjach z zakresu nauki prawa administracyjnego dychotomia miedzy
podmiotowoscig administracyjnoprawng a osobowoscia prawng jest coraz cze-
$ciej zauwazalna®.

2.3. Relacja miedzy podmiotowoscig prawng jednostek
samorzadu terytorialnego i ich organow a ich zdolnoscia
sadowoadministracyjng

Pewnym uproszczeniem moze by¢ uznanie osobowosci prawnej jednostek sa-
morzadu terytorialnego za argument rozstrzygajacy problem zdolnosci sagdowo-
administracyjnej jednostek samorzadu terytorialnego i ich organéw”. Struktura

69 Por. np. P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo..., s. 280; J. Niczyporuk, Podmiotowos¢..., s. 8 i 54.
Piotr Lisowski zwraca uwage, ze w jezyku prawnym mamy do czynienia z utrwalonym nawy-
kiem uzywania terminu ,0soba prawna”, ktoérego nie réwnowazy sktonno$¢ do prawno po-
zytywnego zastosowania zwrotu ,podmiot administracji publicznej”. Utrzymujacy sie w tym
wzgledzie stan terminologiczno-pojeciowej nierbwnowagi w normatywizowaniu upodmio-
towienia (i podmiotowosci) prowadzi do réznych reperkusji, poczawszy od koniecznosci
wyinterpretowywania faktu wystepowania dwdch ptaszczyzn podmiotowosci (osobowosci)
zwigzkdw samorzadowych.

70 Np. B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
Warszawa 2017, s. 242. Tymczasem w rzeczywistosci nie rozwigzuje to problemu. Z art. 25
p.p.s.a. wynika, ze zdolno$¢ sadowa przystuguje nie tylko osobom prawnym, ale takze in-
nym podmiotom wyposazonym w podmiotowo$¢ administracyjnoprawna. Jezeli chodzi
zatem o zrodto zdolnosci sadowoadministracyjnej, to art. 25 p.p.s.a. osobowos¢ prawna
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podmiotowosci administracyjnoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego jest
ztozona. Nie wyczerpuje sie ona tylko w jednym elemencie - ich osobowo$ci praw-
nej, ale powinna uwzglednia¢ takze podmiotowo$¢ prawng (zdolno$¢ prawng) ich
organéw — jako organéw administracji publiczne;.

Osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego jest Zrédtem ich zdol-
nosci sagdowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym tylko w okreslonych sytu-
acjach procesowych. Ilustruje to podjecie problematyki zmiany rél samorzadowych
podmiotéw administracji publicznej, ktére polega na lokowaniu ich po stronie ad-
ministrowanych. Chodzi o sytuacje, w ktorych jednostka samorzadu terytorialnego
byta strong postgpowania administracyjnego oraz adresatem decyzji badz postano-
wienia, a nastgpnie wniosta skarge do sadu administracyjnego na decyzje (posta-
nowienie) organu drugiej instancji albo skarge na bezczynno$¢ badz przewlekte pro-
wadzenie postegpowania przez organ. W tych sytuacjach atrybut osobowosci prawnej
jednostki samorzadu terytorialnego umozliwial jej przyjecie pozycji adresata decyzji
lub postanowienia organu (art. 29 i 30 k.p.a.) i wowczas to jednostka samorzadu tery-
torialnego byla podmiotem, ktérego praw badz obowiazkéw dotyczylo postepowa-
nie administracyjne i zaskarzona nastgpnie do sadu administracyjnego decyzja badz
postanowienie albo brak wymaganego dzialania przez organ. W sytuacjach, w kto-
rych jednostka samorzadu terytorialnego jest strong postepowania administracyjne-
go (podmiotem stosunku administracyjnoprawnego) uwidacznia si¢ rola jej organu
wykonawczego jako organu osoby prawnej, ktéry wylacznie reprezentuje interes jed-
nostki w tym postepowaniu jak réwniez przed sadem administracyjnym”’. Jest to za-
tem typowa sytuacja, w ktdrej organ osoby prawnej dziata w jej imieniu i na jej rzecz
i nie odzwierciedla specyfiki organu jako sprawujacego administracje publiczng.
W tych przypadkach nie ma potrzeby odwotywania sie¢ do zdolnosci prawnej organu
jednostki samorzadu terytorialnego jako zrédia zdolnosci sadowoadministracyjnej,
poniewaz organ ten nie wystepuje wowczas w postepowaniu sagdowoadministracyj-
nym ani w obronie konkretnego przejawu wlasnej dzialalnosci w rozumieniu art. 32
p-p-s-a (przedmiotem zaskarzenia jest decyzja badz postanowienie innego organu),
ani jako adresat praw badz obowigzkéw wynikajacych z zaskarzonej decyzji lub po-
stanowienia. W tej kategorii spraw ochrona plynaca z art. 165 ust. 2 Konstytucji to
ochrona ukierunkowana na prawa i obowigzki osoby prawnej — jednostki samorza-
du terytorialnego, o ktérych orzeczono w postepowaniu administracyjnym’.

traktuje na réwni z podmiotowos$cia administracyjnoprawna, w tym podmiotowoscia orga-
nu administracji publicznej.

71 Przyktadem dobrych praktyk legislacyjnych w opisywanym zakresie jest np. art. 113 ust. 1
u.g.n., zgodnie z ktérym nieruchomos$é moze by¢ wywtaszczona tylko na rzecz Skarbu Pan-
stwa albo na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego oraz art. 115 ust. 1 zdanie pierw-
sze u.g.n., zgodnie z ktérym wszczecie postepowania wywtaszczeniowego na rzecz Skarbu
Panstwa nastepuje z urzedu, a na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego - na wniosek jej
organu wykonawczego.

72 Przyktadem takich spraw mogg by¢ postepowania sagdowoadministracyjne w sprawach
ze skarg na decyzje, ktérych podstawa materialnoprawna byty przepisy ustawy - Przepisy
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Wydaje si¢ jednak, ze inna sytuacja moze mie¢ miejsce w przypadku sporéow
kompetencyjnych i sporéw o wlasciwos¢ z udzialem organéw jednostek samorza-
du terytorialnego, rozstrzyganych przez Naczelny Sad Administracyjny, skarg na
uchwaly i zarzadzenia organéw jednostek samorzadu terytorialnego podjete poza
postepowaniem jurysdykcyjnym oraz skarg organéw nadzoru. W sprawach tych
nie nalezy odwotywac si¢ do atrybutu osobowosci prawnej jako zrédla zdolnosci
sadowej jednostek samorzadu terytorialnego. Osobowo$¢ prawna w postepowa-
niu administracyjnym, o ktérej mowa w art. 29 k.p.a., ocenia sie wedlug przepiséw
prawa cywilnego. Warunkuje ona zdolnos¢ do bycia adresatem decyzji badz po-
stanowien organéw administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym.
Identyfikuje ona podmiot ,bierny” w postepowaniu administracyjnym i oznacza
ceche umozliwiajacg poddanie sie dzialaniom wladczym organéw administracji
publicznej w tym postepowaniu. Tymczasem w opisanych powyzej kategoriach
spraw przedmiotem zaskarzenia jest w pierwszej kolejnosci uchwata lub zarza-
dzenie pochodzace od organu administracji publicznej, czyli strony ,czynne;j”
stosunku administracyjnoprawnego. Zdolnos¢ do dziatania tego podmiotu w po-
stepowaniu zmierzajacym do podjecia uchwaly/zarzadzenia wynika z innego
jego atrybutu niz osobowo$¢ prawna, tj. ze zdolnosci administracyjnoprawnej. Ta
sama cecha umozliwiata podjecie przez organ uchwaty/zarzadzenia, ktére stalo sie
przedmiotem zaskarzonego do sadu rozstrzygnigcia nadzorczego.

Pojecie osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, ktérym po-
stuguja si¢ ustawy samorzadowe nalezy rozumie¢ analogicznie do przyjetego
w art. 29 k.p.a. Osobowos¢ publicznoprawna jednostek samorzadu terytorialnego
jest wylacznie tworem doktrynalnym i wynika z szeregu réznic miedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego a typowymi osobami prawnymi prawa prywat-
nego, nie ma jednak zadnych podstaw normatywnych. Ani przepisy Konstytucji,
ani zadnej z ustaw (w tym i art. 25 p.p.s.a.) nie postuguja si¢ pojeciem osobowosci
publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Wprawdzie z Konstytu-
cji wynika, ze organy jednostek samorzadu terytorialnego dzialajag w imieniu i na
rzecz tych jednostek, niemniej jednak préba rozwigzywania probleméw zdolno-
$ci sgdowoadministracyjnej jednostek samorzadu terytorialnego i ich organéow
za pomocg teorii organdéw osoby prawnej moze by¢ zawodna, poniewaz sytuacja

wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorza-
dowych (tzw. postepowanie komunalizacyjne). W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym
ugruntowany jest poglad, ze strong postepowania administracyjnego o stwierdzenie naby-
cia z mocy prawa przez gmine z dniem 27 maja 1990 r. wtasnosci nieruchomosci stanowia-
cej dotychczas wtasno$¢ Skarbu Panstwa, prowadzonego na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 1
i art. 18 ust. 2. Przepisow wprowadzajacych ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzadowych jest - poza dana gming - jedynie podmiot, ktéremu do
przedmiotowej nieruchomosci przystuguje tytut prawnorzeczowy albo prawo zarzadu.
Tylko bowiem na taki tytut prawny - chroniony prawem materialnym - oddziatuje nowo
uksztattowany stan wtasnosciowy (zob.: wyr. NSA z 9 maja 2017 r., | OSK 1181/15; wyr. NSA
z16 maja 2012 r.,1 OSK 660/11; wyr. NSA z 13 kwietnia 2012 r., | OSK 511/11, CBOSA).
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organdw osoby prawnej prawa prywatnego i organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego znaczgco si¢ rozni. Te drugie s3 jednoczes$nie organami administracji
publicznej i tym samym odrebnymi podmiotami prawa, a art. 25 p.p.s.a. przypi-
suje organom administracji publicznej ceche zdolnosci sgdowoadministracyjnej
i umozliwia przyjecie pozycji strony postepowania sgdowoadministracyjnego. Po-
jeciu osobowosci prawnej uzytym w art. 25 p.p.s.a. nalezy przypisa¢ takie znacze-
nie, jakim postuguje si¢ art. 29 k.p.a.

Skoro w odrdznieniu od opisywanej na wstepie sytuacji, w ktorej jednostka sa-
morzadu terytorialnego jest bierna, tj. gdy o jej sytuacji prawnej (prawach badz
obowiazkach) orzeka w postepowaniu administracyjnym inny organ administracji
publicznej, w przypadkach aktualnie rozwazanych” organy jednostek samorzadu
terytorialnego pelnia rolg aktywna (rozstrzygaja o sytuacji prawnej jakiego$ pod-
miotu), a konkretny przejaw ich dziatalnosci zostaje nastepnie zaskarzony przez
niego do sadu administracyjnego, to przedmiotem ochrony z art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji udzielanej przez tenze sad sa w tym przypadku kompetencje tych organow,
o czym wprost przesadza art. 32 p.p.s.a. Przepis ten z jednej strony stanowi o od-
powiedzialno$ci organu administracji publicznej przed sadem za podjety przez
siebie akt, a z drugiej — o ochronie sagdowej kompetencji tego organu, ktéry ma
prawo broni¢ swojego rozstrzygnigcia przed sadem administracyjnym i na tych
samach zasadach co strona skarzaca domagac sie kontroli jego legalnosci.

Aby wyjasni¢, kto mdglby by¢ uprawniony do wystepowania jako strona poste-
powania sagdowoadministracyjnego przeciwna skarzacemu w sprawach, o ktérych
mowa powyzej, nalezy zatem odwota¢ si¢ do struktury podmiotowosci publiczno-
prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, w ramach ktdrej wyodrebni¢ nalezy
zdolnos¢ prawng organéw tych jednostek (do sprawowania wladztwa administra-
cyjnoprawnego). Zdolno$¢ prawna organéw jednostek samorzadu terytorialnego
przeklada si¢ na ich zdolno$¢ sadowa w sprawach, w ktorych przedmiotem skargi
s3 pochodzace od nich rozstrzygniecia. Decydujace znaczenie ma bowiem tres¢
art. 32 p.p.s.a. i fakt, ze zaskarzony do sagdu administracyjnego akt z zakresu ad-
ministracji publicznej jest przejawem ich dzialalno$ci. W sytuacjach, w ktorych
organ jednostki samorzadu terytorialnego dziata jako organ administracji pu-
blicznej, posiada on zdolnos¢ prawna odrebng od osobowosci prawnej jednostki
samorzadu terytorialnego. Jednostki samorzadu terytorialnego s3 osobami prawa
publicznego, na ktérych spoczywa obowiazek wykonywania zadan publicznych,
ale tam gdzie srodkiem ich wykonywania jest wladztwo administracyjne, zdolnos¢
sagdowa wyznacza zdolnos$¢ prawna ich organéw jako podmiotéw upowaznionych
do stosowania tego wladztwa. Jednostki samorzadu terytorialnego sa podmiota-
mi administracji, ale nie s3 organami administracji publicznej, w zwiazku z czym
nie wykonuja wladztwa administracyjnego. Obowiagzek sprawowania wladztwa

73 Chodzi zatem o spory kompetencyjne i spory o wtasciwo$¢ z udziatem jednostek samorza-
du terytorialnego rozstrzygane przez Naczelny Sad Administracyjny oraz sprawy ze skarg na
uchwaty badz zarzadzenia organ6w jednostek samorzadu terytorialnego.
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administracyjnego nie obcigza osoby prawnej (jednostki samorzadu terytorialne-
g0), ale wynika z zadan i kompetencji organéw administracji publiczne;.

Jednostki samorzadu terytorialnego poza osobowoscia prawna posiadaja
réwniez ceche zdolnosci prawnej w sferze publicznoprawnej, poniewaz przystu-
guja im prawo i obowiazek wykonywania zadan publicznych, ale w oparciu o te
prawa i obowigzki nie maja mozliwosci osobistego dziatania. Gdy chodzi o spra-
wowanie administracji publicznej, nalezy odrézni¢ zdolno$¢ prawna jednostek
samorzadu terytorialnego wynikajaca z ich praw i obowigzkéw w zakresie wy-
konywania zadan publicznych od zdolnosci prawnej ich organéw wynikajacej
z kompetencji do wykonywania tych zadan i sprawowania administracji publicz-
nej. Mozna zatem przyjac, ze w sprawach, w ktérych udziat jednostek samorzadu
terytorialnego badz ich organéw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jest
zwigzany z wykonywaniem administracji publicznej, Zrédta zdolnosci sagdowo-
administracyjnej nie nalezy upatrywac ani w osobowosci prawnej jednostek™,
ani w ich podmiotowosci publicznoprawne;j’, ale w kompetencji do stosowania
wladztwa administracyjnego przyslugujacej ich organom. Jezeli chodzi zatem
o wykonywanie administracji publicznej, na zdolno$¢ sadowoadministracyjna
powinna przeklada¢ si¢ cecha zdolno$ci prawnej organu, ktéry dziata bezpo-
$rednio jako strona stosunku administracyjnoprawnego, a nie osobowosci praw-
nej samej jednostki samorzadu terytorialnego.

W sprawach, w ktérych przedmiotem skargi jest akt organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego zdolnos¢ sadowa organu, ktéry wydat rozstrzygniecie bytaby
pochodng jego zdolnosci prawnej do sprawowania administracji publicznej. Dla
przyznania zdolnosci sgdowoadministracyjnej w tych sprawach istotna mogtaby
by¢ cecha, ktéra wyjasnia, kto realnie wykonuje administracje publiczng i w kon-
sekwencji z tego powodu powinien wystapi¢ jako strona postepowania sadowe-
go. W sferze wykonywania wladztwa administracyjnego, nieobjetej zakresem
osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, art. 25 § 1 p.p.s.a. nie
odwoluje si¢ do zadnej innej cechy, ktéra moglaby decydowac o przyznaniu zdol-
nosci sadowej jednostkom samorzadu terytorialnego, jak cecha ,bycia organem”
W zakresie wykonywania zadan publicznych przez sprawowanie administracji
publicznej mozna méwi¢ wylacznie o prawie i obowigzku wykonywania tych za-
dan (w ramach osobowosci publicznoprawnej prawo to i obowigzek spoczywa na
jednostkach samorzadu terytorialnego) albo o kompetencjach organéw do ich wy-
konywania. Art. 25 p.p.s.a. odwoluje si¢ w omawianym zakresie wylacznie do ce-
chy zdolnosci prawnej organu, ktorg w przypadku organéw jednostek samorzadu

74 Osobowosc¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego w prawie administracyjnym umoz-
liwia im stanie sie adresatem rozstrzygnie¢ administracji publicznej, a wiec plasuje je na
pozycji biernej jako drugiej wzgledem organu administracji publicznej strony stosunku ad-
ministracyjnoprawnego.

75 Podmiotowo$¢ publicznoprawna jednostek samorzadu terytorialnego wynika z przypisania
im przez ustrojodawce prawa i obowiazku wykonywania zadan publicznych.
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terytorialnego nadajg im Kodeks postepowania administracyjnego i ustawy sa-
morzadowe oraz inne ustawy z zakresu administracyjnego prawa materialnego
wyposazajace je w konkretne kompetencje’. W tej sferze kluczowe znaczenie ma
podmiotowos¢ prawna organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wypo-
sazone zostaly w kompetencje do sprawowania administracji publicznej. W sferze
publicznoprawnej sadowe zabezpieczenie samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego powinno sprowadzac si¢ do zagwarantowania ich organom mozli-
wosci ubiegania si¢ o ochrone rozstrzygnie¢ podjetych w zakresie realizacji przez
nie zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostkom samorzadu terytorial-
nego przystuguja wprawdzie prawo i obowiazek wykonywania zadan publicznych,
a wigc posiadaja z tego wzgledu zdolnos¢ prawng (publiczng), ale sa one niemoz-
liwe dla nich do samodzielnej realizacji.

Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze ani w doktrynie, ani w orzecznictwie nie bu-
dzi watpliwosci, ze mimo formuly dziatania organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego ,,w imieniu i na rachunek” jednostek samorzadu terytorialnego, strong
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym ze skargi na decyzje badz postanowie-
nie organu jednostki samorzadu terytorialnego jest ten wlasnie organ, a nie jed-
nostka samorzadu terytorialnego. Jest to niewatpliwie stuszne zatozenie, poniewaz
art. 32 p.p.s.a. nie pozostawia zadnych watpliwosci, ze tak by¢ powinno. Z zasa-
dy ogolnej kontradyktoryjnosci postegpowania sagdowoadministracyjnego (art. 32
p-p-s.a.) wynika, ze podmiotem, ktory jest bezposrednio zaangazowany ze skarza-
cym w spor o legalnos¢ rozstrzygniecia organu gminy jest organ, od ktérego po-
chodzi zaskarzone rozstrzygniecie. Zgodnie z art. 32 p.p.s.a. strona postepowania
sagdowoadministracyjnego przeciwng skarzacemu jest ten podmiot, ktéry ,,dziata”
(a wigc organ administracji publicznej).

Podmiotem, z ktérym nalezy w omawianych przypadkach wiagza¢ wladztwo
administracyjne jest zatem organ administracji publicznej, a nie osoba prawna.
Z art. 32 p.p.s.a. wynika, ze strong przeciwng skarzacemu jest organ, ktérego dzia-
tanie lub bezczynnos¢ zostaly zaskarzone do sagdu administracyjnego. Przepis ten
nie postuguje si¢ zadnym innym okresleniem przeciwnika skarzacego i wskazuje,
ze ma to by¢ kazdorazowo organ, ktdrego dzialanie badz zaniechanie jest przed-
miotem skargi. Nie wynikaja z niego Zadne podstawy, aby przyja¢, ze przeciwni-
kiem skarzgcego moze by¢ osoba prawna, w strukturze ktérej dziala organ, w sfe-
rze kompetencji ktorego pozostawato zaskarzone dzialanie. Postepowanie sagdowe,
w ktorym przeciwnikiem osoby fizycznej, czy osoby prawnej bylaby (inna) osoba
prawna, nie jest postepowaniem w sprawach zmierzajacych do kontroli dzialalno-
$ci administracji publicznej. Taki krag podmiotowy postepowania sagdowego nie
jest charakterystyczny dla postepowania sgdowoadministracyjnego, ale cywilnego.

W strukturze organizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego mozna wy-
odrebnic organy, od ktérych pochodzi zaskarzony akt (art. 32 p.p.s.a.), dlatego ist-
nieja podstawy przypisania im zdolnosci sagdowej. Nie ma zreszta powodow, zeby

76 Art. 25 p.p.s.a. nie postuguje sie pojeciem osobowosci publicznoprawne;j.
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zdolnos$¢ sadowa przypisywa¢ podmiotowi, ktory posiada wylacznie nieskon-
kretyzowane prawo i obowigzek wykonywania zadan publicznych, skoro w jego
strukturze istnieje inny podmiot prawa, wyposazony w zdolno$¢ prawna, ktory
w oparciu o swoje kompetencje skonkretyzowal te prawa i obowiazki i wydal akt,
ktory zostal zaskarzony do sadu.

Z dotychczasowych rozwazan wynika zatem koncepcja, ze osobowo$¢ prawna
jest zrodlem zdolnosci sagdowej jednostek samorzadu terytorialnego w tych spra-
wach, w ktérych zaskarzeniu do sadu administracyjnego podlega rozstrzygnie-
cie organu administracji publicznej, ktérego adresatem byta jednostka samorza-
du terytorialnego. Z kolei zdolno$¢ prawna organoéw tych jednostek (przyznanie
im kompetencji do stosowania wladztwa administracyjnego) jest Zrédltem ich
zdolnosci sadowej w sprawach ze skarg na dzialania bedace efektem realizacji
przypisanych im kompetencji. Sgdowa ochrona samodzielnosci samorzadu te-
rytorialnego przed sagdem administracyjnym to ochrona udzielana jednostce
samorzadu terytorialnego jako stronie postegpowania administracyjnego, ktora
skarzy nastepnie do sagdu administracyjnego skierowane do niej rozstrzygniecie
organu administracji publicznej oraz sadowa ochrona samodzielno$ci kompe-
tencyjnej organéw tych jednostek, w oparciu o ktére wydaly zaskarzone do sadu
administracyjnego rozstrzygniecie albo rozstrzygniecie, w stosunku do ktérego
wydany zostat akt nadzoru.

Sytuacja, w ktérej w tym samym postepowaniu sagdowym zdolnos¢ sadowa
przystuguje raz jednemu podmiotowi — np. osobie prawnej, a raz innemu - np. jej
organowi nie jest tak niecodzienna jak mogloby sie wydawac.

Takie rozwigzania funkcjonujg réwniez w obrebie postepowania cywilnego.
W przepisach Kodeksu postepowania cywilnego oraz ustaw pozakodeksowych
ustawodawca przyznaje pewnym strukturom niemajacym ogolnej zdolnosci sa-
dowej kompetencje do wystepowania z zagdaniami lub uczestniczenia w postepo-
waniu cywilnym, ktdra jest réwnoznaczna z wyposazeniem w zdolno$¢ sadowa
tylko w okreslonych sprawach, czyli w szczegoélna zdolno$¢ sadowa. Przykladowo
w art. 460 § 1 i 691° k.p.c. ustawodawca wprost przyznal zdolnos¢ strukturom,
ktére z braku zdolnos$ci prawnej nie s3 objete regulacjg art. 64 k.p.c. W innych
przepisach tego kodeksu wskazal organy administracji rzagdowej bedace strona-
mi postepowan przed sadem ochrony konkurencji i konsumentéw (art. 479% § 1,
art. 479%, art. 479° i art. 4797 k.p.c.). Przepisy te sg Zrédlem szczegolnej zdolno-
$ci sagdowej wymienionych organéw, mimo Ze nie sa one podmiotami stosunkéw
cywilnoprawnych. Co do zasady, zdolnos¢ sadowa w postepowaniu cywilnym
posiada Skarb Panstwa, ale art. 189" k.p.c. przyznaje ja organom podatkowym.
W wyroku z 18 stycznia 2013 r., CSK 322/12 Sad Najwyzszy stwierdzil, ze organy
podatkowe i organy kontroli skarbowej wystepujace na podstawie art. 189" k.p.c.
z powodztwem o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa
maja z mocy tego przepisu — szczegolnego w stosunku do art. 64 k.p.c. — zdolnos¢
sagdowg i same sg strong w tym postepowaniu, a nie Skarb Panstwa. Sad Najwyzszy
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uznal, ze wskazane w art. 189' k.p.c. organy, cho¢ nie naleza do kategorii pod-
miotéw wymienionych w art. 64 k.p.c., maja zdolno$¢ sadowa, zawarta bowiem
w art. 64 k.p.c. regulacja okreslajaca komu przystuguje zdolnos¢ sadowa nie jest
wyczerpujaca: niektérym jednostkom niemajacym cech okreslonych w art. 64
k.p.c. zdolnos¢ sadowq przyznaja przepisy szczegélne. W odréznieniu od regulacji
w postepowaniu cywilnym, art. 25 § 1 p.p.s.a. wymienia obecnie organ jako pod-
miot wyposazony w zdolnos$¢ sadowa, nie ma zatem potrzeby siggania do przepisu
szczegdlnego, aby te zdolnos¢ mu przypisac.

W kontekscie zdolnosci sadowej organéw jednostek samorzadu terytorialnego
warto powola¢ si¢ réwniez na uchwate sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego
222 czerwca 2017 r., III CZP 8/17. W uchwale tej Sad Najwyzszy zajal stanowisko,
ze powolana na stanowisko redaktora naczelnego jest osoba fizyczna, ale obowig-
zek opublikowania sprostowania, o ktéorym mowa w art. 39 ust. 1 Prawa praso-
wego wynika z jego zadan i kompetencji okreslonych w cyt. wyzej ustawie jako
organu, a nie konkretnej osoby fizycznej”. Przytoczona wyzej uchwala potwier-
dza, ze istniejg sytuacje, w ktorych zrédla zdolnosci sagdowej nie mozna upatrywac
w statusie osoby fizycznej (czy osoby prawnej), ale w ustawowych kompetencjach
i zadaniach przypisanych organowi. SN zwrécil uwage na szczegdlng zdolnos¢
prawna redaktora jako organu bedacego podmiotem obowigzkéw uregulowanych
w Prawie prasowym i z jego statusu materialnoprawnego wyciagnal wnioski doty-
czace zdolnosci sadowej. Obowigzek sprostowania dotyczy bowiem redaktora na-
czelnego jako organu, a nie osoby fizycznej. Sad Najwyzszy opowiedzial si¢ zatem
przeciwko wywodzeniu zdolnosci sadowej ze statusu podmiotu powolanego do
wykonywania okreslonej funkgji (osoby fizycznej powolanej na stanowisko redak-
tora naczelnego), ale ze zdolno$ci prawnej wynikajacej z przypisanych mu zadan
i kompetengji.

W podobny sposdb mozna potraktowa¢ sytuacje jednostek samorzadu teryto-
rialnego i ich organéw. Jednostki samorzadu terytorialnego zostaly wyposazone
w osobowos¢ prawng, zobowigzane zostaly do wykonywania zadan publicznych.
Niekoniecznie jednak musi im z tego powodu przystugiwaé zdolno$¢ sadowa,
skoro istniejg inne podmioty, ktérym przystuguja konkretne kompetencje, z kto-
rych moze wynika¢ ich zdolno$¢ prawna. Jednostki samorzadu terytorialnego,

77 Zdaniem SN, argumentem za przyznaniem szczeg6lnej zdolnosci sadowej redaktorowi na-
czelnemu w sprawach o opublikowanie sprostowania jest jego status materialnoprawny.
Redaktor naczelny jest podmiotem stosunkéw regulowanych ustawg - Prawo prasowe.
W sprawach, w ktérych udziat osoby fizycznej jest zwigzany z piastowaniem okreslonego
stanowiska, zrédta zdolnosci sadowej nie nalezy upatrywaé w podmiotowosci osoby fizycz-
nej, lecz w statusie podmiotowym stanowiska. Wiaze sie to z przyjeciem, ze istota zdolnosci
sadowej polega na transponowaniu na postepowanie cywilne statusu materialnoprawnego
strony. Pomimo braku konkretnego przepisu ustanawiajacego szczeg6lng zdolnos¢ sadowa
redaktora naczelnego w sprawach o opublikowanie sprostowania - zdolno$¢ ta przystuguje
mu ze wzgledu na jego status materialnoprawny (jest podmiotem obowigzkéw i kompeten-
cji uregulowanych w cytowanej ustawie).
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jako osoby prawne nie zostaly powotane do sprawowania administracji publicz-
nej na podstawie ustawowych kompetencji, gdyz obowiazek ten spoczywa na ich
organach jako organach administracji publicznej. To organy jednostek samorza-
du terytorialnego, a nie same jednostki, sa stronami stosunkéw administracyj-
noprawnych i ich status jako stron tych postepowan powinien przektada¢ si¢ na
ich zdolnos¢ sadowa w tych sprawach, w ktérych pozycja strony postepowania
sadowoadministracyjnego powinna by¢ pochodng sprawowania przez nie admi-
nistracji publicznej. W orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego mozna
doszukac si¢ takich, w ktorych stwierdza sig, ze dopuszczenie do dziatania w po-
stepowaniu sagdowoadministracyjnym nie tego organu, od ktérego pochodzi za-
skarzone dzialanie, powoduje, ze wystepuje w nim podmiot pozbawiony zdolnosci
sadowej, a to oznacza niewazno$¢ postepowania’®.

2.4. Zdolnos¢ sagdowoadministracyjna organow jednostek
samorzadu terytorialnego jako strony skarzacej

Przymiot zdolnosci sagdowej organdw jednostek samorzadu terytorialnego wy-
stepujacych w roli stron przeciwnych stronie skarzacej, w konsekwencji wykony-
wania przez nie administracji publicznej, jest wzglednie tatwy do akceptacji. Bar-
dziej ztozona i jednoczesnie trudniejsza w ocenie sytuacja zachodzi w przypadku,
w ktérym zdolnos¢ te probuje sie im przypisac jako stronom skarzacym, zwlaszcza
jako konsekwencje wykonywania przez nie administracji publicznej. Co do zasa-
dy bowiem w doktrynie zwraca si¢ uwage, ze zdolnos$¢ sadowa jako skarzacy ma
organ administracji publicznej tylko wowczas, gdy jest podmiotem uprawnien lub
obowiazkéw, z wylaczeniem sytuacji, gdy jest organem wiasciwym do wykony-
wania administracji publicznej”. Wigkszej uwagi wymaga zatem tres¢ zapropo-
nowanej regulacji w zakresie, w jakim wyposazalaby w zdolno$¢ sadowa organy
jednostek samorzadu terytorialnego jako przeciwnikéw organéw nadzoru.

Warto zauwazy¢, ze w art. 25 § 1 p.p.s.a. ustawodawca postuzyl sie pojeciem
»organu” i to organowi przypisat zdolno$¢ sgdowa. Z kolei w art. 32 p.p.s.a. usta-
wodawca wskazal, ze strong postepowania sgdowoadministracyjnego jest skarzacy
i organ, ktorego dziatanie badz bezczynnos¢ jest przedmiotem skargi. Biorac pod
uwage tres¢ tych przepiséw, nie ma przeciwskazan, by w roli skarzacego mégt wy-
stapi¢ rowniez organ administracji publicznej. Jest tak dlatego, Ze w odrdznieniu
od art. 32 p.p.s.a., w art. 25 § 1 p.p.s.a. ustawodawca nie postuzyl sie pojeciem
organu, ktérego dziatalnos¢ badz bezczynno$¢ zostala zaskarzona do sadu admini-
stracyjnego, lecz wylacznie pojeciem organu in genere. Gdyby ustawodawca chciat
jednoznacznie przesadzi¢, ze nie jest dopuszczalna zadna sytuacja, w ktdrej or-
gan moze wystapic¢ ze skarga do sadu administracyjnego, wskazatby, ze zdolnos¢

78 Wyr.NSAz 11 marca2010r.,1 OSK 1735/09, CBOSA.
79 B.Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna..., s. 236.
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sadowa ma wylgcznie organ, ktérego dziatanie lub bezczynnos¢ jest przedmiotem
skargi. Art. 32 p.p.s.a. nie pozostawia watpliwosci, ze przeciwnikiem skarzacego
musi by¢ organ, ktérego dziatanie badz bezczynnos¢ jest przedmiotem skargi.

Ani w obrebie art. 32 p.p.s.a., ani w innych przepisach Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi ustawodawca nie zawarl definicji legalnej skarza-
cego, ani nie przypisal mu zadnych cech, z ktérych wynikaloby, ze moze by¢ nim
wylacznie podmiot spoza struktury administracji publicznej. Z Prawa o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi wynika wylacznie, ze skoro sad administracyj-
ny ma sprawowac¢ kontrole dzialalno$ci administracji publicznej, kontrola ta musi
by¢ objete zaskarzone do sadu dzialanie organu, a podmiotem, ktérego zadaniem
jest obrona tego aktu przed sagdem jest organ, od ktorego ono pochodzi. Niezaleznie
od krytyki stanowiska dopuszczajacego zlozenie skargi przez organ administracji
publicznej do sadu administracyjnego wyrazanej w doktrynie i w orzecznictwie,
kierujac sig trescig art. 25 w zw. z art. 32 p.p.s.a. mozna by przyjaé, ze przepisy te
otwierajg droge organowi do zainicjowania postgpowania sadowoadministracyjne-
go w sprawach ze skarg na rozstrzygniecie nadzorcze. Chodzi wylacznie o ,,otwarcie
drogi”, bowiem zdolnos¢ sadowg nalezy odrézni¢ od legitymacji skargowej. Art. 25
§ 1 p.p.s.a. nie wyklucza, ze dopuszczalna jest sytuacja, w ktorej organ administracji
publicznej moze stac si¢ strong skarzaca. Poza sytuacja, w ktorej jest podmiotem
uprawnien badz obowigzkéw administracyjnoprawnych i posiada legitymacje skar-
gowa w oparciu o art. 50 § 1 p.p.s.a., zeby przystugiwalo mu uprawnienie do wniesie-
nia skargi, konieczny jest odrebny przepis wyposazajacy organ w takie uprawnienie.
Nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci, Ze powinna to by¢ sytuacja wyjatkowa
i znajdowa¢ uzasadnienie w charakterze aktu, ktory podlegalby w takiej sytuacji
zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Tylko niektére akty z zakresu administra-
cji publicznej powinny by¢ przedmiotem skargi organu do sadu administracyjne-
go. Musialyby by¢ to akty, ktérych natura dopuszcza, aby ich kontrola sadowoad-
ministracyjna toczyla si¢ z zaangazowaniem w spér dwoch organéw administracji
publicznej. Z taka sytuacja mogliby$my mie¢ do czynienia wylacznie w przypadku
whiesienia skargi na akt nadzoru skierowany do organu jednostki samorzadu tery-
torialnego. W literaturze wskazuje si¢ nawet, ze zagadnienia nadzoru nad samorzg-
dem terytorialnym pozostaja w obrebie najscislej rozumianego prawa ustrojowego,
jednakze opuszczaja domene spraw wewnetrznych i uzyskuja zupelnie nowy wy-
miar jako stosunki o charakterze zewnetrznym. Z pozoru twierdzenie takie moze
wydawac si¢ kontrowersyjne, gdyz mowa o relacjach zachodzacych miedzy organa-
mi administracji. Jednakze w relacjach ustrojowych miedzy organami administracji
zcentralizowanej a organami samorzadoéw terytorialnych znika wiekszo$¢ atrybutéw
charakterystycznych dla sfery wewnetrznej, pojawiaja si¢ natomiast instytucje typo-
we dla relacji miedzy wladza a obywatelem, w tym zadanie przeprowadzenia sado-
wej weryfikacji wladczych dziatan organu administracji®.

80 P.Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2006, s. 11.
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Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym tworza konstrukcje nadzoru opartg
na kontroli legalnosci dzialalnoéci organéw gminy (rady oraz wojta). Oznacza to,
ze organy nadzoru czuwaja nad przestrzeganiem prawa przez organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Skoro organy te samodzielnie wystepuja jako strony po-
stepowania nadzorczego, to im, a nie gminie, powinien przystugiwac status strony
bronigcej aktu bedacego przedmiotem rozstrzygniecia nadzorczego przed sadem.
Wojewoda lub organ nadzoru podejmuje czynnosci nadzorcze jako organ admini-
stracji publicznej. W zwigzku z tym w postepowaniu nadzorczym, majacym wszel-
kie cechy postgpowania o charakterze administracyjnym, nie ma potrzeby wyste-
powania gminy jako odrebnego podmiotu prawa prywatnego, poniewaz co do
zasady przedmiotem tego postepowania nie sg sprawy cywilne. Przedmiot poste-
powania nadzorczego obejmuje nadzoér nad aktami prawnymi wydawanymi przez
organy gminy, majacymi zaréwno cechy aktéw prawa miejscowego, jak i aktow
prawa wewnetrznego. Sg one podejmowane w postaci uchwat lub zarzadzen o cha-
rakterze publicznoprawnym, a nie prywatnoprawnym i nie s3 ani decyzjami lub
postanowieniami administracyjnymi, ani czynnosciami prawa cywilnego®. W po-
stepowaniu nadzorczym nie wystepuje zatem gmina jako osoba prawna. Nie ma tez
potrzeby, aby wystepowala w nim jako osoba prawa publicznego. W postepowaniu
nadzorczym nie rozstrzyga si¢ bowiem o prawach badz obowigzkach publiczno-
prawnych gminy, lecz wylacznie o naruszeniu prawa przez jej organy. Strong sporu
dotyczacego legalnosci podjetego przez organ jednostki samorzadu terytorialnego
rozstrzygniecia z zakresu zadan gminy powinien by¢ organ nadzoru i organ, kto-
rego rozstrzygniecia dotyczy postepowanie nadzorcze. W sprawie ze skargi na akt
nadzoru, zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze dotyczy aktu innego organu. Spor
o legalnos¢ aktu nadzoru powinny toczy¢ zatem dwa podmioty bezposrednio za-
interesowane rozstrzygnigciem sadu: organ nadzoru i organ gminy. Skoro Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi czyni organ, ktérego dzialanie
zaskarzono do sadu jego strong, nie ma podstaw aby przyja¢, ze drugg strong nie
powinien by¢ organ, ktérego dzialanie jest przedmiotem zaskarzonego do sadu
rozstrzygniecia®’. Podmiotem, ktoérego pozycja prawna zostaje wladczo rozstrzy-
gnieta przez akt nadzoru jest organ jednostki samorzadu terytorialnego, ktérego
kompetencji dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze, dlatego tez to temu organowi,
a nie gminie, powinna przystugiwa¢ zdolnos¢ sadowa w takiej sprawie. Zachodzi
tu inna sytuacja niz regulowana przez art. 50 § 1 p.p.s.a., poniewaz nie chodzi
o ochrone sagdowg uprawnien badz obowiazkow organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego, ale ich kompetencji do wykonywania administracji publicznej. Tylko

81 K. Bandarzewski, Glosa do postanowienia WSA z 7 lutego 2006 r., Il SA/Bk 61/06, PPP
2007/5, s. 90.

82 W sprawach ze skarg na akty nadzoru nalezy uwzgledni¢ réwniez zasade ogolna dostepu do
sadu, zgodnie z kt6rg kazdy podmiot ma prawo wystapi¢ do sadu administracyjnego prze-
ciwko kazdej formie dziatania administracji publicznej, jezeli to dziatanie okresla wtadczo
pozycje prawng tego podmiotu.
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pozornie moze si¢ tez wydawac, ze mamy tu do czynienia z sytuacja podobna do
tej, w ktdrej organ pierwszej instancji bylby uprawniony do wniesienia skargi na
decyzje organu drugiej instancji uchylajacg jego rozstrzygniecie. Tak nie jest, po-
niewaz w postepowaniu nadzorczym organ nadzoru nie dziala jako organ dru-
giej instancji w stosunku do organu pierwszej instancji w administracyjnym toku
instancji. Uchwale badz zarzadzenie, bedace przedmiotem rozstrzygniecia w po-
stepowaniu nadzorczym, organ jednostki samorzadu terytorialnego wydal w od-
rebnym postepowaniu poprzedzajacym postepowanie nadzorcze, a zatem w toku
postepowania nadzorczego nie wykonywal administracji publicznej, a wystepowat
jako podmiot poddany wladztwu administracyjnemu organu nadzoru.

2.5. Zdolnos¢ procesowa jednostek samorzadu terytorialnego
i ich organow w postepowaniu sgdowoadministracyjnym

Ustalenia odnosnie do zdolnosci sadowej jednostek samorzadu terytorialne-
go i ich organéw maja przelozenie na ich zdolnos$¢ procesowa. Konsekwencja
zdolnosci sagdowej gminy (w przypadku, gdy jest ona adresatem rozstrzygniecia
organu administracji) jest takze jej zdolno$¢ procesowa. Wtedy, zgodnie z za-
sadami reprezentacji osoby prawnej wynikajacymi z art. 28 p.p.s.a. i na podsta-
wie art. 31 u.s.g., gmine w postepowaniu sgdowoadministracyjnym reprezentuje
wajt (burmistrz, prezydent).

Inna sytuacja zachodzi, gdy zdolno$¢ sadowa posiadajg organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Konsekwencja przyznania im zdolnosci sagdowej jest takze
ich zdolnos¢ procesowa. W doktrynie formuluje si¢ niekiedy zastrzezenia co do
mozliwosci dzialania rady gminy przed sagdem administracyjnym, jednakze od-
nosza si¢ one do watpliwosci, jakie wzbudza mozliwos¢ reprezentacji gminy w po-
stepowaniu sagdowoadministracyjnym przez ten organ w $wietle art. 31 u.s.g.*,
oraz kolegialny charakter rady, jako organu gminy. Te same watpliwosci pozostaja
we wszystkich przypadkach, gdy strong postepowania sgdowoadministracyjnego
jest organ administracji publicznej, zwlaszcza kolegialny. Ani art. 28 p.p.s.a., ani
przepisy ustaw ustrojowych nie daja odpowiedzi na pytanie, jak w postepowaniu
sadowoadministracyjnym ksztaltuje sie reprezentacja organu administracji pu-
blicznej, w tym organu jednostki samorzadu terytorialnego. Dlatego tez stusznie
zwraca sie uwage, ze dla tej kategorii stron postepowania sadowoadministracyj-
nego ustawodawca powinien stworzy¢ wlasne reguly reprezentacji. Co do zasady
nalezatoby przyja¢, Ze powinien w nim dziala¢ bezposrednio sam organ przez oso-
by piastujace jego funkcje®*. W przypadku organdéw stanowiacych gminy bytaby
to rada gminy dzialajaca kolegialnie, chyba ze ustawodawca przewidziataby inne
rozwigzanie, na wzor stworzonego dla samorzadowych kolegiéw odwotawczych,

83 T.Wos, Status procesowy gmin...,s. 72.
84 M. Romanska, Glosa...,s. 370.
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gdyz organom kolegialnym, zwlaszcza licznym, bez szczegélnego uregulowania
zasad, trudno jest wystepowac in corpore przed innymi organami. W przypadku
organu wykonawczego gminy chodziloby o osobiste dzialanie wojta (burmistrza,
prezydenta). Zgodnie z ogélnymi zasadami zastgpstwa procesowego w postepo-
waniu sadowoadministracyjnym, organy te moglyby ustanowi¢ pelnomocnika,
przy czym w przypadku rady gminy powinno to nastgpi¢ w uchwale o wniesieniu
skargi do sagdu administracyjnego.






Rozdziat IV
Legitymacja skargowa w postepowaniu
sadowoadministracyjnym

1. Porownanie konstrukc;ji legitymacji
procesowej w postepowaniu cywilnym
i legitymacji skargowej w postepowaniu
sadowoadministracyjnym

Legitymacja procesowa jest konstrukcja prawna nieodlacznie zwigzang z uregu-
lowanym prawnie ciggiem czynnosci procesowych zmierzajacych do ochrony po-
rzadku prawnego zaréwno przez konkretyzacje norm prawnych, jak i przez ich
urzeczywistnienie, tj. z procedurg (postegpowaniem, procesem). Okreslenie na po-
ziomie ustawowym kategorii podmiotéw, ktére moga zainicjowaé postepowanie
sadowe otwiera dopiero droge do zdefiniowania przedmiotu postepowania sado-
wego i celu, ktéremu ma stuzy¢.

Pojecie legitymacji zrodzito sie i wyksztalcito w postepowaniu cywilnym'. Ko-
deks postepowania cywilnego nie definiuje jednak pojecia legitymacji procesowej,
a termin ten zostal wypracowany przez doktryne. Pojecie to odnosi si¢ do uczestni-
czenia konkretnego podmiotu w toczacym sie postepowaniu cywilnym. Legityma-
cja procesowa daje podstawe do okreslenia, kto powinien by¢ strong w konkretnym
jednostkowym postepowaniu, wskazuje na kwalifikacje materialng (uprawnienie)
zadania (poszukiwania) udzielenia ochrony prawnej konkretnemu podmiotowi
w konkretnej sprawie w stosunku do innego podmiotu (pozwanego, organu admini-
stracji publicznej), stanowigc przestanke skutecznoéci powodztwa lub skargi?. Zr6-
dfem legitymacji do wniesienia takiej skargi sg okreslone prawa podmiotowe’.

1 R.Walczak, Legitymacja procesowa prokuratora w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
Warszawa 2010, s. 202.

2 W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977, s. 134; E. Warzocha,
Ustalenie stosunku prawnego lub prawa w sgdowym postepowaniu cywilnym, Warszawa
1982, s. 94.

3 R.Walczak, Legitymacja..., s. 202.
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Pojecie legitymacji procesowej stanowi niewatpliwie jedno z podstawowych po-
je¢, jakimi postuguje si¢ nauka i orzecznictwo. Jednoczesnie jednak nalezy ono,
przynajmniej w piémiennictwie polskim, do najbardziej niejasnych i spornych*.
Brak ustawowej definicji legitymacji procesowej prowadzi do formulowania roz-
maitych koncepcji doktrynalnych. O legitymacji procesowej méwi sie w literatu-
rze przedmiotu w znaczeniu materialnym lub formalnym, albo tez przyjmuje si¢
jednolite kryteria jej postrzegania. W ujeciu materialnym legitymacja procesowa
jest opartym na prawie materialnym uprawnieniem do wystgpowania w charakte-
rze strony w konkretnej sprawie sgdowej’. To z prawa materialnego plynie bowiem
uprawnienie okre$lonego podmiotu do wystgpowania z konkretnym roszczeniem
przeciwko innemu oznaczonemu podmiotowi, czyli legitymacja procesowa®. Legi-
tymacja procesowa jest oderwana od pojec¢ procesowych i stosunku procesowego’.
Nie jest ona pojeciem prawa procesowego, poniewaz o tym, czy istnieje ona w da-
nej sprawie nie decydujg przepisy prawa procesowego, ale przepisy prawa mate-
rialnego. Takie ujecie legitymacji nawiazuje do definicji strony, co oznacza posia-
danie prawa podmiotowego, interesu osobistego lub majatkowego podlegajacego
ochronie na drodze sadowej. Legitymacja procesowa w sprawie to nic innego, jak
uprawnienie wyplywajace ze stosunku prawno-materialnego i dlatego legityma-
cja procesowa stanowi przestanke materialng, musi by¢ badana z uwzglednieniem
norm o tym charakterze®. To legitymacja materialna, legitymacja ad causam, legi-
tymacja do sprawy’.

Legitymacja procesowa w ujeciu formalnym oznacza z kolei uprawnienie do
wytoczenia powodztwa i popierania go w celu uzyskania ochrony cudzych praw
podmiotowych’. Jej nabycie wigze si¢ z wystgpieniem w postepowaniu (cywil-
nym, sagdowoadministracyjnym) w charakterze strony, niezaleznie od tego, czy
rzeczywiscie korzystajaca z tego statusu osoba posiada legitymacje materialng'’.
Na potrzebe odrézniania legitymacji materialnej od legitymacji formalnej wska-
zuje Jerzy Ignatowicz w rozwazaniach poswieconych ochronie posiadania (proce-
sowi posesoryjnemu) oraz okresleniu statusu prawnego prokuratora w sprawach

4 W. Broniewicz, Pojecie legitymacji procesowej, [w:] Studia z procesu cywilnego, red. K. Ko-
rzan, Katowice 1986, s. 81.

5 P.Cioch, J. Nowinska, Postepowanie cywilne, Warszawa 2007, s. 90; T. Wisniewski, Przebieg

procesu cywilnego, Warszawa 2013, s. 131; H. Pietrzkowski, Metodyka pracy sedziego w spra-

wach cywilnych, Warszawa 2009, s. 125; H. Dolecki, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu,

Warszawa 2007, s. 95.

R. Walczak, Legitymacja..., s. 197-200; T. Wisniewski, Przebieg..., s. 131.

G. Jedrejek, Legitymacja procesowa w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2019, s. 57.

Wyr. SN z 19 maja 2011 r.,1 PK 264/10; wyr. SN z 7 lutego 2014 r., 11l CZP 95/10, BOSN.

J. Pienkos, Praecepta iuris. tacina dla prawnikéw: terminy, paremie, wyrazenia w porzqd-

ku systematycznym, Warszawa 1999, s. 141; W. Siedlecki, Zaskarzanie orzeczen sqdowych,

[w:] System prawa procesowego cywilnego, red. W. Berutowicz, t. 3, Wroctaw 1986, s. 51.

10 J. Jodtowski, J. Resich, Z. Lapierre, J. Misiak-Jodtowska, K. Weitz, Postepowanie cywilne,
Warszawa 2007, s. 208.

11 R.Walczak, Legitymacja..., s. 202.
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o prawa stanu cywilnego'>. Podobne stanowisko zajmuje Teresa Misiuk w ramach
analizy udziatu organizacji spotecznych w ochronie praw obywateli w sadowym
postepowaniu cywilnym®. Na istnienie réznicy miedzy legitymacja procesowa
osoby materialnie uprawnionej i legitymacja procesowa osoby materialnie nie-
uprawnionej, wskazuja Mieczystaw Sawczak i Wlodzimierz Berutowicz'. Sady
powszechne takze rozrdzniajg legitymacje materialng — wynikajaca z posiadania
prawa podmiotowego lub interesu prawnego podlegajacego ochronie na drodze
sadowej oraz legitymacje formalng — oznaczajacg uprawnienie do wytoczenia po-
wddztwa i popierania go w celu ochrony cudzych praw podmiotowych®.

Uwzgledniajac odmienng konstrukeje oraz funkcje sgdownictwa powszechne-
go i administracyjnego, wskazuje sig, ze istotg legitymacji skargowej jest upraw-
nienie do zadania przeprowadzenia kontroli okreslonego aktu lub czynnosci or-
ganu administracji publicznej przez sad administracyjny w celu doprowadzenia
ich do stanu zgodnego z prawem'. Materialnoprawnej legitymacji skargowe;
dotyczy poczatkowa czgs¢ art. 50 § 1 p.p.s.a., ktéry uprawnienie do wniesienia
skargi wiaze z posiadaniem interesu w jej wniesieniu. O tym, czy konkretny pod-
miot posiada interes we wniesieniu w danej sprawie skargi decyduja przepisy
prawa, przy czym chodzi tu zaréwno o przepisy prawa materialnego (co jest za-
sadg, bo z reguly te przepisy sa zrédlem uprawnien), ale réwniez ustrojowego,
jak i procesowego'’. Legitymacja prokuratora, RPO, RPD i organizacji spotecz-
nych zostala oparta na przestankach formalnych, a wiec jest legitymacja formal-
ng'®. Formalng legitymacje procesowa definiuje si¢ jako legitymacj¢ podmiotow,
ktére — cho¢ pozbawione atrybutu interesu w zaskarzeniu — wyposazone zostaly
w uprawnienie do wniesienia skargi.

Jakkolwiek w doktrynie postepowania sgdowoadministracyjnego i w orzecz-
nictwie sadoéw administracyjnych czgsto dla okreslenia charakteru i funkeji legity-
macji skargowej siega si¢ odpowiednio do legitymacji wniesienia powddztwa do

12 J.Ignatowicz, Ochrona posiadania, Warszawa 1963, s. 176; R. Walczak, Legitymacja...,s. 203.

13 T. Misiuk, Udziat organizacji spotecznych w ochronie praw obywateli w sgdowym postepowa-
niu cywilnym, Warszawa 1972, s. 149.

14 M. Sawczak, Zdolnos¢ procesowa w projekcie k.p.c., NP 1962/2, s. 229; W. Berutowicz, Znacze-
nie prawne sqgdowego dochodzenia roszczeri, Warszawa 1966, s. 54.

15 Np. uchwata SN z 23 pazdziernika 1978 r., lll CZP 52/78, BOSN.

16 Wyr. WSA w Warszawie z 28 czerwca 2006 r., VI SA/Wa 609/06; wyr. NSA z 11 marca 2008 r.,
1 GSK 433/07, CBOSA.

17 M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 299; post. NSA
z 31 sierpnia2011r., 11 OSK 1609/11; wyr. NSA z 17 czerwca 2011 r., Il OSK 1083/11; wyr. NSA
z 17 wrze$nia 2010 r.,1 OSK 741/10; post. NSA z 26 marca 2013 r., | GSK 290/13, CBOSA.

18 M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, [w:] Prawo o postepowaniu..., s. 298; wyr. NSA
z1lutego 2008r.,1 OSK 5/07; wyr. NSA z 15 marca 2007 r., Il OSK 461/06; post. NSA z 24 czerw-
ca2008r.,1 0Z 451/08, CBOSA; H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna w postepowa-
niu sgdowoadministracyjnym. Komentarz i orzecznictwo, System Informacji Prawnej Lex.

19 Wyr. NSAz 1 lutego 2017 r., Il GSK 4485/16, CBOSA.
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sadu cywilnego istotne wydaje si¢ poczynienie zastrzezenia, ze w gruncie rzeczy
wigksza zbiezno$¢ migdzy legitymacjg skargowa w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym a legitymacja procesowa w postepowaniu cywilnym zachodzi w przy-
padku legitymacji do wniesienia apelacji, ktéra w odrdznieniu od powddztwa,
a podobnie do skargi, stanowi srodek zaskarzenia ze wszystkimi tego konsekwen-
cjami. Legitymacja do wniesienia powodztwa jest uprawnieniem okreslonego
podmiotu do wystepowania z konkretnym roszczeniem przeciwko innemu ozna-
czonemu podmiotowi, podczas gdy legitymacja do wniesienia apelacji stuzy do za-
skarzenia merytorycznych orzeczen sadow I instancji. Jej funkeja jest ponowienie
i uzupetnienie tego postepowania w takim zakresie, w jakim jest to niezbedne do
wszechstronnego sprawdzenia zasadnosci oraz legalnosci zaskarzonego orzecze-
nia w granicach zaskarzenia dokonanego przez uprawniony podmiot®. Analogicz-
ne cechy srodka zaskarzenia, przy pomocy ktdrego strona zmierza do osiagniecia
efektu w postaci uchylenia badz zmiany orzeczenia organu administracji publicz-
nej, a zatem $rodka ,,zwrdéconego” wprost przeciwko temu orzeczeniu wykazuje
skarga, ktdrej celem jest doprowadzenie do wszczecia przez sad administracyjny
postepowania weryfikujacego zaskarzone rozstrzygniecie organu pod wzgledem
zgodnosci tego orzeczenia z obowigzujacym prawem. Odnalezienie w postepowa-
niu cywilnym, do ktdérego przepiséw odsyla Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi, konstrukcji prawnej stanowigcej punkt odniesienia wzgledem
legitymacji skargowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym ma szczegdlnie
istotne znaczenie dla ustalenia konsekwencji procesowych wniesienia skargi do
sadu administracyjnego przez podmiot nielegitymowany.

2. Legitymacja skargowa jako przestanka
dopuszczalnosci wszczecia postepowania
sadowoadministracyjnego

Legitymacja (posiadanie uprawnienia) do zlozenia skargi do sagdu administracyj-
nego stanowi podstawowg przestanke dopuszczalnosci skargi, czyli warunek (wy-
maganie) prawidtowego zaskarzenia okreslonego aktu lub czynnosci w wezszym
rozumieniu (sensu stricto)*'. Zgodnie z art. 57 § 1 pkt 3 p.p.s.a., skarga powinna
czyni¢ zado$¢ wymaganiom pisma w postepowaniu sgdowym, a ponadto zawiera¢
okreslenie naruszenia prawa lub interesu prawnego. Nie bez przyczyny przepis ten

20 T.Erecinski, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. Il: Postepowanie rozpoznaw-
cze, System Informacji Prawnej Lex, komentarz do art. 373.

21 T.Wos, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos,
System Informacji Prawnej Lex.
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nie stanowi o obowigzku wykazania interesu prawnego przez wnoszacego skarge,
lecz jego ,,okredleniu”. Wymog ten nalezy rozumiec jako formalny obowiazek cig-
Z3cy na osobie wnoszacej skarge przywolania w niej takich okolicznosci prawnych
i faktycznych, ktdére uzasadniaja wystapienie z zadaniem udzielenia ochrony praw-
nej przez sad administracyjny. Kwestia, czy dany podmiot jest w istocie legity-
mowany do uruchomienia postepowania sgdowego wymaga nierzadko ztozonych
zabiegdw interpretacyjnych, w tym systemowej wyktadni wielu przepiséw prawa.
Trudno zatem oczekiwa¢ ich od podmiotu wystepujacego ze skarga, zwlaszcza
w tych przypadkach, kiedy dziala bez pomocy zawodowego pelnomocnika. Le-
gitymacja skargowa, jako element podmiotowy, badana jest po uprzednim zwe-
ryfikowaniu, czy skarga zostala wniesiona oraz po stwierdzeniu dopuszczalnosci
skargi pod wzgledem przedmiotowym, natomiast przed zbadaniem spelnienia
warunkéw formalnych skargi (terminu, wymagan co do tresci skargi, uiszczenia
wpisu)?. Brak legitymacji skargowej powoduje, ze sad administracyjny nie moze
przej$¢ do rozstrzygniecia sporu o zgodnos¢ z prawem dzialania lub zaniechania
organu administracji publicznej, a nastepnie w wyniku tego rozstrzygniecia zasto-
sowac $rodkéw prawnych przewidzianych w Prawie o postepowaniu sadowoad-
ministracyjnym?®.

Wedtug art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. sad odrzuca skarge, jezeli z innych przyczyn jej
whiesienie jest niedopuszczalne. Ta podstawa odrzucenia skargi okreslona klauzu-
la ogdlna: ,,z innych przyczyn wniesienie skargi jest niedopuszczalne” wymaga wy-
pelnienia trescig pojecia innych przyczyn niedopuszczalnosci skargi. Do tej grupy
nalezy zakwalifikowa¢ brak legitymacji do wniesienia skargi. W doktrynie wskazu-
je sie, ze sedzia jest obowigzany uwzglednic, iz t3 podstawg odrzucenia skargi moz-
na obja¢ tylko sytuacje, kiedy brak legitymacji do wniesienia skargi nie wymaga
badania interesu prawnego skarzacego*. Do pogladow niestusznie postrzeganych
jako mniejszo$ciowe zalicza si¢ natomiast ten, ktory zaklada, ze zakwalifikowanie
legitymacji skargowej jako przestanki procesowej powinno skutkowa¢ uznaniem,
ze jej brak — obojetnie na jakim etapie postepowania i rodzaju posiedzenia jest

22 B.Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warsza-
wa 2015, s. 170.

23 Wyr. NSA z 17 kwietnia 2007 r., | OSK 755/06, CBOSA.

24 Np. skarge wnosi radny, ktoéry powotuje sie na to, ze jego gtos jako cztonka rady gminy nie
zostat uwzgledniony, skarge wnosi organizacja spoteczna, ktéra nie brata udziatu w poste-
powaniu administracyjnym. Zdaniem Barbary Adamiak i Janusza Borkowskiego, sad musi
ustali¢ wystapienie zwigzku miedzy przepisem prawa powszechnie obowigzujacego a za-
skarzonym dziataniem lub bezczynnoscia organu wykonujacego administracje publiczna.
Zwigzek ten musi by¢ bezposredni w tym znaczeniu, ze zaskarzone dziatanie lub bezczyn-
nos¢ ksztattuje uprawnienia lub obowigzki wnoszacego skarge. Ustalenie tego zwigzku wy-
maga zazwyczaj rozpoznania skargi, co w konsekwencji skutkuje jej oddaleniem w razie ne-
gatywnej weryfikacji interesu w zaskarzeniu. Dopuszczalno$¢ odrzucenia skargi nalezy ogra-
niczy¢ do przypadkéw, gdy skarzacy nie powotuje sie na swoj interes prawny w zaskarzeniu,
anp. na brak obiektywnej zasadnosci zaskarzonego dziatania lub bezczynnosci (B. Adamiak,
J. Borkowski, Metodyka...,s. 180 in.)
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stwierdzany - wymaga wydania postanowienia o odrzuceniu skargi*. W najnow-
szej literaturze wskazuje si¢, ze czym innym jest kwestia zasadno$ci skargi, a czym
innym kwestia jej dopuszczalnosci. Niektorzy autorzy podnosza, ze zbyt mocno
zostala zinternalizowana i przetozona do sadownictwa administracyjnego doktry-
na procesu cywilnego, z ktdrej to zapewne czerpane jest bledne stanowisko (na
gruncie przepisdw prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi), na-
kazujace oddalenie skargi, a nie jej odrzucenie wskutek dostrzezenia braku legity-
magcji (interesu prawnego) po stronie skarzacego®. Oddalenie skargi na podstawie
art. 151 p.p.s.a. to nic innego, jak uznanie jej za bezzasadna, ale jednoczesnie za-
tozenie, ze byta ona dopuszczalna. Nie moze by¢ mowy o dopuszczalnosci skargi
w sytuacji, gdy ustali si¢, Ze wniosta ja osoba nieuprawniona. W takiej bowiem
sytuacji obowigzkiem sadu jest wydanie postanowienia o odrzuceniu skargi na
podstawie art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a., gdyz jej wniesienie przez nieuprawniong osobe
okazuje si¢ niedopuszczalne. Nie ma tez przeszkdd, aby tego typu ocena mogta
nastgpic po przeprowadzeniu rozprawy i nic nie stoi na przeszkodzie, aby to po za-
mknieciu rozprawy wydaé postanowienie o odrzuceniu skargi*’. Wymaga podkre-
Slenia, ze skarga do sagdu administracyjnego to — inaczej niz powodztwo w sprawie
cywilnej - srodek zaskarzenia, a i w postepowaniu cywilnym ustawodawca przyjat,
ze brak legitymacji do wniesienia $rodka zaskarzenia (np. apelacji) oznacza ko-
niecznos¢ jego odrzucenia®.

Stosujac wykladnie systemowa nalezy dostrzec, ze art. 151 p.p.s.a., stanowia-
cy o oddaleniu skargi, znajduje si¢ bezposrednio po art. 145-150 p.p.s.a., ktére
regulujg rodzaje rozstrzygnie¢ zmierzajacych do wyeliminowania zaskarzonego
aktu badz czynnosci z obrotu prawnego, a wigc rozstrzygnie¢ merytorycznych.
Ponadto art. 151 p.p.s.a. stanowi o ,nieuwzglednieniu skargi” Warunkiem za-
stosowania tego przepisu jest zatem ocena samej skargi jako bezzasadnej, a nie
tylko braku legitymacji skargowej tego, kto ja wnidst. Co wiecej, taka forma za-
komunikowania odmowy przyjecia sprawy do rozpoznania przez sad administra-
cyjny w kazdym przypadku wniesienia skargi bez legitymowania si¢ interesem
w zaskarzeniu korespondowatlaby z regulacjg z art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a®. Nie

25 S. kajszczak, Legitymacja skargowa a przedmiot postepowania sgdowoadministracyjnego,
ZNSA 2012/5, s. 64.

26 P.Brzozowski, Glosa do wyroku NSAz 17 paZdziernika 2007 r., Il OSK 1225/06, System Informa-
cji Prawnej Lex.

27 Tamze.

28 Alternatywny do przedstawionych poglad na sytuacje, w ktorej skarzacy nie legitymuje sie
interesem prawnym w zaskarzeniu zaktada, ze sad nie powinien w takim przypadku wyda-
wac wyroku oddalajacego skarge, lecz umorzy¢ postepowanie (art. 161§ 1 pkt 3i2 p.p.s.a.).
Wyrok oddalajacy skarge ze wzgledu na brak interesu prawnego skarzacego w ogéle nie
dotyczy bowiem zasadnosci samej skargi (por. A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie
administracyjnym, Warszawa 2008, s. 229).

29 Brak podstaw, aby réznicowac sposob zakonczenia postepowania z uwagi na brak legity-
macji skargowej stosownie do przestanek wynikajacych z ustaw samorzadowychiart. 50§ 1
p.p.s.a. Dalekie od rzeczywistosci jest zatozenie, ze tylko na gruncie legitymacji skargowej
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moze forma orzeczenia przesadza¢ o sprawowaniu wlasciwej kontroli sgdowoad-
ministracyjnej*. Réwniez postanowienie o odrzuceniu skargi jest egzemplifika-
cja tej kontroli. Tak wigc stwierdzenie, ze skarge wnosi nieuprawniony podmiot
- niezaleznie czy kwestia ta wyjasniona zostanie na posiedzeniu niejawnym, czy
dopiero po przeprowadzeniu rozprawy — obliguje sad do odrzucenia skargi jako
niedopuszczalnej*. Powyzsze spostrzezenia prowadzi¢ moga do wniosku, Ze ne-
gatywna weryfikacja legitymacji skargowej kazdorazowo powinna prowadzi¢ do
odrzucenia skargi, co jest naturalng konsekwencja zalozenia o legitymacji skar-
gowej jako przestance dopuszczalnosci postepowania sadowoadministracyjnego.
Zar6éwno art. 58 § 1 pkt 6, jak i art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. nie powinny by¢ przy
tym rozumiane w ten sposob, ze przestanka legitymacji skargowej jest przestan-
ka badang kazdorazowo w stadium wstepnym postepowania sadowego. Niedo-
puszczalny powinien by¢ ogoélny wniosek, ze w §wietle aktualnej tresci art. 58 § 1
pkt 5a p.p.s.a. rozstrzygniecie w przedmiocie legitymacji skargowej zapada kaz-
dorazowo w stadium wstepnym postepowania sgdowego™.

Ostatnie dzialania ustawodawcy nowelizujacego Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (nowelizacja art. 58 p.p.s.a. i wprowadzenie punktu 5a)
stanowig dodatkowy argument na rzecz omdéwionej koncepcji odrzucania skarg
z uwagi na brak legitymacji skargowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
i nieadekwatnos¢ siggania w procedurze sagdowoadministracyjnej do rozwigzan
przewidzianych w Kodeksie postepowania cywilnego w tym zakresie dla pozwu
(wniosku) wszczynajacego postepowanie. Tak jak sygnalizowano wczesniej, le-
gitymacja do uzyskania rozstrzygniecia o roszczeniu (wniesienia pozwu) nie jest
identyczna z legitymacja do wniesienia skargi, apelacji (generalnie - $rodka za-
skarzenia). Skarga do sadu administracyjnego jest srodkiem zaskarzenia, a srodki
zaskarzenia wniesione przez podmioty do tego nielegitymowane takze na gruncie

majacej zrédto w art. 50 § 1 p.p.s.a. zachodza przypadki oczywistego i nieoczywistego bra-
ku legitymacji skargowej. Trudno zrozumie¢ dlaczego nawet sytuacja, w ktdrej naruszenie
interesu prawnego wymaga zbadania na rozprawie, koriczy¢ ma sie wydaniem - po jej prze-
prowadzeniu - postanowienia o odrzuceniu skargi, za$ analogiczna sytuacja zwigzana z ba-
daniem interesu we wniesieniu skargi stosownie do art. 50 § 1 p.p.s.a., jej oddaleniem.

30 P.Brzozowski, Glosa do wyroku...

31 Tamze.

32 Powodem dokonanej nowelizacji byto przede wszystkim to, ze wyrok oddalajacy skarge
z powodu stwierdzenia braku legitymacji skarzacego, ktéra to przestanka orzeczenia nie jest
ujawniana w sentencji, budzit watpliwosci co do powagi rzeczy osadzonej, zwtaszcza gdy
sad nie sporzadzit uzasadnienia wyroku. Watpliwosci te dotyczyty tego, czy oddalenie skargi
byto spowodowane brakiem naruszenia interesu prawnego skarzacego zaskarzonym aktem,
czy tez zgodnoscia zaskarzonego aktu z przepisami prawa. Uregulowanie formy orzeczenia
komunikujacego o braku legitymacji skarzacego ma istotne znaczenie. Wykluczy watpliwo-
$ci co do tego, czy w konkretnym przypadku doszto do przeprowadzenia kontroli zgodnosci
z prawem zaskarzonej uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego
czy ograniczenia rozpoznania tylko do przedmiotu naruszenia interesu prawnego skarzace-
go (B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka..., s. 154).
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postepowania cywilnego podlegaja odrzuceniu. Zgodnie bowiem z art. 373 § 1
k.p.c. sad drugiej instancji odrzuca apelacj¢ spdzniona, nieoplacong lub z innych
przyczyn niedopuszczalng, jak réwniez apelacje, ktorej brakéw strona nie usuneta
w wyznaczonym terminie. Do przestanek dopuszczalno$ci apelacji, obok istnienia
zaskarzonego wyroku, wlasciwego dla apelacji przedmiotu zaskarzenia, gravamen,
zachowania terminu do wniesienia apelacji, zachowania przepisanej formy zalicza
sie réwniez legitymacje do wniesienia apelacji. Apelacja niedopuszczalna z innych
przyczyn to m.in. apelacja wniesiona przez osobe nielegitymowana™®.

3. Interes prawny jako przedmiot ochrony
w ramach modelu legitymacji skargowej

Pojecie interesu ma podstawowe znaczenie dla wykladni art. 50 § 1 p.p.s.a. Poje-
cie to jest w dyscyplinach naukowych réznie objasniane. Interes bywa ujmowany
jako kategoria psychologiczna (obejmuje wtedy obszar indywidualnych przezy¢
jednostki, rozumianych jako wszelkie rodzace si¢ w jej umysle emocje i uczucia),
socjologiczna (odzwierciedla relacje miedzy jednostka a spotecznoscia), aksjolo-
giczna i prakseologiczna (oddaje problem korzysci i wartosci zwigzanych z dang
osobg), ale rowniez prawna®*. W nauce prawa, moéwiac o réznych postaciach inte-
resu, zwraca si¢ uwage na to, co je laczy - to, co lezy w czyims interesie, to zawsze
jakis$ stan rzeczy, stanowiacy zrédlo korzysci rzeczywistych badz domniemanych
dla zainteresowanego®. Istota interesu prawnego jest mozliwos¢ wykorzystania
go do osiagniecia okres$lonego skutku prawnego®. Pojecie interesu, najogdlniej
rzecz ujmujac, odnosi sie do relacji miedzy jakim$ stanem obiektywnym (aktu-
alnym, przyszlym) a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci, ktére przyno-
si on lub moze przynies¢ jednostce lub grupie. Interes — recypowany do jezyka
prawniczego - stal si¢ waznym, jesli nie podstawowym elementem leksykalnym
umozliwiajacym sformulowanie w jezyku prawniczym i wprowadzenie do jezyka
prawnego szeregu poje¢ o fundamentalnym znaczeniu dla zwigzku prawa mate-
rialnego i procedury we wszystkich praktycznie gateziach prawa®.

33 M. Michalska-Marcian, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Koszty sgdowe w sprawach cy-
wilnych. Dochodzenie roszczen w postepowaniu grupowym. Przepisy przejsciowe. Komentarz
do zmian, t. 2, red. T. Zembrzuski, System Informacji Prawnej Lex.

34 A.S.Duda, Interes prawny..., s. 4-8.

35 C.Znamierowski, Podstawowe pojecia teorji prawa, cz. 1: Uktad prawny i norma prawna, Po-
znan 1924, s. 108.

36 Post.NSAz25lipca2019r., I OSK 1534/19, CBOSA.

37 A.S.Duda, Interes prawny...,s. 15.
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Kategoryzowanie interesbw w nauce prawa jest zajeciem prostszym niz ich
definiowanie. Pojecie interesu jest pojeciem stale ewoluujacym. Z biegiem czasu
wraz z rozwojem panstwa i spoleczenstwa wyrdznia sie coraz to nowe kategorie
podmiotowe i przedmiotowe interesu. W ujeciu przedmiotowym, interes jednost-
ki dzieli si¢ na interes faktyczny i interes prawny. Czynnikiem réznicujacym inte-
res prawny i interes faktyczny jest istnienie lub brak normy prawnej przyznajacej
ochrone danemu podmiotowi*. Odnoszac si¢ do kryterium podmiotu, interesy
mozna podzieli¢ na ponadindywidualne i indywidualne. Interes ponadindywidu-
alny zwigzany jest z interesem spotecznym (publicznym), ktdre z istoty sg pojecia-
mi trudnymi do zdefiniowania a by¢ moze niedefiniowalnymi. Z kolei interesem
indywidualnym jest rozwazana przez pryzmat jednostki potrzeba korzysci w po-
staci celu (stanu) bedacego dang wartoscig®. Interes indywidualny nie jest kate-
gorig jednolita, lecz stale ewoluujaca. Obecnie w jego ramach wyrdznia sie interes
grupowy, bowiem w $wietle nowych rozwigzan szczegdétowych prawa administra-
cyjnego wigksze niz dotychczas staje si¢ znaczenie intereséw poszczegélnych grup
i grupy te, obok podmiotéw indywidualnych albo w konkurencji z nimi, stajg si¢
partnerami administracji publicznej. Coraz czgsciej powstaja tez napiecia miedzy
interesem indywidualnym a interesami grup spolecznych. Pojawia si¢ w ten spo-
sob odrebna kategoria interesu grupowego, ktdry jest pozornie forma posrednia
miedzy interesem publicznym a interesem indywidualnym. Z punktu widzenia
tresci takiego interesu zalicza sie go do intereséw indywidualnych, zwlaszcza ze
tres¢ ta jest zwykle nastawiona na konkretng korzys¢ partykularng. Zagadnienia te
nie s3 uregulowane i widoczna staje si¢ potrzeba znalezienia rozwigzan prawnych
dotyczacych intereséw grup, uwzgledniajacych nowa aksjologie dobra wspdlne-
go. Oczekiwane rozwigzania takie dotykalyby kwestii znaczenia grup i wspdlnot,
administrowania w samej grupie i reprezentacji grup*. W doktrynie wprost wy-
raza si¢ juz watpliwo$¢, czy obowiazujacy w polskiej procedurze administracyj-
nej rezim prawny partycypacji jest koncepcja aktualng i najlepsza. Niepoko6j moze
budzi¢ brak — zaréwno w sferze decyzji prawnopolitycznych, jak i rozwiazan nor-
matywnych - $wiadomej strategii dopuszczania do partycypacji przy realizacji
nowych postaci intereséw: grupowych, ztozonych, srodowiskowych, rozproszo-
nych*. Jednym z oczekiwanych rozwiazan prawnych ochrony interesu grupowego
moze by¢ réwniez - w pewnej perspektywie — skarga do sagdu administracyjnego.
Zachowujac standard odpowiedniego stosowania rozwigzan z procesu cywilnego
do procedury sadowoadministracyjnej, ochrona interesu grupowego przed sagdem
administracyjnym moze by¢ wzorowana na rozwigzaniach przyjetych w ustawie

38 P.Przybysz, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. P. Przybysz, Sys-
tem Informacji Prawnej Lex.

39 Por. A.S. Duda, Interes prawny..., s. 15.

40 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 40.

41 Z.Kmieciak, E. ketowska, Wstep, [w:] Partycypacja w postepowaniu administracyjnym. W kie-
runku uspotecznienia interesu prawnego, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 11.
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z dnia 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen w postegpowaniu grupowym,
wprowadzajacej przestanki przedmiotowe i podmiotowe dopuszczalnosci takiego
postepowania.

Kategorie interesow w modelu legitymacji skargowej nalezy traktowa¢ jako
swego rodzaju ,,pomost”™** dajacy mozliwos¢ zaistnienia w sformalizowanym po-
stepowaniu zmierzajacym do kontroli legalnosci zaskarzonego aktu, bezczynno-
$ci lub przewlektosci organu administracji publicznej. Konstrukeja legitymacji do
whiesienia skargi nie jest jednolita co do przestanek materialnych, a klasyfikacje
w tym zakresie oparto w doktrynie na rodzaju chronionego interesu, wyréznia-
jac legitymacje do zlozenia skargi zmierzajaca do ochrony: 1) interesu prawnego
(indywidualnego); 2) interesu publicznego; 3) interesu spolecznego oraz 4) taka,
ktorej konstrukcja nie jest oparta na ochronie zadnego z wywiedzionych z przepi-
sow prawa intereséw indywidualnych, publicznych, spotecznych®. Oparcie legity-
macji skargowej o zréznicowane kategorie intereséw wynika m.in. z tego, ze kazdy
system sagdownictwa administracyjnego jest skonstruowany tak, aby byt przydatny
do ochrony konkretnych wartosci i z punktu widzenia tych warto$ci. Warto$¢ te
mozna nazwaé przedmiotem ochrony*. Polski system sadownictwa uwzglednia
zlozony przedmiot ochrony, co wyraza si¢ m.in. w tym, ze legitymacja skargowa
zabezpiecza interes prawny jednostki, jak i interes publiczny (spoteczny). Kolej-
nos$¢ wyliczenia podmiotéw legitymowanych do wniesienia skargi do sadu admi-
nistracyjnego nie jest przypadkowa, lecz jest oparta na konstytucyjnym porzadku
regulacji prawa do sagdu®. Podstawowe znaczenie prawa do sadu wyznacza zatem
hierarchig interesow, ktorych ochrona jest zadaniem legitymacji skargowej. Pierw-
szoplanowe znaczenie ma kategoria interesu indywidualnego - interesu prawnego
we wniesieniu skargi. Art. 45 ust. 1 wzw. z art. 77 ust. 2 Konstytucji to wlasnie jed-
nostce przyznaje prawo podjecia dziatania zmierzajacego do ochrony jej wolnosci
i praw przed sagdem administracyjnymi*.

42 A.S.Duda, Interes prawny...,s. 9.

43 Tamze,s. 155.

44 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 486.

45 B.Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna...,s. 211.

46 Tamze, s. 210. Autorka stwierdza, ze zaréwno art. 45 ust. 1, jak i art. 77 ust. 2 zamieszczo-
ne sg w rozdziale Konstytucji ,Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela” w czesci
»Wolnosci i prawa osobiste” (art. 45 ust. 1) oraz ,,Srodki ochrony wolnosci i praw” (art. 77
ust. 2). Regulacja zawarta w Konstytucji stanowi podstawe wyktadni przepisow Prawa o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi odnos$nie do legitymacji do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego. Postepowanie sagdowoadministracyjne ma stuzy¢ ochronie wol-
nosci i praw jednostek.



Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym 135

4. Skargi typu actio popularis jako alternatywna
formuta dostepu do sadu administracyjnego

Jednym z alternatywnych instrumentéw obrony prawnej wobec konstrukeji legi-
tymacji skargowej opartej na kryterium interesu we wniesieniu skargi sg ,,skargi
popularne”, wywodzace si¢ z prawa rzymskiego. Wspolczesnie actio popularis jako
powszechnie dostepna forma dzialan spotecznych przed sadem przesadza o moz-
liwosci wniesienia skargi w interesie publicznym. Do istoty actio popluaris nalezy
jej zakres podmiotowy (kazdy, obywatel) oraz jednoczesnie funkcja (ochrona pra-
wa przedmiotowego). Oznacza to, ze do actio popularis nie mozna zaliczy¢ tych
skarg, ktore wnoszone sg dla ochrony prawa przedmiotowego, ale do wniesienia
ktérych niezbedne jest wykazanie indywidualnego interesu. Te przypadki wigza
sie w istocie z podmiotowg ochrong prawna®.

Skargi popularne wspdlczesnie wystepuja tylko w nielicznych systemach praw-
nych. Nie s znane w polskim systemie prawa, co jest logiczng konsekwencja wply-
wow niemieckich. Obecnie w Europie skargi popularne wystepuja w systemie pra-
wa portugalskiego, wloskiego i hiszpanskiego. Ponadto skargi popularne wystepuja
w wielu systemach prawnych Ameryki Potudniowej, a najszersze zastosowanie zna-
lazty w systemie prawa Brazylii*®. Zrédet actio popularis nalezy upatrywa¢ w koncep-
¢ji praw publicznych, takich jako prawo do $rodowiska, czy prawo do dziedzictwa
kulturowego. Ceche actio popularis wykazujg te rozwigzania prawne, ktére umoz-
liwiajg podjecie okreslonych prawem dziatan w interesie publicznym (np. ochrony
$rodowiska) przez kazdego — osobiscie lub w formie zorganizowanej. Cechy actio
popluaris mozna znalez¢ w wielu (cho¢ nie we wszystkich) przepisach zawieraja-
cych gwarancje efektywnego udzialu spoleczenstwa w postegpowaniach w spra-
wach ochrony $rodowiska. Istotnym rozwigzaniem prawnym jest wprowadzona
w niektérych porzadkach prawnych skarga powszechna rozumiana jako dostepny
kazdemu s$rodek prawny ochrony $rodowiska uruchamiajacy postepowanie sado-
we (actio popularis w waskim znaczeniu). W zaleznosci od przyjetych rozwigzan
prawnych, skarga zbiorowa moze by¢ srodkiem prawnym dziatania pojedynczych
jednostek, ich grup na zasadzie actio popularis oraz rzecznikéw ochrony $rodowiska
jako prawnej instytucjonalizacji dziatan spotecznych na rzecz ochrony srodowiska.
Istotg prawnosrodowiskowej skargi zbiorowej jest jej cel i zwiazany z nig przedmiot
ochrony, ktérym jest srodowisko jako dobro wspdlne oraz prawo do zbiorowe-
go (wspdlnego) korzystania z jego warto$ci. Prawnosrodowiskowa skarga zbioro-
wa jest forma prawna dochodzenia interesu publicznego (wspdlnego, zbiorowego)
(ochrony srodowiska jako dobra wspdlnego i realizacji prawa ochrony $rodowiska),
a nie intereséw indywidualnych. Ta cecha powoduje otwarcie dostepu do sadu bez

47 J.Zimmermann, Prawo do sgdu w prawie administracyjnym, RPEiS 2006/2, s. 313.
48 B. Sitek, Skargi popularne w Portugalii. Wspotczesne zastosowanie prawa rzymskiego, [w:]
Wspdtczesna romanistyka prawnicza w Polsce, red. A. Debinski, M. Wéjcik, Lublin 2004, s. 213.
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potrzeby dochodzenia przez podmioty wnoszace skarge zaistnienia zagrozenia lub
naruszenia indywidualnych intereséw. Co prawda Konwencja z Aarhus nie okresla
obowiazku przyjecia tak szerokiego kregu podmiotéw upowaznionych do wnosze-
nia skarg w sprawach ochrony $rodowiska, to jednak stwarza okazje — w procesie
dostosowywania prawa krajowego do Konwencji — do rozwazenia takiej mozliwo-
$ci®. Skarga zbiorowa w sprawach srodowiskowych powigksza lub wzmacnia do-
tychczasowy zestaw zdecentralizowanych mechanizméw stuzacych zapewnieniu
przestrzegania prawa ochrony srodowiska UE i pelnej efektywnosci temu prawu,
natomiast na poziomie unijnym eliminuje luki w realizacji prawa przedmiotowego™.
Natomiast w sprawach rozpatrywanych przez polskie sady administracyjne odma-
wia sie otwarcia drogi sadowej dla 0sdb, ktorych jedyng motywacja do wniesienia
skargi jest dazenie do zachowania réwnowagi srodowiskowej danego regionu, jezeli
motywagcja ta nie jest poparta tytulem prawnym do nieruchomosci znajdujacej sie
w tym rejonie®'. W tego typu sprawach sady administracyjne kwalifikuja interes, kto-
rym legitymuja sie takie osoby jako wylacznie faktyczny, wykraczajacy poza wasko
rozumiany interes we wniesieniu skargi, stanowigcy pochodng interesu prawnego
w postepowaniu administracyjnym. W rozumieniu przyjetym w polskim porzadku
prawnym, actio popularis stanowi srodek ochrony intereséw faktycznych, ktérych
asekuracji przed polskim sagdem administracyjnym nie przewidziano.

Analiza systemoéw prawnych panstw Europy Zachodniej pozwala przyjaé, ze
model legitymacji skargowej bywa nierzadko kompilacjg réznych formut dostepu
do sadu administracyjnego. Jakkolwiek trudno wyobrazi¢ sobie pogodzenie stan-
dardu dostepu do polskiego sagdu administracyjnego z klasyczng formula indywi-
dualnych skarg popularnych, uwzgledni¢ nalezy duze pole manewru, jakie daje po-
stlugiwanie si¢ réznorodnymi podtypami tych srodkéw prawnych dla przyznania
ochrony interesom grupowym. Kategoryczne rozdzielenie intereséw grupowych,
indywidualnych, faktycznych i prawnych okazuje si¢ z biegiem lat coraz bardziej
skomplikowane®, a tendencja ta bedzie si¢ nasila¢. W reakcji na te tendencje juz te-

49 B.lwanska, Koncepcja ,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2013, s. 99.

50 Tamze,s.307-327.

51 Przyktadowo w postanowieniu NSA z 9 kwietnia 2019 r., Il OSK 883/19 wskazano na tres¢ ar.
4 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, ktéry stanowi, ze obowigzkiem organéw administracji
publicznej, oséb prawnych i innych jednostek organizacyjnych oraz oséb fizycznych jest
dbatosc o przyrode bedaca dziedzictwem i bogactwem narodowym. W ocenie NSA, nie moz-
na z obowiazku dbatosci o Srodowisko wywie$¢ mozliwosci naruszenia interesu prawnego
uchwata znoszaca forme ochrony przyrody drzewa uznanego za pomnik przyrody. Skarzacy
nie wykazat, aby uchwata naruszata jego interes prawny. Przepis art. 4 ust. 1 w/w ustawy
w zw. z art. 74 ust. 2 i art. 86 Konstytucji nie gwarantuja bowiem ogélnego prawa jednostki
do zaskarzania dziatan wtadzy publicznej podejmowanych w zakresie ochrony srodowiska,
w tym znoszenia poszczegélnych form ochrony przyrody. Skarzacemu nie przystuguje legi-
tymacja skargowa wywodzona z art. 101 ust. 1 u.s.g.

52 F. Longchamps de Bérier, Poglgdy nauki niemieckiej i austriackiej na publiczne prawa pod-
miotowe, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego, Seria A, Prawo V, Wroctaw 1960,
s. 85-85.
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raz wyraza si¢ w doktrynie stanowiska akcentujace potrzebe odejscia od waskiego
rozumienia interesu we wniesieniu skargi dla zapewnienia szerszej ochrony praw-
nej jednostki®, ale $srodkiem ochrony ewoluujacych postaci intereséw moga by¢
takze skargi dostepne dla pewnej grupy oséb identyfikowalnej poprzez przyjete
kryteria legitymacji skargowej w tych rodzajach spraw, ktdre ze wzgledu na swdj
przedmiot wymagaja wspodlczesnie szerszej partycypacji spolecznej w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym, w tym poprzez jego uruchomienie. Przyznanie
ochrony interesom zbiorowym, czy faktycznym lokowanym poza klasycznie (wa-
sko) pojmowanym interesem we wniesieniu skargi, wpisuje si¢ w dyskusje nad
zagadnieniem ochrony intereséw postrzeganych jako public interest law. Pojecie
to okresla zjawisko, ktore po raz pierwszy dostrzezono w prawie amerykanskim
- dotyczy ono zapewnienia prawnej reprezentacji interesom, ktdre w procedurach
sadowych albo w ogéle nie sg reprezentowane albo s3 reprezentowane w niedosta-
teczny sposob. Aksjologicznym zatozeniem public interest law jest dostrzezenie, ze
istnieja pewne grupy spoleczne, ktére nie majg odpowiedniego statusu przed sada-
mi, a to dlatego, ze sa to grupy o rozproszonym charakterze. Wobec tego staja si¢
uposledzong mniejszoscig. Wszelkie srodki prawne, ktore pozwalaja chroni¢ okre-
$lone interesy grupy wchodza w zakres public interest law**, dynamicznie rozwija-
jacej sie wspolczesnie galezi prawa. Rozne formy postepowan majacych za przed-
miot interesy grupowe stanowia wspoélczesnie jedno z najciekawszych zagadnien
procedury sadowe;j. Jakkolwiek sama instytucja actio popularis budzi zastrzezenia
co do mozliwosci jej wprowadzenia w polskim porzadku prawnym, nie zmienia
to faktu rosnacej potrzeby dyskusji nad $srodkami prawnymi ochrony interesow
grupowych i zlozonych, dotychczas postrzeganych w orzecznictwie jako interesy
faktyczne, a ktore w istocie stanowig przedmiot ochrony tego typu skarg lub skarg
im podobnych (quasi actio popularis).

5. Legitymacja skargowa uregulowana
w przepisach szczegolnych - zarys problematyki

Zgodnie z art. 50 § 1 p.p.s.a. uprawnionym do wniesienia skargi jest réwniez inny
niz okreslony w § 1 tego przepisu podmiot, ktdremu ustawy przyznajg prawo do
jej wniesienia. Ustawy szczegdlne moga odwolywac sie do interesu prawnego jako
podstawy legitymacji skargowej (tak w przypadku np. art. 101 ust. 1 u.s.g.), ale
moga postugiwac sie takze innymi przestankami wniesienia skargi do sadu ad-
ministracyjnego. Wartosci, na jakich ustawy szczegélne opieraja legitymacje do

53 Z.Kmieciak, E. tetowska, Wstep...
54 M. Rejdak, Obowigzywanie w polskim porzgdku prawnym postepowania grupowego. Ocena
i perspektywa zmian, Warszawa 2019, s. 15.



138 Zdolnosc¢ sadowa i legitymacja skargowa w postepowaniu...

whiesienia skargi nie maja jednolitego charakteru. Moga wynika¢ z realizacji za-
dan ochrony praworzadnosci, ochrony intereséw indywidualnych (interesu praw-
nego, ale i interesu faktycznego), ale takze ochrony kompetencji organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Wartosci, na ktorych oparto legitymacje skargowa
wynikajacg z ustaw szczegdlnych sa na tyle zréznicowane, ze niemozliwe jest ich
przyporzadkowanie tylko do jednego rozdziatu pracy, dlatego tez w tym miejscu
omdwiony zostanie sposob ochrony interesu indywidualnego (z wylaczeniem in-
teresu prawnego) oraz publicznego, a takze ochrony kompetencji organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego w modelu legitymacji skargowej wynikajacej
z przepisow szczegolnych.

W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ legitymacje skargowa do wniesienia
skargi na akty nadzoru. W obecnym stanie prawnym jest ona zagadnieniem spor-
nym. Przyjeta konstrukcja art. 98 u.s.g. pozostawia watpliwos¢, czy legitymowana
do wniesienia skargi na akt nadzoru jest jednostka samorzadu terytorialnego, jak
moglby sugerowac np. art. 98 ust. 3 u.s.g., czy tez organ jednostki samorzadu tery-
torialnego (rada gminy), jak stanowi o tym art. 98 ust. 3a u.s.g.

Dotychczasowe rozwazania prowadza do wniosku, ze dopuszczalna bylaby
koncepcja, iz w sprawach ze skarg na akty nadzoru zdolnos¢ sgdowg powinien po-
siada¢ organ gminy, ktérego uchwaly badz zarzadzenia dotyczy akt nadzoru. Nie-
zaleznie od niewatpliwie odmiennych stanowisk dominujacych w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym, z zalozeniem tym moglaby wéwczas korespondowac
regulacja przyznajaca uprawnienie do wniesienia skargi na akt nadzoru tym or-
ganom. Pozostaje jeszcze do rozwazenia podstawa (kryterium), na ktérej powin-
na opiera¢ si¢ taka legitymacja. Mozliwe rozwigzania to: kryterium podmiotowe,
kryterium naruszenia interesu prawnego albo kryterium naruszenia kompeten-
cji. Nalezy uzna¢, ze kryterium tej legitymacji powinno by¢ oparte na zarzucie
organu dotyczacym bezprawnego naruszenia (ograniczenia) jego kompetencji.
Takie rozwigzanie byloby spojne z koncepcja nadzoru nad samorzadem teryto-
rialnym, ktérego kryterium jest legalnos¢. Tylko wtedy, gdy nastapi naruszenie
prawa, uprawniona jest ingerencja organéw nadzoru w dziatalno$¢ samorzadu®.
Oczywiste jest, ze przez wydanie kazdego aktu nadzoru dochodzi do wkroczenia
w zakres kompetencji organu jednostki samorzadu terytorialnego, niemniej jed-
nak zarzut organu moéglby dotyczy¢ wyltacznie bezprawnej ingerencji w te kompe-
tencje. Skoro kryterium wykonywania nadzoru nad jednostka samorzadu teryto-
rialnego i jej organami jest legalnos¢, to organ jednostki samorzadu terytorialnego
moglby broni¢ sie zarzutem, Ze organ nadzoru przekroczyl swoje uprawnienia.
Wspdlnym mianownikiem naruszenia samodzielnosci jednostki samorzadu tery-
torialnego i kompetencji jej organow przez organ nadzoru jest proba ingerowania
w dziatalno$¢ tych organéw poza granicami wyznaczonymi przez przepisy prawa
lub wbrew okreslonym przez nie warunkom. Jednocze$nie kryterium to odpowia-
datoby w pelni zalozeniu, ze w sferze publicznoprawnej ochrona samodzielnosci

55 Wyr. NSA z 2 kwietnia 1998 ., | SA/td 1044/97, lex nr 35358.
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jednostek samorzadu terytorialnego jest ochrong kompetencji ich organéw. Przy-
ktadowa regulacja mogtaby brzmie¢: uprawnionym do wniesienia skarg na akt
nadzoru jest organ jednostki samorzadu terytorialnego, ktorego uchwaty lub za-
rzadzenia dotyczy akt nadzoru, jezeli akt ten z naruszeniem prawa ogranicza kom-
petencje organu jednostki samorzadu terytorialnego.

W doktrynie wskazuje sig, ze art. 50 § 2 p.p.s.a. nawigzuje takze do postano-
wien art. 3 § 3 p.p.s.a., ktory przewiduje, ze sady administracyjne orzekaja takze
w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegolnych przewidujg kontrole sadowa
okreslonych w nim form dzialania organéw administracji publicznej lub innych
podmiotéw, ktére ustawodawca zdecydowat si¢ poddaé kontroli sadéw admini-
stracyjnych. Zagadnieniem pierwotnym w stosunku do legitymacji skargowej jest
kwestia wlasciwosci rzeczowej sagdow administracyjnych (przy czym w art. 3 § 2
p.p.s.a. podstawowym kryterium, na ktérym jest ona oparta, jest prawna forma
dziatania organu administracji)**. Druga przyczyna, z uwagi na ktorg ustawa
szczegblna moze zawiera¢ regulacje legitymacji skargowej wiaze sie z okreslonego
rodzaju stanami faktycznymi, w ktérych ochrona porzadku prawnego lub intere-
s6w indywidualnych wymaga by¢ moze, aby przestanke legitymacji uksztaltowac
inaczej niz w art. 50 § 1 p.p.s.a. Na przeciwnym biegunie znajduja si¢ sytuacje,
w ktérych trudno podac racjonalne uzasadnienie dla istnienia przepiséw szczegdl-
nych normujacych legitymacje skargowa oraz takie, w ktérych przepis szczegélny
jest wlasciwie niepotrzebny?’.

Okreslenie legitymacji skargowej w ustawach szczegoélnych nastepuje na wiele
sposobdow.

W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ legitymacje skargows, ktora z zatoze-
nia ma chroni¢ interes indywidualny.

Okreslenie legitymacji skargowej opartej o ochrong interesu indywidualnego
moze nastgpi¢ przez odwolanie si¢ do pojecia ,,zainteresowany”, np. w ustawach
regulujacych dzialalnos¢ samorzadéw zawodowych. Zgodnie z ustawa z 26 maja
1982 r. — Prawo o adwokaturze, zainteresowanemu stuzy skarga do sadu admi-
nistracyjnego w szczegétowo wymienionych rodzajach spraw dotyczacych wpi-
su na liste adwokatéw lub aplikantéw radcowskich. Zgodnie z ustawa z 6 lipca
1982 r. o radcach prawnych uprawnienie do wniesienia skargi przystuguje zainte-
resowanemu w analogicznych rodzajach spraw dotyczacych wpisu na liste radcow

56 Znaczna cze$¢ przepisoéw szczegblnych regulujacych legitymacje skargowa bierze sie stad,
ze ustawodawca wprowadza uprawnienie do wniesienia skargi, ktore bez takiego przepisu
szczegblnego by nie istniato, a w konsekwencji normuje tez kwestie, komu to uprawnienie
przystuguje. W zasadzie sa to skargi dotyczace aktéw i czynnosci organéw samorzadu za-
wodowego, aktéw nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu zawodowego i nad podmiotami
wykonujacymi funkcje zlecone administracji, przeprowadzenia referendum lokalnego, orze-
czen w sprawach dyscyplinarnych, odmowy udzielenia informacji prasie (por. M. Mréwczyn-
ski, Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym wynikajgca z ustaw
szczegdlnych, ZNSA 2015/6, s. 22 i cytowana tam literatura)

57 Tamze,s. 22 icytowana tam literatura.
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prawnych lub aplikantéw radcowskich. Zgodnie z art. 71a § 3 ustawy z 14 lutego
1991 r. - Prawo o notariacie zainteresowanemu przystuguje skarga od ostatecz-
nej decyzji odmawiajacej wpisu na liste aplikantéw notarialnych oraz w wypadku
niepodjecia uchwaly przez rad¢ izby notarialnej w terminie 14 dni od zlozenia
wniosku o wpis lub niepodjecia uchwaty przez Krajowa Rade Notarialng rozpa-
trujacg odwotania od uchwaly rady izby notarialnej. W mysl art. 23a ust. 4 w zw.
z ust. 3 ustawy z 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach patentowych, skarga przystu-
guje zainteresowanemu na uchwale o zawieszeniu albo o przywréceniu prawa do
wykonywania zawodu®.

Okreslenie podmiotu legitymowanego do wniesienia skargi nastepuje row-
niez niekiedy przez odwolanie si¢ do pojecia ,strona”. Przyktadowo art. 169
ust. 5 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami przewiduje,
ze skarga przystuguje stronie niezadowolonej ze sposobu zalatwienia zarzutow
co do ustalen wynikajacych z map i tabel taksacyjnych. Na podstawie art. 235
ust. 2 ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych na prawomocne orzeczenia i postanowienia Gléwnej Ko-
misji Orzekajacej konczace postepowanie skarga przystuguje stronom. Réwniez
zgodnie z art. 248 ustawy z 30 czerwca 2000 r. Prawo wilasnosci przemystowej,
na decyzje oraz postanowienia Urzgdu Patentowego stronie przystuguje skarga
do sadu administracyjnego.

Legitymacja skargowa moze réwniez przystugiwac tylko $cisle wyodrebnione-
mu podmiotowi. Przykladowo zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy z 21 grudnia 1990 r.
o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych minister wta-
$ciwy do spraw rolnictwa moze zaskarzy¢ do sagdu administracyjnego prawomoc-
ng uchwale samorzadu podjeta w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1 tego prze-
pisu, tj. dotyczaca przyznania prawa wykonywania zawodu, pozbawienia prawa
lub zawieszenia w prawie wykonywania tego zawodu z powodu niezdolnosci do
jego wykonywania lub stwierdzenia utraty tego prawa. Na podstawie art. 12 ust. 2
wspomnianej ustawy o samorzadach zawodowych architektéow oraz inzynierow
budownictwa minister wlasciwy do spraw budownictwa, lokalnego planowania,
zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa moze zaskarzy¢ uchwaty
organéw Krajowych Izb do sadu administracyjnego.

Niejednorodnym kryterium z punktu widzenia wyodrebnienia podstawy legi-
tymacji skargowej postuguje sie przykladowo art. 64 ust. 1 pkt 5 ustawy z 7 maja
2009 r. o biegtych rewidentach, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan
finansowych oraz o nadzorze publicznym. W jego $wietle uprawnienie do wniesienia

58 Tamze, s. 28. Zaakceptowac nalezy, ze przepisy nie definiuja pojecia ,zainteresowany” na
potrzeby postepowania sagdowoadministracyjnego. Ogélnie rzecz biorac, miano ,zainte-
resowanego” przystuguje kazdemu, kto ma w sprawie interes, wystarczy, ze jest to interes
faktyczny. Mimo to wydaje sie, ze w wyzej wymienionych przepisach ustaw korporacyjnych
przez ,zainteresowanego” rozumie sie osobe, ktérej sytuacja prawna jest ksztattowana
okreslong decyzjg organu korporacji zawodowej, czyli ze legitymacja jest tu zwigzana z inte-
resem prawnym, a wiec w gruncie rzeczy nawiazuje do przestanki z art. 50 § 1 p.p.s.a.
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skargi na uchwale organu Krajowej Izby Bieglych Rewidentéw niepodlegajaca za-
twierdzeniu, ktéra narusza przepisy prawa lub godzi w interes publiczny lub tez ma
znamiona pomytki lub bledu przystuguje Komisji Nadzoru Audytowego.

Na mocy niektérych ustaw uprawnienie do wniesienia skargi przystugu-
je rodzajowo okreslonemu podmiotowi. Przykladowo zgodnie z art. 138 ustawy
z 6 kwietnia 1990 r. o Policji od orzeczenia oraz postanowienia konczacego poste-
powanie dyscyplinarne skarga do sagdu administracyjnego przystuguje policjanto-
wi. Podobnie, zgodnie z art. 136b ust. 5 ustawy z 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy
Granicznej uprawnienie do wniesienia skargi na orzeczenie konczace postepowa-
nie dyscyplinarne przystuguje funkcjonariuszowi*.

Powolane do strzezenia praworzadnos$ci, w tym poprzez wnoszenie skarg do
sadu administracyjnego, sg z kolei organy nadzoru nad samorzadem terytorial-
nym (art. 93 ust. 1 u.s.g., art. 81 ust. 1 u.s.p., art. 82 ust. 1 u.s.w.). Zgodnie z art. 171
ust. 2 Konstytucji organami nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu terytorialnego
s3 Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regio-
nalne izby obrachunkowe. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
podkresla sie, ze kompetencja organu nadzoru polegajaca na czuwaniu nad zacho-
waniem praworzadnosci i wystgpieniem ze skarga do sagdu administracyjnego ma
charakter zwigzany. Wojewoda, stwierdzajac niezgodno$¢ uchwaty z prawem, nie
ma mozliwosci wyboru, jest bowiem zobowiazany do podjecia wszystkich okre-
$lonych ustawa o samorzadzie gminnym dzialann majacych na celu przywrécenie
stanu zgodnego z prawem i w kontekscie zapewnienia tej funkcji nadzorczej oraz
zagwarantowania jej realnego wymiaru oraz rangi postrzegany by¢ musi zakres
korzystania przez organ nadzoru z instytucji skargi do sadu®. W literaturze pod-
kresla si¢ w kontekscie art. 93 ust. 1 u.s.g. doniostos¢ zapewnienia w postepowaniu
nadzorczym przede wszystkim pelnej realizacji zasady praworzadnosci, przed kto-
ra ustapi¢ powinny zaréwno zasada trwalosci ostatecznych rozstrzygniec, jak i za-
sada stabilnosci obrotu prawnego. Te dwie zasady sa bez watpienia niepodwazalna
wartoscig w stosunku do indywidualnych rozstrzygnieé, jednakze ich znaczenie
w odniesieniu do wadliwych aktéw powszechnie obowiazujgcych powinno zostaé
ograniczone, gdyz pozostawanie w obrocie prawnym sprzecznej z prawem uchwa-
ly organu gminy musi by¢ kwalifikowane jako zagrozenie dla porzadku prawnego
panstwa i tym samym by¢ zréwnane z sankcjonowaniem bezprawia®'.

59 Na podstawie art. 48 ust. 3 ustawy z 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych, od decyzji or-
ganoéw nadzoru stwierdzajgcych niewazno$¢ uchwat organéw izb skarga przystuguje zarza-
dowi izb. W oparciu o art. 20 ust. 1 ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym,
uprawnienie do wniesienia skargi na uchwate organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego odrzucajaca wniosek mieszkancéw w sprawie przeprowadzenia referendum
oraz niedotrzymanie przez ten organ terminu okreslonego w art. 18 ustawy przystuguje ini-
cjatorowi referendum.

60 Post.NSAz 11 pazdziernika 2008 r., Il OSK 839/08, CBOSA.

61 Z.Niewiadomski, Glosa do postanowienia NSA z 27 wrzesnia 2002, 11l SA 1361/02, OSP 2003/4,
poz.49,s.218-219.
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Podobnie legitymacje¢ skargowa oparta na ochronie praworzadnosci reguluje
cytowany juz art. 12 ust. 2 ustawy z 16 grudnia 2002 r. o samorzadzie zawodowym
architektow, inzynieréw budownictwa i urbanistéw (Dz.U. z 2016 r., poz. 1725)%.
Legitymacje Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska do wniesienia skargi
reguluje art. 76 ust. 2 ustawy o dostepie do srodowiska, przy czym prawo to jest
ograniczone — organ ten musial uprzednio uczestniczy¢é w postepowaniu admi-
nistracyjnym (obowiazek uprzedniego skierowania wystgpienia do organu wyda-
jacego decyzje srodowiskowq)®. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego,
kompetencje do wniesienia skargi do sadu administracyjnego, zwlaszcza przez
podmioty, ktdre nie s bezposrednio zainteresowane rozstrzygnigciem sprawy (nie
s3 stronami postepowania administracyjnego), nalezy wyklada¢ $cisle. Za takim
podejsciem przemawia przede wszystkim zasada pewnosci obrotu, bedaca gwa-
rancjg niezmienno$ci sytuacji prawnej strony (uprawnionej lub zobowiazanej),
ktorej intereséw dotyczy dane postepowanie administracyjne®. Ochrona $rodo-
wiska nie jest tym samym - zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego — war-
toscig, ktdra pozwalalaby na szeroka interpretacje art. 50 § 2 p.p.s.a.

Z kolei w przypadkach, w ktérych ustawa szczegdlna przewiduje mozliwos¢ za-
skarzenia okreslonego aktu badz czynnosci do sagdu administracyjnego, lecz nie
wskazuje podmiotu uprawnionego do wniesienia skargi, mozliwo$¢ stosowania
w tych sprawach art. 50 § 1 p.p.s.a. nalezy rozpatrywa¢ indywidualnie, uwzgled-
niajac sposob sformulowania przepisu, jak i kontekst normatywny®. Przykladowo
istnieja przypadki, w ktérych - cho¢ przyjmiemy zalozenie, ze legitymowany jest
kazdy, kto ma interes prawny we wniesieniu skargi - to jednak z géry wiadomo,
ze kryterium to moze spelni¢ jedynie okreslony rodzajowo podmiot, jak aplikant,
funkcjonariusz, $wiadek i nikt inny®.

62 Zgodnie z tym artykutem minister wtasciwy do spraw budownictwa, planowania i zago-
spodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa moze zaskarzy¢ w terminie 30 dni od
dnia otrzymania uchwaty organéw okregowych izb do wtasciwych organéw Krajowych Izb,
a uchwaty organéw Krajowych Izb do sadu administracyjnego.

63 W orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje sie bowiem, iz mimo ze pozycja Gene-
ralnego Dyrektora Ochrony Srodowiska jest zblizona do kompetencji prokuratora bedacego
rzecznikiem interesu publicznego, to kompetencje ,,sagdowe” Generalnego Dyrektora Ochro-
ny Srodowiska s inaczej uksztattowane od kompetencji prokuratora. Ten ostatni ma samo-
istne i wyrazne uprawnienie (art. 50 § 1 p.p.s.a.) do inicjowania postepowania sagdowoad-
ministracyjnego nawet w sytuacji, gdy nie brat udziatu w postepowaniu administracyjnym.
W razie uczestniczenia w takim postepowaniu na prawach strony, prokurator moze wnie$¢
skarge dopiero po wyczerpaniu przystugujacych mu srodkéw odwotawczych. W odniesieniu
do GDOS uprawnienie do wystapienia ze skarga do sadu administracyjnego powiazane jest
z obowiazkiem uprzedniego skierowania wystapienia do wtasciwego organu wydajacego
decyzje Srodowiskowa (wyr. NSA z 30 sierpnia 2011 r., Il OSK 523/11, CBOSA).

64 Post.NSAz 12 marca2013r., 11 OSK 470/13, CBOSA.

65 M. Mréwczynski, Legitymacja..., s. 38.

66 J.P. Tarno, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red.
J.P. Tarno, System Informacji Prawnej Lex; M. Mréwczynski, Legitymacja..., s. 38.
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6. Art. 50 § 2 p.p.s.a. jako potencjalne zrodto
skargi zbiorowej

Uwzgledniajac tres¢ art. 50 § 2 p.p.s.a., nasuwa si¢ pytanie, czy w sytuacji wpro-
wadzenia odpowiedniej regulacji w przepisie szczegélnym nie bytby dopuszczal-
ny $rodek prawny ochrony intereséw grupowych na drodze sadowej w postaci
skargi zbiorowej oraz w razie pozytywnej odpowiedzi na to pytanie, jakie kryteria
dopuszczalnosci takiej skargi nalezatoby przyjac. Mozna byloby zastanawia¢ sie
nad okresleniem w przepisie szczegdlnym katalogu postgpowan, w ktdérych or-
gan administracji publicznej orzeka w przedmiocie zagadnien istotnych z punktu
widzenia intereséw ponadpartykularnych (rozstrzygniecie organu stanowi wow-
czas przejaw wladczej ingerencji w tego typu interesy), a jednoczesnie skarga na
akt administracyjny wydany w takim postepowaniu przystugiwataby grupie oséb
(minimalng liczbe takich oséb mozna okresli¢ w przepisie), ktérg mozna byloby
wyodrebnic¢ ze wzgledu na cechy szczegolne lub sytuacje faktyczna/prawng, kto-
ra indywidualizowataby czltonkéw takiej grupy przez odroéznienie ich od innych.
Formuta skarg zbiorowych jest formulg bardzo szeroka, modyfikowalna, z ktérej
czerpa¢ mozna, dostosowujac jej forme do specyfiki systemu prawnego danego
kraju. Uwzgledniajac, ze ochrona intereséw ponadpartykularnych w pewnych ro-
dzajach spraw nierzadko pozostaje niewystarczajaca (nieefektywna) na poziomie
stowarzyszen a nie reprezentujg one czesto intereséw mniejszych spotecznosci, ani
nie mogg stanowi¢ zinstytucjonalizowanej formy ochrony intereséw niektorych
ich cztonkdw, skarga zbiorowa moze by¢ rozwigzaniem prawnym dyskutowanym
w pewnej perspektywie czasowej wymiaru sprawiedliwosci®”. Pewne kategorie
spraw (np. sSrodowiskowe), nie moga by¢ zredukowane do podzialu miedzy intere-
sy prywatne i publiczne, prawne i faktyczne, poniewaz w tym przypadku interesy
sa zbiorowe, rozproszone lub podzielone. Rezygnacja z pojeciowego podzialu na
interes publiczny i prywatny (prawny/faktyczny) pozwalataby obywatelom i or-
ganizacjom pozarzadowym, zainicjowac lub wzig¢ udzial w postepowaniu admi-
nistracyjnym lub sadowym w tego typu sprawach®. W szczegélnosci uwzglednic¢
nalezaloby model dostepnosci zaskarzania przez grupe decyzji administracyjnych
okreslanych jako ,policentryczne” - tj. te, ktére wymagaja rozwazenia interesu
publicznego i kwestii mu ekwiwalentnych, jak korzysci dla wspdlnoty, sprawy

67 W literaturze wskazuje sie, ze prawo ochrony srodowiska jest ta dziedzina, w ktérej proce-
dura uspoteczniania procesu decyzyjnego, czyli partycypacja spoteczna, powinna odgrywac
istotna role, dlatego zasada partycypacji publicznej w rozwigzywaniu probleméw Srodowi-
skowych jest jedng z fundamentalnych zasad prawa ochrony srodowiska (por. Z. Czarnik,
J. Postuszny, L. Zukowski, Internacjonalizacja administracji publicznej, System Informagji
Prawnej Lex).

68 A.Panovics, The need for an EU Directive on Access to Justice in Environmental Matters, Essays
of Faculty of Law University of Pécs, Yearbook of 2010, s. 137-138.
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spoleczne, ekonomiczne, ochrony srodowiska, czy zdrowie publiczne, a wigc decy-
zji, ktére dotycza wielu 0s6b o réznych interesach®. Zaskarzanie tego typu decyzji
do sadu administracyjnego mogloby odbywac si¢ wedtug regul przyjetych dla po-
stepowan grupowych. Takie postgpowanie grupowe przed sadem administracyj-
nym stuzytoby wéwczas ochronie interesu, ktéry w inny sposéb nie maéglby by¢
dochodzony. Przedmiotem ochrony w takim postepowaniu bylby interes grupo-
wy, rozumiany odrebnie od pojedynczych intereséw, jak i od ich sumy.

69 J.Wegner-Kowalska, Dostep do postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego
w systemach common law, [w:] Partycypacja w postepowaniu..., s. 73.



RozdziatV

Kategoria interesu indywidualnego
w przyjetym modelu legitymacji
skargowej

1. Interes we whniesieniu skargi

1.1. Wstep

Rozwazania nad interesem indywidualnym w przyjetej konstrukeji legitymacji
skargowej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym nalezy przeprowadzi¢ we-
diug schematu nawigzujacego do nastepujacych kryteriow: 1) autonomicznej kon-
strukcji interesu we wniesieniu skargi wzgledem interesu prawnego; 2) struktury
interesu w zaskarzeniu; 3) ,,prawnego” elementu interesu w zaskarzeniu (w odroz-
nieniu od interesu faktycznego); 4) koncepcji rozstrzygania watpliwosci na rzecz
interesu prawnego i interesu w zaskarzeniu; 5) autonomicznej konstrukgji legity-
magcji skargowej okreslonej w ustawach samorzadowych (konstrukcja naruszenia
interesu prawnego).

Przechodzac do rozwazan nad autonomiczng konstrukcjg interesu prawnego
we whniesieniu skargi, nalezy zwréci¢ uwage na wyrazony w doktrynie poglad,
zgodnie z ktérym interes prawny we wniesieniu skargi, na ktorym oparta zostala
legitymacja skargowa, stanowi nowa kategorie interesu prawnego w prawie ad-
ministracyjnym. Zgodnie z tym pogladem, art. 50 § 1 p.p.s.a. wprowadza nowa,
oddzielng kategorie interesu prawnego, jakim jest interes we wniesieniu skargi'.
Chodzi zatem o nowy interes prawny, wyodrebniony dla postgpowania sadowo-
administracyjnego, a nie o ten, ktory przesadzal o czyjejs legitymacji procesowej
w postepowaniu administracyjnym. Uwzgledniajac wlasciwo$¢ rzeczowa sadow

1 T.Wos, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos$,
System Informacji Prawnej Lex; J. Zimmermann, Glosa do postanowienia NSA z 19 sierpnia
2004 r., 0Z 340/04, OSP 2005/4, s. 21.
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administracyjnych trzeba dostrzec, ze przedmiotem skargi do sagdu administra-
cyjnego ustawodawca uczynil nie tylko akty administracyjne (decyzje i postano-
wienia) wydane w postepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym, ale réwniez
inne akty, czynnosci a takze bezczynnos¢ organdéw administracji publicznej?.
W doktrynie wskazuje sig, ze 6w ,,szerszy zakres pojeciowy” interesu we wniesie-
niu skargi wynika z tego, ze ,trzeba odnie$¢ si¢ zaréwno do interesu prawnego,
ktory wystepuje w art. 28 k.p.a., jak i do interesu prawnego lub uprawnienia naru-
szonego np. uchwalg jednostki samorzadu terytorialnego™. W doktrynie kwestie
te thumaczy si¢ przez wskazanie, ze samo pojecie interesu prawnego rzeczywiscie
czgsto odnoszone jest do kategorii interesu prawnego, o ktéorym mowa w przepisie
art. 28 k.p.a. Zazwyczaj interes ten bedzie pokrywat sie z interesem prawnym we
whniesieniu skargi, cho¢ temu drugiemu nalezy jednak przypisac szersze znaczenie
i moc oddzialywania na gruncie legitymacji do wniesienia skargi, gdzie za wystar-
czajaca podstawe uznac¢ nalezy wykazanie wplywu zaskarzonego aktu lub czynno-
$ci na chroniony prawnie interes jednostki*.

Uwzgledniajac tak szeroka wlasciwos$¢ rzeczowq sadéw administracyjnych, wy-
daje sie niezasadne utozsamianie interesu prawnego w postepowaniu administra-
cyjnym, ktére ma na celu rozstrzygniecie sprawy poprzez wydanie indywidualnego
aktu administracyjnego, z interesem we wniesieniu skargi do sagdu administracyj-
nego. Zréznicowany przedmiot skarg kierowanych do sadéw administracyjnych
sprawia, ze legitymacja skargowa w postepowaniu sagdowoadministracyjnym
nie jest konstrukcja prawna, ktéra powstaje przez proste przeniesienie ,interesu
prawnego” w sprawie indywidualnej do postepowania sgdowoadministracyjnego.
Wystarczy uwzgledni¢ chocby to, ze zréznicowanie przedmiotu poszczegdlnych
skarg przewidzianych w art. 3-4 p.p.s.a. i w przepisach szczegdlnych sprawia, ze
ich funkgji i charakteru prawnego nie da sie okresli¢ in genere. W zwiazku z tym

2 J.Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 27 wrzesnia 2002 ., Il SA 2109/00, OSP 2001/6, poz. 68.

3 Tamze.

4 P. Brzozowski, Glosa do wyroku NSA z 17 paZdziernika 2007 r., Il OSK 1225/06, System Infor-
macji Prawnej Lex. Przestanka wyznaczajaca zakres stosowania przepiséw o postepowaniu
administracyjnym w postepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym jest ,indywidualna
sprawa” rozstrzygana w formie decyzji lub zatatwiana milczaco. Skarga do sadu admini-
stracyjnego moze natomiast dotyczy¢ zaréwno aktu administracyjnego indywidualnego,
wydawanego w postepowaniu administracyjnym badz prowadzonym na podstawie in-
nych przepiséw, o postepowaniu egzekucyjnym lub zabezpieczajacym, jak i aktow gene-
ralnych, stanowiagcych przepisy prawa miejscowego, wydawanych zaréwno przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego, jak i organy administracji rzadowej (art. 3 § 2 pkt 1-3
i 5-6 p.p.s.a.). Ponadto, art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. dopuszcza zaskarzanie dziatan organéw ad-
ministracji publicznej, ktére moga nie mie¢ charakteru aktu administracyjnego, lecz jedynie
stanowic¢ czynno$c faktyczna, np. zameldowania lub rejestracji. Wreszcie wojewddzkie sady
administracyjne orzekaja o zgodnos$ci z prawem rozstrzygnie¢ nadzorczych podejmowa-
nych przez organy administracji rzadowej w stosunku do jednostek samorzadu terytorialne-
go. Katalog ten rozszerzaja przepisy szczegblne, ktore przewiduja kontrole sadu w sprawach
nieprzewidzianych w art. 3§ 2 p.p.s.a. (por. T. Wo$, [w:] Prawo o postepowaniu...).
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pojecie interesu w zaskarzeniu nie moze odwotywac si¢ wylacznie do pojecia stro-
ny, ktére — oparte na przepisie art. 28 k.p.a. — wystepuje tylko w postepowaniu
administracyjnym jurysdykcyjnym, a wigc jednym z wielu obszaréw dziatalno-
$ci organ6w administracji publicznej, ktorego moga dotyczy¢ poszczegdlne skargi
przewidziane w tych przepisach’.

Przedstawiona w doktrynie wykladnia pojecia ,kazdy, kto ma interes praw-
ny” we wniesieniu skargi na decyzj¢ administracyjna do wojewddzkiego sadu
administracyjnego pozwala dostrzec, ze to nie udzial w postepowaniu admini-
stracyjnym i status strony tego postepowania jest kazdorazowo warunkiem legi-
tymacji skargowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym¢®. Wyktadnia tego
pojecia swoim zakresem obejmuje sytuacje odnoszace si¢ do szerokiego kregu
podmiotéw, a mianowicie: podmiotu biorgcego udzial w postepowaniu admi-
nistracyjnym na podstawie wywodzonego z prawa materialnego interesu praw-
nego; podmiotu, ktérego interesu prawnego wynikajacego z prawa materialnego
dotyczylo postepowanie administracyjne, ktory jednak w tym postepowaniu zo-
stal z wlasnej winy badz winy organu pominiety; podmiotu, ktéry blednie zostal
potraktowany jako strona postepowania administracyjnego; podmiotu, ktory
blednie uwaza, ze wydana decyzja dotyczy jego interesu prawnego’, ale rowniez
i podmiotu ktdry strong postepowania administracyjnego nie byt i by¢ nie po-
winien, niemniej jednak posiada interes prawny w zaskarzeniu rozstrzygniecia
wydanego w postepowaniu administracyjnym z uwagi na oddzialywanie tegoz
rozstrzygniecia na sfere jego praw badz obowigzkéw, ktéra uprawnia go do za-
inicjowania kontroli legalnosci tego rozstrzygniecia przez sad administracyjny
(por. grupa intereséw rozproszonych).

Interes prawny w postepowaniu administracyjnym gwarantuje rozstrzygniecie
o prawach lub obowigzkach skonkretyzowanych w akcie indywidualnym, podczas
gdy ochrona praw jednostki w postepowaniu sagdowoadministracyjnym polega
na kontroli dzialalno$ci administracji publicznej i doprowadzeniu tej dzialalnosci
do stanu zgodnego z prawem. Interes prawny w postepowaniu administracyjnym
zabezpiecza zatem uzyskanie wigzacego rozstrzygniecia o prawach lub obowigz-
kach jednostki, tymczasem interes we wniesieniu skargi gwarantuje wydanie przez

5 T.Wos, [w:] Prawo o postepowaniu...

6  Kazdym, kto ma interes prawny we wniesieniu skargi jest bowiem: 1) strona bioraca udziat
w postepowaniu administracyjnym na podstawie wywiedzionego z prawa materialnego
interesu prawnego; 2) podmiot, ktérego interesu prawnego opartego na prawie material-
nym dotyczyto postepowanie administracyjne, a ktéry w tym postepowaniu zostat z wtasnej
winy badz z winy organu pominiety, a ktérego dotyczy art. 33 § 2 p.p.s.a.; 3) podmiot, ktory
btednie zostat potraktowany jako strona postepowania administracyjnego i w konsekwencji
skierowano do niego decyzje naktadajaca na niego obowiazki (przyznajaca mu uprawnie-
nia), a wiec podmiot, o ktérym mowa w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.; 4) podmiot, ktéry btednie
uwaza, ze decyzja dotyczy jego interesu prawnego; por. W. Chréscielewski, Glosa do wyroku
WSA w Warszawie z 27 stycznia 2004 r., Ill SA 1617/02, OSP 2005/11, poz. 128.

7 Tamze.
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sad administracyjny orzeczenia o legalnosci konkretyzacji praw lub obowiazkéow,
ktéra nastapita w decyzji administracyjnej. Powyzsze znajduje wyraz w koncep-
cji interesu prawnego i interesu we wniesieniu skargi. W pierwszym przypadku
moéwi si¢ o zwigzku miedzy obowigzujaca normg materialnego prawa a sytuacja
prawng konkretnego podmiotu prawa, polegajacym na tym, ze akt stosowania tej
normy moze mie¢ wplyw na sytuacje podmiotu w zakresie prawa materialnego,
gdy tymczasem w drugim - o zwigzku miedzy sferg indywidualnych praw i obo-
wigzkow skarzacego a zaskarzonym aktem lub czynno$cig organu administracji
publicznej. Zwigzek ten ma inny charakter. Sady administracyjne co do zasady
nie stosujag prawa materialnego, a tylko w przypadku stwierdzenia naruszenia pra-
wa moga wyeliminowa¢ zaskarzony akt z obrotu. Organ administracji publicz-
nej, ktory rozstrzygal sprawe w postepowaniu administracyjnym, w postepowaniu
przed sagdem administracyjnym jest strong tego postegpowania, wystepujaca obok
skarzacego i zasadniczo korzystajaca z tych samych praw procesowych. Juz samo
»zastapienie” rozstrzygniecia sprawy administracyjnej, rozstrzygnieciem sporu
prowadzonego przez dwa podmioty przed niezawistym sadem sprawia, ze trudno
nie dostrzega¢ w legitymacji uruchamiajacej postepowanie przed sagdem admini-
stracyjnym oddzielnej instytucji procesowej. Rozstrzygniecie sprawy administra-
cyjnej rozni si¢ od rozstrzygnigcia sporu przed sgdem administracyjnym (sprawy
sadowoadministracyjnej), co wynika z funkcji kontrolnej sagdu administracyjnego
jako sadu badajacego legalnos¢ zaskarzonego aktu. Funkcja postepowania sado-
woadministracyjnego nie jest konkretyzacja norm prawa materialnego, lecz kon-
trola zgodnosci z prawem tej konkretyzacji (aktow administracyjnych) dokonanej
przez kontrolowany organ administracji publicznej w postepowaniu administra-
cyjnym lub kontrola zgodnosci z prawem niektérych aktéw normatywnych or-
ganéw administracji publicznej. W tym wezszym sensie normy prawa proceso-
wego sadowoadministracyjnego w znacznie mniejszym stopniu niz normy prawa
procesowego cywilnego pelnig funkcje instrumentalng (stuzebng) w stosunku do
norm prawa materialnego, poniewaz nie stuzg bezposrednio ich urzeczywistnie-
niu (konkretyzacji)®.

Powyzsze nie zmienia tego, ze w procesie dokonywania oceny, czy wnosza-
cy skarge do sadu posiada wlasny interes we wniesieniu skargi na akt wydany
w sformalizowanym postepowaniu jurysdykcyjnym lub podjeta w nim czynnosé¢,
konieczne jest uwzglednienie jego sytuacji zaistnialej w postepowaniu admini-
stracyjnym, co oznacza, ze sagd administracyjny oceniajac, czy pomiot zadajacy
wszczecia postepowania sgdowoadministracyjnego posiada interes w zaskarzeniu,
uwzglednia interes jednostki, ktéry wykazywala i ktérego bronila w postepowa-
niu przed organem administracji publicznej. Musi zosta¢ wziete pod uwage, czy
osoba ta traktowana byla przez organ jako strona postgpowania, a jesli tak - z ja-
kich powodéw, w szczegolnosci w czym ta osoba upatrywata wlasnego interesu

8 A.Wrébel, [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne
i sgdowoadministracyjne, Krakéw 2003, s. 293.
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w postepowaniu administracyjnym, nadto czy rozpoznawano jej wnioski i usto-
sunkowywano sie do jej twierdzen, czy doreczano jej pisma stron i decyzje, czy
osoba ta skladala srodki odwolawcze i czy zostaly merytorycznie rozpatrzone.
Innymi stowy, czy skarzacy powotujac si¢ na potrzebe ochrony wlasnego intere-
su, aktywnie uczestniczyt w postepowaniu i wykazywal zwiazek miedzy chronio-
nym przez przepisy prawa jego interesem, a majacym zapas¢ rozstrzygnieciem.
Pozytywna odpowiedz na postawione pytanie powinna prowadzi¢ do wniosku, ze
taki podmiot posiada uprawnienie do zgloszenia zagdania zbadania legalnosci aktu
administracyjnego wydanego w postepowaniu administracyjnym, pomijajac sytu-
acje, gdy w sposéb wadliwy i nieuzasadniony taka osoba uznana zostala za strong
postepowania przez organ administracji publicznej. Przyjecie pogladu odmienne-
go byloby sprzeczne z istotg sadowej kontroli dziatalnosci administracji publiczne;j
i w sposob nieusprawiedliwiony pozbawialoby taka osobe prawa do sadu’.

1.2. Weryfikacja subiektywnego elementu interesu we wniesieniu
skargi przez sad administracyjny - tendencje rozwojowe

Struktura interesu we wniesieniu skargi nakazuje rozréznienie dwoch aspektow:
obiektywnego i subiektywnego, co wynika z podstawowych funkcji sgdownictwa
administracyjnego, jakimi s3 ochrona praw jednostki i ochrona prawa przedmio-
towego'’. Istnienie subiektywnego elementu interesu w zaskarzeniu jest uwarun-
kowane tym, aby skarga dotyczyla wlasnej sprawy administracyjnej skarzacego.
Podmiot wnoszacy skarge musi zatem wykazac, Ze po jego stronie istnieje osobisty,
konkretny i aktualny prawnie chroniony interes, ktéry moze by¢ realizowany na
gruncie okreslonego przepisu prawa, najczesciej materialnego, bezposrednio wia-
zacego zaskarzony akt z indywidualng i prawnie chroniong sytuacja strony'’. Inte-
res prawny musi by¢ wlasny, nie mozna go wywodzi¢ wylacznie z sytuacji prawnej

9  Wyr.NSAz23sierpnia2018r., 1l 0SK 2117/16, CBOSA.

10 T. Wos, [w:] Prawo o postepowaniu... Autor twierdzi, ze istote legitymacji skargowej sta-
nowi uprawnienie do zadania przeprowadzenia kontroli okreslonego aktu lub czynnosci
organu administracji publicznej przez sad administracyjny w celu doprowadzenia ich do
stanu zgodnego z prawem. W tej ptaszczyznie o istnieniu legitymacji skargowej nie decy-
duje zarzut naruszenia interesu prawnego skarzacego, lecz interes prawny, ktorego istote
stanowi zadanie oceny przez sad administracyjny zgodnosci zaskarzonego aktu lub czyn-
nosci z obiektywnym porzadkiem prawnym. Takie ujecie legitymacji skargowej pozostaje
w zgodzie z zakresem i zasadami rozpoznania skargi przez sad administracyjny, okreslonymi
w art. 1 § 2 p.u.s.a., zgodnie z ktérym sad administracyjny sprawuje kontrole zaskarzonych
aktow i czynnosci pod wzgledem ich zgodnosci z prawem. Koresponduje takze z zakresem
i zasadami orzekania przez sad administracyjny, w tym przede wszystkim z mozliwosciami
uwzglednienia przez ten sad skargi, okreslonymi w art. 145-150 p.p.s.a., ktore réwniez mu-
szg by¢ powigzanezart.1§2 p.u.s.a., jako podstawowa norma wyznaczajaca zakres, charak-
ter i tre$¢ uprawnien kontrolnych sadu administracyjnego.

11 Wyr. NSAz25marca2013r., 11 OSK 355/14, CBOSA.
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innego podmiotu, nawet jezeli w konkretnej sprawie zwigzki miedzy nimi bytyby
silne i nawet gdyby zwiazki te mialy charakter nie tylko faktyczny, ale i prawny'.
Konkluzja o braku subiektywnego elementu legitymacji skargowej wynika najcze-
$ciej z legitymowania si¢ przez skarzacego wylacznie interesem faktycznym. Trafna
definicje interesu faktycznego zawarto w postanowieniu Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 29 marca 2019 r., Il FZ 767/18". Precyzujac pojecie interesu faktyczne-
go, w orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje sie, ze jako interes faktyczny
nalezy kwalifikowac taki stan, w ktérym dany podmiot wprawdzie jest bezposrednio
zainteresowany rozstrzygnieciem sprawy administracyjnej, jak w przypadku interesu
prawnego, lecz nie moze tego zainteresowania poprze¢ przepisami prawa powszech-
nie obowigzujacego, majacego stanowi¢ podstawe skutecznego zadania stosownych
czynnos$ci organu administracji a takze sadu'*. W orzecznictwie gléwny nacisk
w ocenie interesu we wniesieniu skargi pada na rozgraniczenie interesu prawnego
od interesu faktycznego, gdyz to ma zasadnicze znaczenie dla uznania badz zanego-
wania legitymacji skargowej wnoszacego skarge. Podkresla sie, Ze to interes prawny
jest kwalifikowana, wezsza postacig interesu faktycznego podmiotu prawa' i zastu-
guje na ochrong przed sagdem administracyjnym. Wspolczesnie akcentuje si¢ jednak
coraz czesciej, ze takze interesy nie mieszczace sie¢ w waskim rozumieniu interesu
prawnego powinny uzasadnia¢ partycypacje spoleczng w postepowaniu administra-
cyjnym i sgdowoadministracyjnym. Warto uwzglednic¢, ze weryfikowany przez sad

12 Wyr. NSA z 8 wrze$nia 2009 ., Il OSK 22/09, CBOSA.

13 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 126. Post. NSA z 29 marca
2019 r., Il FZ 767/18, CBOSA, w ktorym Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze interes
prawny nalezy odrézni¢ od interesu faktycznego. Posiadajaca interes prawny bedzie kazda
osoba, ktérej uprawnien lub obowiazkéw dotyczy¢ bedzie bezposrednio decyzja konczaca
dane postepowanie oraz w dalszej kolejnosci postepowanie sagdowe w sprawie ze skargi
na decyzje. Jezeli jednak decyzja organu (wyrok sadu) jedynie posrednio zwigzana bedzie
z prawami i obowigzkami danego podmiotu, oznacza to, ze legitymuje sie on jedynie intere-
sem faktycznym, a nie prawnym. Interes faktyczny to interes indywidualny, ktéry nie zostat
w zaden sposéb wziety pod ochrone przez obowigzujace prawo.

14 Post. NSA z 29 marca 2019 r., Il FZ 767/18, CBOSA. Z powyzszych wywodéw wynika, ze tak
zwana triada Bernatzika uznaje interes prawny za kwalifikowana postaé interesu faktycz-
nego, prawo podmiotowe za$ za jeszcze mocniejsza postac interesu prawnego. Pomiedzy
nazwami ,sprawa dotyczaca danej osoby” i ,sprawa, w ktérej dana osoba ma interes praw-
ny” zachodzi relacja nadrzednosci i podrzednosci. Kazda sprawa, w ktérej dana osoba ma
interes prawny jest jednoczesnie sprawa jej dotyczaca, jednakze nie w kazdej sprawie, ktora
dotyczy danej osoby, osoba ta ma interes prawny. Podczas gdy interes prawny daje podmio-
towi jedynie uprawnienie do zadania zajecia sie sprawg przez organ publiczny (uwzglednie-
nia stanowiska strony albo odméwienia zadania strony), to prawo podmiotowe gwarantuje
stronie pozytywne zatatwienie sprawy. Gwarantujac ochrone prawna jakiemus interesowi
faktycznemu, ustawodawca ,,nobilituje” go, czyniac go interesem prawnym z powodu tej
ochrony. Jesli wiec interes faktyczny jest prawnie obojetny (,prawnie irrelewantny”), interes
prawny jest objety zainteresowaniem i ochrong ze strony prawodawcy.

15 S.W. Kisiel, Legitymacja jednostki do zaskarzania uchwat samorzqgdowych (w orzecznictwie
sqdow administracyjnych), ZNSA 2009/3, s. 40.
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administracyjny tak rozumiany subiektywny element interesu w zaskarzeniu moze
zatem w perspektywie ulec modyfikacji. Pojawiaja sie juz w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego, a takze w ustawodawstwie i orzecznictwie sagdowym, konstrukcje
lub wypowiedzi, ktére mogg istotnie zmodyfikowa¢ pojmowanie subiektywnego
elementu interesu w zaskarzeniu. Mowa o teoriach, ktére koncepcje Edmunda Ber-
natzika rozbudowujg i rozwijajg. Nalezy przede wszystkim uwzglednia¢ koncepcje
uzasadnionych (usprawiedliwionych) oczekiwan, majacg swdj poczatek w doktrynie
i prawodawstwie anglosaskim (ligitimate expectation). Jest to w istocie zjawisko spo-
teczne, ktére swoim istnieniem wymusza lub niedlugo bedzie wymusza¢ na ustawo-
dawcy specjalng regulacje ochronng dla tych oczekiwan jednostki, ktére nie maja
jedynie charakteru czysto faktycznego (nie sg tylko interesem faktycznym), lecz jed-
nocze$nie nie majg jeszcze pokrycia w obowigzujacej normie prawnej (nie sg wiec
interesem prawnym). Wobec triady Bernatzika sytuuje je to zatem miedzy interesem
faktycznym i interesem prawnym. Oczekiwania majg by¢ ,,usprawiedliwione” lub
tez ,,uzasadnione’, co pokazuje, ze za kazdym razem powinien dla nich istnie¢ po-
zaprawny punkt odniesienia. Czym oczekiwania te maja by¢ usprawiedliwione lub
uzasadnione, zeby mogly uzyskac¢ stosowng ochrong? Powinny to by¢ pozaprawne
wartosci, ktdre w prawidtowo uformowanym spoleczenstwie obywatelskim, w de-
mokratycznym panstwie prawnym nalezy szanowac. Siegamy tu zatem do aksjologii
prawa administracyjnego i poszukujemy oparcia nie w normach, ale w uznanych
warto$ciach. Omawiana koncepcja wychodzi z zalozenia, ze jezeli interes faktyczny
jednostki wynika wylacznie z jej subiektywnych przekonan, jej ochrona moze by¢
symboliczna. Jezeli jednak ta sama osoba opiera swoje przekonanie na wartosciach,
takich jak sprawiedliwo$¢, réwnosé, moralnos¢ lub dobro publiczne, nalezy jej sie
ochrona silniejsza'®. Moze pojawi¢ si¢ zatem w pewnej perspektywie pytanie, czy
ta silniejsza ochrona nie moglaby polega¢ na przyznaniu ochrony interesom gru-
powym w tych postepowaniach sadowych, ktérych przedmiotem jest akt admini-
stracyjny wydany w postepowaniu, w ktérym organ rozstrzygal o zagadnieniach/
dobrach o szczegélnym znaczeniu dla spoleczenstwa lub grup spotecznych (przy-
ktadowo srodowisko, ochrona débr kultury, zdrowie publiczne). W doktrynie juz te-
raz wskazuje sie, ze ograniczenie ochronnego dziatania procedur administracyjnych
na skutek waskiego zakreslenia ich dostepnosci i pozostawienia poza granicami ich
oddzialywania tego, co okredla si¢ jako , interes faktyczny” sprowadza si¢ do pozo-
ru gwarancji. Wlaczenie si¢ Polski w system UE w automatyczny sposob rozszerza
zakres ,,polityk administracyjnych’, w obrebie ktérych pojawiaja si¢ postepowania
administracyjne dotykajace zréznicowanych oczekiwan i intereséw (w naszej termi-
nologii ,,faktycznych”)".

16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 377-379; J. Lemanska, Uzasad-
nione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i requlacji europejskich, Warszawa 2016,
s.66in.

17 Z. Kmieciak, E. tetowska, Wstep, [w:] Partycypacja w postepowaniu administracyjnym.
W kierunku uspotecznienia interesu prawnego, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 13.
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W aktualnym orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje si¢ przykla-
dowo, Ze interesu faktycznego, ktory nie podlega ochronie na podstawie art. 50
§ 1 p.p.s.a., mozna upatrywa¢ w powolaniu si¢ na skutki wycinki drzew w postaci
zakldcenia rownowagi ekosystemu w stosunku do osoby zglaszajacej wystapienie
szkody w srodowisku'®. Odzwierciedla to przyjeta w polskim systemie prawnym
koncepcje ochrony srodowiska jako dobra, o ktére troska nie jest zrodtem legi-
tymacji skargowej, odmiennie niz np. w systemie portugalskim. W omawianym
orzeczeniu zwrdcono uwage, ze z przyznania okreslonym osobom mozliwosci
zadania od administracji podjecia dziatan dyscyplinujacych podmioty do prze-
strzegania wymagan w zakresie ochrony srodowiska nie nalezy automatycznie wy-
wodzi¢, ze osoby te, jako podmioty inne niz adresat uprawnien lub obowigzkow
wynikajgcych z decyzji, beda posiadaly interes prawny w postepowaniu prowa-
dzonym z udzialem tego adresata uprawnien i obowiazkow".

Na gruncie opisywanej problematyki warto wskazac, ze ,tradycyjne’, waskie po-
dejscie do legitymacji skargowej akcentuje te ceche interesu w zaskarzeniu, ktdra
jest ,niepochodnos$¢” interesu we wniesieniu skargi, jego niezaleznos¢ od sytuacji
prawnej innego podmiotu. Sygnalizowano juz kilkukrotnie rosnaca wspoltczesnie
potrzebe ochrony intereséw nie tylko grupowych, ale takze rozproszonych. Bardzo
ciekawa jest na tym tle dyskusja na temat sgdowej ochrony praw refleksowych, z kto-
rych wyplywa zalezno$¢ podmiotu wnoszacego skarge od sytuacji prawnej innego
podmiotu, a jednoczesnie skarga pozostaje wowczas w zwiazku z wlasng, indywidu-
alng sprawa uprawnionego z prawa refleksowego, identyfikowana przez jego osobi-
ste prawa badz obowiazki wyplywajace z normy prawa materialnego. W kontekscie
problematyki niniejszej pracy, w ktdrej zwraca sie uwage m.in. na potrzebe szerszego
modelu legitymacji skargowej niz opartego wylacznie na tradycyjnie pojmowanym
interesie we wniesieniu skargi, warto dostrzec zauwazalng zaréwno w doktrynie, jak
i w orzecznictwie potrzebe zapewnienia sagdowej ochrony interesom rozproszonym.
Na gruncie postegpowania administracyjnego wyksztalcit si¢ poglad, co do mozli-
wosci wywodzenia interesu prawnego z tzw. prawa refleksowego, ktére polega na
tym, ze prawo podmiotowe wykonywane przez uprawniony podmiot moze pro-
wadzi¢ do naruszenia nieobojetnych dla intereséw osoby trzeciej norm prawnych,

18 Wyr. NSAz30 marca2017r., Il OSK 1581/16, CBOSA.

19 Réwniez w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 lutego 2019 r., Il OSK 792/17
wskazano, ze tak w obecnie obowigzujacym art. 24 ust. 1 ustawy z 13 kwietnia 2007 r. o za-
pobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie (Dz.U. 22018 r., poz. 954), jak i nieobowia-
zujacym juz art. 24 ust. 2 tej ustawy, ustawodawca przewidziat mozliwosc¢ zgtoszenia zagro-
zenia szkoda lub powstatej juz szkody, przez kazdy, dowolny podmiot, niezaleznie od posia-
danego przez niego interesu prawnego, czy nawet faktycznego i uprawnienie to powigzat
zwynikajacym z art. 24 ust. 5 ustawy obowigzkiem organu ochrony srodowiska rozpoznania
kazdego zgtoszenia. Nie oznacza to, ze podmiot zgtaszajacy tego rodzaju bezposrednie za-
grozenie szkoda w $rodowisku badz szkode w nim, staje sie niejako ,,automatycznie” stro-
ng postepowania, o zainicjowanie ktérego zabiega (por. tez. wyr. NSA z 19 grudnia 2017 r.,
11 OSK 905/17, CBOSA).
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uzasadniajacych interes tej osoby w udzieleniu ochrony prawnej. Przy wywodzeniu
interesu prawnego z tzw. prawa refleksowego, nalezy mie¢ na wzgledzie, ze podstawe
przyznania uprawnien jednemu podmiotowi, stanowia normy prawa materialnego
inne niz te, z ktdrych wywodzi si¢ interes osoby trzeciej (por. m.in. wyroki NSA
z: 26 marca 2013 r., IT GSK 5/12; 28 wrze$nia 2009 r., II GSK 62/09). Oznacza to,
ze prawo refleksowe ksztaltuje specyficzng wiez prawna miedzy podmiotem dys-
ponujacym publicznym prawem podmiotowym o charakterze pozytywnym a osoba
trzecig dysponujacg prawem publicznym negatywnym. Zwigzek ten ma charakter
materialny i formalny. Materialny wyraza sie w tym, Ze wykonywanie (przyznanie)
uprawnien pierwszemu z nich powoduje pewien skutek w uprawnieniach drugiego.
Formalny z kolei wigze si¢ z koniecznoscig ochrony procesowej podmiotu dyspo-
nujacego prawem refleksowym?. Nalezy podkresli¢, ze pomiedzy prawem reflekso-
wym a prawem gléwnym, konkretyzowanym w drodze rozstrzygnigcia administra-
cyjnego w danym postgpowaniu, musi istnie¢ $cisty zwigzek. Prawo refleksowe ma
bowiem tylko wtedy zastosowanie, kiedy w postepowaniu administracyjnym moze
zapas¢ decyzja ograniczajaca lub wrecz uniemozliwiajaca skorzystanie z przystu-
gujacych praw przez inny podmiot. Przy czym zadanie ochrony prawnej w poste-
powaniu musi wynika¢ wprost z prawa materialnego konkretyzujacego okreslone
prawa i obowigzki. W orzecznictwie wskazuje si¢ réwniez, ze interes prawny moze
znajdowa¢ umocowanie w ,,prawie refleksowym”. Nie ksztaltuje on wtedy jednak sa-
moistnie prawa do postepowania administracyjnego, a stanowi tylko podstawe do
udzialu w postgpowaniu prowadzonym z urzedu w zwigzku z zadaniem realizacji
publicznego prawa podmiotowego badz tez postepowania wszczetego w wyniku
zadania jednostki dysponujacej interesem prawnym opartym o norme prawa ma-
terialnego administracyjnego. W takim ukladzie interes prawny ,,refleksowy” daje
jednostce status strony postepowania z mozliwo$cig wykonywania wszelkich upraw-
nien procesowych przystugujacych stronie. Podkresli¢ jednak nalezy, ze interes ten
aktualizuje sie dopiero wtedy, kiedy zostaje zawigzane postgpowanie administracyj-
ne zmierzajace do wydania decyzji. Natomiast po wydaniu decyzji, zwlaszcza de-
cyzji merytorycznej wplywajacej na ten interes, uzyskuje on pewng samodzielnos¢,
stanowiac podstawe np. do wnoszenia przez strong¢ zwyczajnych i nadzwyczajnych
srodkéw prawnych?'. Wychodzac z zalozenia o potrzebie sgdowej ochrony intere-
séw rozproszonych Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 18 maja
2020 r., IT GSK 74/20 uznal, ze przedsigbiorca telekomunikacyjny posiada interes
we whiesieniu skargi na decyzje ustalajaca doplate do kosztow ustugi powszechnej
$wiadczonej przez przedsiebiorce wyznaczonego, poniewaz postepowanie w przed-
miocie doplaty do kosztéw tej ustugi toczy si¢ z wniosku przedsiebiorcy wyzna-
czonego i dotyczy jego interesu prawnego, jednakze wynik tego postepowania wa-
runkuje wszczecie odrebnego postepowania w sprawie ustalenia przedsiebiorcow
telekomunikacyjnych obowigzanych do pokrycia doptaty, w ktérym nie bada si¢

20 Por. post. NSA z 8 sierpnia 2019 ., sygn. akt Il GSK 749/19.
21 Por. A. Skéra, Wspdtuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009.
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kwestii prawidtowosci decyzji w przedmiocie doptaty, a zatem decyzji bezposrednio
warunkujacej wszczgcie postepowania w sprawie ustalenia przedsiebiorcow teleko-
munikacyjnych obowigzanych do udziatu w pokryciu doplfat.

Zagwarantowanie szerszej ochrony sagdowej intereséw indywidualnych naste-
puje zatem rowniez przez reinterpretacje cech interesu prawnego (np. cechy bez-
posredniosci — poprzez odchodzenie — w warunkach konkretnej sprawy - od za-
sady ogolnej, ze interes prawny nie powinien by¢ konstruowany przez odwolanie
do sytuacji innego podmiotu).

1.3. Zasada domniemywania interesu prawnego a formalizm
sedziowski

Poniewaz dostep do sadu administracyjnego oparto o tak abstrakcyjne pojecie
jak interes we wniesieniu skargi, sprawiedliwo$¢ proceduralna ma istotne znacze-
nie przy jego interpretacji przez sedziéw na gruncie konkretnej, rozpatrywanej
sprawy. Jednym ze sposobow rozszerzenia partycypacji spolecznej w postepowa-
niu sadowoadministracyjnym moze by¢ rdwniez obserwowalne w orzecznictwie
zjawisko domniemywania podstaw interesu prawnego badz interesu we wniesie-
niu skargi, czy tez rozszerzajacej interpretacji przestanek legitymacji procesowej
i skargowej. W orzecznictwie sadéw administracyjnych mozna tatwo zidentyfiko-
wac linie orzecznicza przychylna szerokiej koncepcji strony postepowania admi-
nistracyjnego, zgodnie z ktora watpliwosci co do statusu strony nalezy rozstrzygac
na korzys¢ podmiotu, ktéry zabiega o taki status, takze po to, aby nie kreowa¢
kolejnych postepowan nadzwyczajnych w tej samej sprawie. Skoro postgpowania
administracyjne maja w szczegdlnosci zapewni¢ ochrone intereséw prawnych
stron, to watpliwosci odnosnie do legitymacji warunkujacej udzial w postepo-
waniu w charakterze strony nalezy rozstrzyga¢ na korzy$¢ osoby domagajacej si¢
uznania jej za strong postepowania, w tym poprzez szeroka, systemowa wyktadnie
przepisow stanowiacych podstawy prawne do wyprowadzenia interesu prawne-
go”. Nalezy zaznaczy¢, ze w orzecznictwie wyraza si¢ rowniez poglady przeciwne,
ktorych egzemplifikacja moze by¢ np. wyrok NSA z dnia 25 listopada 2021 r., sygn.
akt IT OSK 3630/18, w ktérym wskazano, ze przepisy ustawy — Prawo budowlane
regulujace kwestie przymiotu strony w sprawie pozwolenia na budowe nalezy wy-
kfadac $cisle, nie zas rozszerzajaco.

Jednym z ciekawszych przyktadow orzeczniczych szerokiej interpretacji pojecia
interesu prawnego jest przyznanie ochrony interesom potencjalnym. W orzecze-
niach dotyczacych $rodowiskowych uwarunkowan zgody na realizacj¢ przedsie-
wziecia sady administracyjne wskazuja, ze o ile istnieje nawet najmniejsza moz-
liwos¢ spowodowania szkodliwego oddzialywania inwestycji na otoczenie, o tyle

22 Wyr. NSA z 18 lipca 2017 r., Il OSK 2889/15, CBOSA; uchwata NSA z 5 grudnia 2011 r., Il OPS
1/11, ONSA WSA 2012/2, poz. 17.
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biorac pod uwage indywidualne cechy projektowanego obiektu i sposéb zagospo-
darowania terenu otaczajacego dziatke inwestora, osoby legitymujace si¢ tytutem
prawnym do dzialek polozonych w obszarze oddzialtywania obiektu s3 strong
w szeroko rozumianym postepowaniu, czyli obejmujacym catly proces decyzyjny
poprzedzajacy realizacje inwestycji®.

Z orzecznictwa wynika, Ze rowniez ustalenie przymiotu strony w postepowaniu
o pozwolenie na budowe zawiera element potencjalnosci. Strong tego postepowa-
nia powinny by¢ nie tylko osoby, ktérych prawa zostaja naruszone okreslonym
rozwigzaniem projektowym, ale takze takie, na ktérych nieruchomosci obiekt
projektowany moze oddzialywa¢, nawet jezeli z projektu budowlanego wynika,
ze spelniono wszystkie wymagania wynikajace z przepiséw prawa budowlanego
i przepiséw odrebnych. Sama mozliwo$¢ spowodowania oddziatywania inwestycji
na nieruchomosci sgsiednie jest wystarczajaca przestanka do uzyskania przymiotu
strony w postepowaniu o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe?. Przy ustala-
niu obszaru oddzialywania inwestycji nie jest wystarczajace wykazanie, ze zostaly
zachowane odleglosci tego obiektu od dziatek sgsiednich. Nalezy réwniez rozwa-
zy¢, czy tego rodzaju inwestycja bedzie w sposob negatywny oddzialywac na nie-
ruchomos$¢ sasiednig, np. wptywacé na sposéb jej zagospodarowania. Ow element
potencjalnosci w ustalaniu statusu strony postegpowania w przedmiocie pozwole-
nia na budowe decyduje o tym, Ze ograniczenie, o ktérym mowa w art. 3 pkt 20
Pr. bud., dotyczy réwniez przyszlej zabudowy, a nie tylko zabudowy istniejacej™.

Odnoszac si¢ do wyrazanego w orzecznictwie sadoéw administracyjnych sta-
nowiska o potrzebie interpretowania przepiséw ,na rzecz interesu prawnego,
nie mozna poming¢ uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego z 5 grud-
nia 2011 r,, IT OPS 1/11%. W uchwale tej Naczelny Sad Administracyjny wyrazit

23 Wyr. NSA z 7 kwietnia 2010 r., Il OSK 1342/09, CBOSA. Wynika to z art. 86 ustawy o dostepie
do srodowiska, ktéry stanowi, ze decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach wigze organ
wydajacy decyzje o ustaleniu warunkéw zabudowy dla inwestycji i decyzje o pozwoleniu na
budowe.

24 Wyr. NSA z 23 czerwca 2016 r., Il OSK 2619/14; wyr. NSA z 24 pazdziernika 2018 r.,
110SK 2169/17, CBOSA.

25 Wyr.NSAz19 grudnia 2018r., 11 OSK 236/17, CBOSA. Jezeli istnieja przepisy prawa material-
nego, ktére naktadaja na inwestora okreslone obowiazki czy ograniczenia zwigzane z zago-
spodarowaniem i zabudowa jego dziatki wzgledem dziatek sasiednich, to wtasciciele (uzyt-
kownicy wieczysci, zarzadcy) tychze dziatek powinni by¢ strona postepowania o pozwolenie
na budowe i to niezaleznie od tego, czy projekt budowlany w ocenie organu spetnia wy-
magania okreslone przepisami prawa materialnego oraz aktéw wykonawczych. Dlatego tez,
jezeliistnieje mozliwo$¢ spowodowania szkodliwego oddziatywania inwestycji na otoczenie
ze wzgledu na indywidualne cechy projektowanego obiektu, zagospodarowanie terenu ota-
czajacego dziatke inwestora, podmiot legitymujacy sie tytutem prawnym do dziatki poto-
zonej w tak wyznaczonym obszarze oddziatywania jest strong w postepowaniu w sprawie
pozwolenia na budowe.

26 Zgodnie z kt6ra osoba dysponujaca tytutem prawnym do lokalu jest strong w rozumieniu
art. 28 k.p.a. o zameldowanie (wymeldowanie) w tym lokalu innej osoby prowadzonym na
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poglad o koniecznosci holistycznego spojrzenia na system prawa, w tym prze-
pisy, z ktérych wyprowadzi¢ mozna interes prawny. Co prawda NSA w uchwale
zasadniczo opowiedzial si¢ za obiektywna koncepcja strony, jednak twoérczo roz-
wingl — co wymaga podkreslenia — zagadnienie norm, ktére moga by¢ podstawa
uznania za stron¢ postepowania administracyjnego. Odrzucil bowiem koncepcje,
ze podstawg taka moze by¢, co do zasady, jednostkowy skonkretyzowany prze-
pis administracyjnego prawa materialnego regulujacy dane zagadnienie. Przeciw-
nie - co wydaje si¢ ze strony sadu zabiegiem celowym - az trzykrotnie podkredlit
w uzasadnieniu konieczno$¢ badania interesu prawnego w systematyce calego
aktu prawnego i - co wigcej — w kontekscie wszystkich obowiazujacych jego zasad.
Powinnos¢ ta wynika z tego, ze — jak zauwazyl NSA - w regulacji materialnopraw-
nej okreslenie interesu prawnego nie zawsze jest wyrazone wprost, a — przeciwnie
- zwykle wynika dopiero z analizy caloksztaltu unormowan. Zaakcentowanie na-
kazu dokonywania wykladni systemowej znajduje uznanie na gruncie teorii pra-
wa. Ustalenie norm statuujacych interes prawny powinno nastepowaé w wyniku
analizy catoksztaltu okolicznosci danej sprawy”. Interpretacja ta stanowi przyktad
urzeczywistniania prawa jednostki do procesu administracyjnego oraz do sadu,
bedacych komponentami zasady demokratycznego panstwa prawa?.

Reguty domniemywania interesu prawnego nie mozna stosowa¢ do legitymacji
skargowej jednostek samorzadu terytorialnego i ich organéw. Analiza orzecznic-
twa sadow odnosnie do ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego wskazuje na zréznicowane rozumienie przestanki samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Z jednej strony mozna wskaza¢ na taka interpretacje
art. 165 ust. 2 Konstytucji, ktéra zmierza do skutecznego zagwarantowania ochro-
ny samodzielnosci samorzadu. Zaklada ona potrzebe przyjecia takiego sposobu
rozumienia art. 165 ust. 2 Konstytucji, ktory zawieralby w sobie obowigzek sadow
do dokonywania wykladni przepiséw prawa ustawowego w sposdb, ktory zapew-
nialby jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do sadu®. Z drugiej strony
orzecznictwo niektoérych sadéw (w tym szczegélnie Trybunatu Konstytucyjnego)
przyjmuje zawezajaca interpretacje zasady ochrony samodzielnosci samorzadu,
skutkujaca jej znaczacym ograniczeniem. Ten nurt orzecznictwa wymaga istnienia

podstawie art. 47 ust. 2 ustawy z 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobi-
stych (Dz.U. 22006 r., poz. 993 ze zm.).

27 A. Jakubowski, Glosa do uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 5 grudnia 2011 r.,
IIOPS 1/11, ST 2012/3, s. 79-83; A. Korzeniowska, J.P. Tarno, Glosa do wyroku NSA z 13 grud-
nia 1993 r., | SA 1725/93, Glosa 1997/4, s. 15; T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do
prawoznawstwa, Warszawa 2011, s. 237-238; L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun
2014, s. 125-153; tegoz, Wyktadnia w orzecznictwie sgddéw. Komentarz, Torun 2002, s. 161-
199; J. Oniszczuk, Stosowanie prawa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2002, s. 54-57; J. Wr6-
blewski, [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986,
S. 444-446.

28 J.Turski, Glosa do postanowienia NSA z 5 lutego 2014 r., Il GSK 9/13, OSP 2017/3, s. 69-83.

29 Post. SN z 3 wrze$nia 1998 ., Il RN 49/98, Prokuratura i Prawo 1999/3, poz. 42.
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szczegotowych podstaw prawnych upowazniajacych jednostki samorzadu teryto-
rialnego do konkretnego dzialania (,na podstawie ustawy”), a nie bardziej ogol-
nych kompetencji wywodzonych z przepiséw ustawowych (,w ramach prawa”).
Zaktada on, ze bardziej ogdlna formuta dotyczaca mozliwosci podejmowania
dzialan w granicach okreslonych prawem jest szczegélnie istotna przy wykonywa-
niu dzialan zarzadzajacych przez jednostki samorzadu, zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb mieszkancow i zarzadzaniu rozwojem™.

Nalezy uznad, ze ze wzgledu na to, iz jednostki samorzadu terytorialnego oraz
ich organy s3 podmiotami administracji publicznej, w przypadkach, gdy wystepuja
one o ochrong¢ sadowgy, ich udzial w postepowaniu sgdowoadministracyjnym nie
moze by¢ domniemywany, leczy musi wynika¢ z przepisow prawa, ktdre expressis
verbis przewidujg ich dostep do sagdu administracyjnego. Nalezy nie tyle naktada¢
na sady obowigzek interpretowania przepiséw prawa na rzecz dostepu jednostek
samorzadu terytorialnego (ich organéw) do sadu, lecz postulowaé bardziej pre-
cyzyjne okreslenie ich pozycji przed sgdem administracyjnym przez ustawodaw-
ce. To w duzym stopniu niedostatki legislacyjne sprawiaja, ze obecnie istnieje tak
wiele roznych koncepcji dotyczacych udziatu jednostek samorzadu terytorialnego
przed sadem administracyjnym, prowadzacych do rozbieznosci w orzecznictwie
sadowym. Zmiany w obowiazujacych przepisach moglyby sie przyczyni¢ do ujed-
nolicenia orzecznictwa sagdéw administracyjnych.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze okreslenie rzeczywistego
ksztaltu legitymacji procesowej dokonuje si¢ czesto w orzecznictwie sagdowym,
co jest elementem szerszego zjawiska, jakim jest prawotworcza dziatalno$¢ sadow.
Orzecznictwo sgdowe doprecyzowuje w szczegolnosci pojecia o charakterze ogol-
nym, czyli klauzule generalne, zwroty niejasne i niedookreslone uzywane przez
ustawodawce®. W orzecznictwie sadéw administracyjnych starano si¢ nada¢ abs-
trakcyjnemu pojeciu interesu prawnego realny ksztalt przez przypisanie i nastep-
nie interpretacje cech tego interesu, takich jak: bezposrednios¢, indywidualnosé,
konkretnos¢, czy realnos¢. Wydawalo sig, ze cechy te maja juz utrwalone znacze-
nie, niemniej jednak mozna obecnie zaobserwowa¢ tendencje¢ do reinterpretacji
niektorych tych cech (np. zakladajaca réznorodne formy ochrony interesow, kto-
rym nie da si¢ na dzien orzekania przypisac cechy ,realnosci’), o czym bedzie
jeszcze mowa w dalszych fragmentach tego rozdziatu.

Innym wypracowanym w orzecznictwie sadéw administracyjnych mechanizmem
oceny istnienia podstaw legitymacji skargowej jest zawezajaca interpretacja przesta-
nek legitymacji skargowej, ktdrej przedmiotem ochrony jest interes spoleczny i pu-
bliczny, o czym bedzie mowa w ostatnim rozdziale pracy. Prawotworcza rola sedziéw
w okreslaniu rzeczywistego ksztaltu legitymacji skargowej moze przy tym polega¢

30 H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999,
s.100-124.

31 Ustawodawca stosujac takie zwroty czesto wrecz oczekuje, ze sady je doprecyzuja i wypet-
nig trescia normatywna.
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nie tylko na prébie wyjasnienia co rozumiemy pod pojeciem interesu we wniesieniu
skargi oraz ksztaltowaniu zasad wyktadni tego pojecia, ale takze wskazywaniu czego
pod tym pojeciem nie nalezy rozumie¢. W tej drugiej sytuacji mamy zatem do czy-
nienia ze zidentyfikowaniem przepisow, ktére moga by¢ negatywnym zrédlem inte-
resu prawnego*’. Przyjmuje sie, Ze interes prawny nie moze wynika¢ z normy prawa
wewnetrznego, normy nieobowigzujacej (uchylonej, zmienionej co do okreslonych
elementow tresciowych), norm ustrojowych, zadaniowych i programowych?®.

2. Naruszenie interesu prawnego zaskarzonym
aktem jako podstawa legitymacji skargowej

2.1. Pojecie i charakter naruszenia interesu prawnego - tendencje
rozwojowe w Swietle orzecznictwa sadow administracyjnych

Art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 w.s.p., art. 90 ust. 1 u.s.w. s3 przepisami szcze-
gélnymi wzgledem art. 50 § 1 p.p.s.a., do ktérych odsyla art. 50 § 2 p.p.s.a. i kon-
struuja one legitymacje skargowa opartg o kryterium naruszenia interesu praw-
nego zaskarzong uchwalg organu jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach

32 W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 wrzesnia 2009 r., Il GSK 22/09 uznano, ze
art. 417 k.c. nie moze stanowi¢ podstawy materialnoprawnej do przyznania statusu strony
postepowania administracyjnego w konkretnym postepowaniu administracyjnym. Brak bo-
wiem zwigzku normatywnego miedzy interesem prawnym lub obowiazkiem jednostki a po-
stepowaniem administracyjnym. Z kolei w wyroku z 6 marca 2019 r., Il OSK 967/17 Naczelny
Sad Administracyjny przyjat, ze art. 417(1) § 2 k.c. jest zrédtem roszczenia wzgledem orga-
néw wtadzy publicznej do naprawienia szkody wyrzadzonej wydaniem indywidualnego aktu
z zakresu administracji, jednak przepis ten nie kreuje prawa, ktére mogtoby zosta¢ skon-
kretyzowane wzgledem danego podmiotu w postepowaniu administracyjnym poprzedza-
jacym wystgpienie z zagdaniem naprawienia szkody wyrzadzonej w toku tego postepowania.
Znajduje to odzwierciedlenie w wyktadni funkcjonalnej art. 417(1) § 2 k.c., ktérego celem
jest ochrona stanéw prawnych uksztattowanych przez ostateczne decyzje administracyjne.
Przepis ten nie tworzy dla wnioskodawcy prawa podmiotowego, stanowi jedynie podstawe
roszczenia, ktére moze by¢ w przysztosci dochodzone przez poszkodowanego, o ile zaist-
nieja przestanki okres$lone tym przepisem. Roszczenie to w ogéle skarzacemu w momencie
ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nie przystugiwato i nadal nie przystuguje.
Brak wymaganej cechy interesu prawnego, tj. realnosci w przypadku wywodzenia interesu
ztredci art. 417(1) § 2 k.c. Okre$lone tym przepisem roszczenie mogtoby przystugiwac skar-
zacemu jedynie hipotetycznie - pod warunkiem, ze posiadatby interes prawny w aktualnie
toczacym sie postepowaniu administracyjnym i gdyby w toku postepowania doszto do wy-
rzadzenia mu szkody poprzez wydanie koficowego rozstrzygniecia.

33 G. taszczyca, Negatywne zrodta interesu prawnego jako elementy pojecia strony ogdlnego
postepowania administracyjnego, [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubile-
uszowa Profesora J. Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, . Niznik-Dobosz, War-
szawa 2019, s. 599.
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z zakresu administracji publicznej. Na gruncie obowigzujacego prawa nie jest
kwestionowane stanowisko, ze legitymacja skargowa zostala w ustawach sa-
morzadowych okreslona odmiennie i bardziej rygorystycznie w poréwnaniu
z art. 50 p.p.s.a. Przepisy ustaw samorzadowych odnoszace si¢ do przedmiotu
i przestanek dopuszczalnosci zaskarzenia zgodnie z regula lex specialis derogat
legi generali maja pierwszenstwo stosowania przed ogoélng ustawg procesowg™.
Postanowienia art. 50 § 1 p.p.s.a. maja charakter lex generalis i znajdujg zasto-
sowanie w takim zakresie, w jakim legitymacja skargowa nie zostala odmiennie
okreslona w leges speciales™.

Dostrzegalne jest zar6wno w doktrynie, jak i orzecznictwie przeciwstawienie le-
gitymacji skargowej okreslonej w art. 50 § 1 p.p.s.a., legitymacji okreslonej w usta-
wach samorzadowych, a wyrazem tego stanowiska jest poglad o autonomicznym
charakterze przestanek legitymacji skargowej w art. 101 ust. 1 u.s.g. wzgledem
przestanek okreslonych w art. 50 § 1 p.p.s.a.*. Podkredla sig, ze w plaszczyznie re-
gulowanej przez art. 50 § 1 p.p.s.a. o istnieniu legitymacji skargowej nie decydu-
je zarzut naruszenia interesu prawnego skarzacego przez przedmiot zaskarzenia
(dzialanie, bezczynnos¢, przewlekltos¢), lecz interes prawny, ktérego istote stanowi
zadanie oceny przez sad administracyjny zgodnosci zaskarzonego aktu lub czyn-
nosci z obiektywnym porzadkiem prawnym. W doktrynie zwraca si¢ uwage, ze
legitymacja skargowa, o jakiej mowa w art. 50 § 1 p.p.s.a., jako ,zwykla” legity-
macja skargowa, oparta jest na formule o innej tre$ci niz legitymacja skargowa
uregulowana w art. 101 ust. 1 w.s.g,, art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 ust. 1 u.s.w, ale
réwniez art. 63 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodz-
twie®”’. Wystarczajaca podstawg do uznania istnienia ,,zwyktej” legitymacji skargo-
wej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jest ustalenie prawnego ,wwigza-
nia” danej formy dzialania administracji publicznej (bezczynnosci, przewlektosci)
w sytuacje prawng podmiotu prawa. Dla bytu legitymacji skargowej nie ma przy
tym znaczenia, czy 6w wplyw formy dzialania administracji publicznej na sytuacje
prawng podmiotu prawa ma charakter pozytywny, czy negatywny. Naruszenie in-
teresu prawnego jest ,czyms$ wiecej” anizeli samo ,,istnienie interesu prawnego”
Wspdlnym rdzeniem obu konstrukeji prawnych jest zwigzek prawny miedzy sy-
tuacja prawng danego podmiotu prawa a kwestionowang forma dzialania admi-
nistracji. Z kolei owym ,,czym$ wigcej”, wymaganym dla ustalenia ,,naruszenia”
interesu prawnego, a niewymaganym dla ustalenia ,istnienia” interesu prawne-
go, jest negatywny skutek, jaki wywoluje forma dziatania administracji publiczne;

34 T.Wos$, Nowa regulacja postepowania sgdowoadministracyjnego w sprawach z zakresu sa-
morzqdu terytorialnego, cz. Il, ST 2007/3, s. 35; W. Kisiel, Legitymacja jednostki..., s. 34.

35 M.Bogusz, Podstawy zaskarZzenia i wzruszenia uchwaty organu gminy w trybie art. 101 ustawy
0 samorzqdzie terytorialnym, PiP 1994/12, s. 59; T. Wo$, [w:] Postepowanie sgdowoadmini-
stracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 114; tegoz, Nowa regulacja..., poz. 35.

36 Np. post. NSA z 28 wrzesnia 2017 r., Il OSK 2409/17, CBOSA.

37 M.Bogusz, ,Naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia” jako podstawa zaskarzenia aktu
prawa miejscowego organu jednostki samorzgdu terytorialnego do sgdu administracyjnego,
Gdanskie Studia Prawnicze 2015/2, s. 349-360.
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w sytuacji prawnej skarzacego. Zwazywszy na to, ze sytuacja prawna obejmuje
tak uprawnienia, jak i obowiazki, 6w ,,negatywny skutek” aktu dla sytuacji praw-
nej podmiotu prawa moze przybraé postaé: pozbawienia uprawnienia, natozenia
obowiazku albo tez uniemozliwienia realizacji uprawnienia®. Wnoszacy skarge na
podstawie art. 101 u.s.g. powinien wykazaé, ze w konkretnym wypadku istnieje
zwigzek miedzy jego wlasna, prawnie gwarantowang (a nie wylgcznie faktyczng)
sytuacja a zaskarzong przezen uchwaly, zwiazek polegajacy na tym, ze uchwata
narusza (pozbawia, ogranicza) jego interes prawny lub uprawnienie®.

Skarzacy powinien wykaza¢, w jaki sposéb doszlo do naruszenia jego prawem
chronionego interesu. Nalezy wskaza¢ konkretny akt, z ktérego interes jest wy-
wodzony. Nie jest wystarczajace wskazanie na naruszenie procedury planistycz-
nej, wymogow ochrony srodowiska. Skarga zfozona w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g.
nie ma charakteru actio popularis, do jej zlozenia nie legitymuje ani sprzecznos¢
z prawem zaskarzonej uchwaly, ani stan zagrozenia naruszenia interesu prawnego.
Ocena, ze do podjecia uchwaly doszlo niezgodnie z procedura, moze by¢ doko-
nywana przez sad dopiero wowczas, gdy skarga zostanie wniesiona przez osobe
uprawniong, ktéra wykazala w skardze, ze uchwala narusza jej interes prawny*.

Odwotanie sie w art. 101 ust. 1 u.s.g. do interesu prawnego, znajdujacego umo-
cowanie w prawie materialnym, analogicznego do konstrukgji interesu prawnego
przyjetego w art. 28 k.p.a., stwarza jednak podstawe do sprecyzowania cech (wta-
$ciwosci) tego interesu na podstawie ustalen poczynionych w doktrynie procesu
administracyjnego. Co istotne jednak, przenoszenie tych cech na grunt art. 101
u.s.g. powinno odbywac si¢ na zasadzie ,odpowiednio$ci” ze wzgledu na odmien-
ng sytuacje, z jakg mamy tu do czynienia. I tak mozna przyjac wstepnie, ze interes
prawny powinien by¢ aktualny, realny, osobisty (wlasny, indywidualny) oraz do-
tyczy¢ bezposrednio sfery prawnej okreslonego podmiotu. Musi on wynikaé ze
$cidle okreslonego przepisu prawa oraz odnosic¢ si¢ wprost do podmiotu kwestio-
nujacego akt prawa miejscowego i dotyczy¢ bezposrednio tego podmiotu.

~Odpowiednio$¢” w przenoszeniu cech interesu prawnego z postepowania ad-
ministracyjnego do konstrukcji legitymacji skargowej w ustawach samorzadowych
powinna w szczegolnosci uwzgledniaé, ze w omawianej konstrukeji legitymacji
skargowej zachodzi réznica w pojmowaniu ,,realnosci” oraz ,,potencjalnosci” inte-
resu prawnego. Stosownie do wymagan ustalonych w art. 28 k.p.a., interes prawny
powinien by¢ rozumiany jako zobiektywizowana, czyli realnie istniejaca potrzeba
uzyskania ochrony prawnej. Musi on aktualnie istnie¢ w sprawie, w ktdrej organ
administracji wladny jest wyda¢ decyzje*'. Interes prawny musi by¢ uzasadniony
okolicznosciami i zdarzeniami, ktére wystapity lub nadal trwaja. Nie jest zatem le-
gitymowany do wystepowania w postepowaniu administracyjnym w charakterze

38 Tamze.

39 Wyr. WSA w Krakowie z 9 stycznia 2018 r., Il SA/Kr 1501/17, CBOSA.

40 Wyr. WSA w Opolu z 16 marca 2009 ., Il SA/Op 220/08, CBOSA.

41 Teza pierwsza wyroku NSA z 26 pazdziernika 1999 r., IV SA 1693/97, lex nr 48702.
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strony ten, kto uzasadnia swoj interes prawny zdarzeniami i okoliczno$ciami
przewidywanymi, takimi, ktére wedlug jego zamiaréw nastapia dopiero w przy-
sztosci*’. Tymczasem dopuszczalna jest skarga w trybie ustaw samorzadowych na
uchwale, ktéra godzi w sfere prawna skarzacego w ten sposdb, ze cho¢ aktualnie
nie wywoluje negatywnych konsekwencji prawnych, to z duzym prawdopodo-
bienstwem wystapig one w przyszlosci — np. dopuszczalne bywa zaskarzenie we-
wnetrznie obowigzujacego studium zagospodarowania przestrzennego, a to wo-
bec obligatoryjnosci planu miejscowego, kiedy postanowienia studium sg na tyle
skonkretyzowane, ze skutki, ktére wywotuje s3 najwyzej ,odtozone w czasie”.

2.2. Gravamen jako przestanka dopuszczalnosci skargi
na podstawie ustaw samorzadowych

Lacinskiego okreslenia gravamen, mimo jego istotnego znaczenia w procedu-
rze administracyjnej i sadowej, nie spotyka si¢ w tekstach polskich aktéw praw-
nych®. Pojecie to oznacza ucigzliwos¢, uszczerbek prawny, potrzebe poszuki-
wania ochrony prawnej i wigze si¢ z kwestig legitymacji do wniesienia $rodka
zaskarzenia®. Termin ten oznacza - jak wynika z ttumaczenia stownikowego
- ucigzliwo$¢, ciezar i w naukach procesowych uzywany jest w kontekscie moz-
nosci skorzystania z prawa do zainicjowania konkretnego postepowania przed
sadem, zazwyczaj w odniesieniu do $rodka zaskarzenia®. Ucigzliwo$¢ rozstrzy-
gniecia polega na tym, ze narusza ono prawa uczestnika procesu lub szkodzi
interesom odwolujacego si¢*.

O ile pojecie interesu prawnego na gruncie procedury administracyjne;j i sa-
dowoadministracyjnej ma charakter obiektywny, o tyle pojecie gravamen po-
zostaje w wiekszosci przypadkéw bardziej ocenne i subiektywne. Wskazuje sig
niekiedy, ze gravamen jest szczegdlng postacia interesu prawnego w zaskarzeniu,
dodatkowym elementem statuujacym ten interes prawny. Nalezy zgodzi¢ sie,

42 Wyr. NSA z 25 pazdziernika 2006 ., Il GSK 163/06, CBOSA.

43 K. Celinska-Grzegorczyk, Gravamen w polskim postepowaniu sqdowoadministracyjnym,
PS 2016/3, s. 58 i przywotana tam literatura; J. Brylak, Instytucja gravamen w postepowaniu
karnym, Warszawa 2013, s. 75.

44 Por. M. Syta, Gravamen jako przestanka zazalenia w postepowaniu przygotowawczym, Pro-
kuratura i Prawo 2004/4, s. 38; W. Grzeszczyk, Praktyczne aspekty gravamen w postepowaniu
karnym, Prokuratura i Prawo 2008/11, s. 5.

45 K. Celinska-Grzegorczyk, Gravamen w polskim postepowaniu..., s. 58.

46 W. Grzeszczyk, Praktyczne aspekty gravamen..., s. 5; A. Gorska, Gravamen jako przestanka
dopuszczalnosci skargi w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, PS 2019/2, s. 88 i nast.

47 A. Kuleszynska, Zaskarzanie rozstrzygnie¢ korzystnych w postepowaniu administracyjnym
i sgdowoadministracyjnym - interes prawny oraz gravamen, PS 2019/4, s. 95. Autorka uwa-
Za, ze w postepowaniu sgdowoadministracyjnym gravamen mozna uznac za ,kwalifikowa-
ny” interes w zaskarzeniu, oznacza on bowiem tylko taka sytuacje, w ktorej legitymowany
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ze pojeciem gravamen mozna postuzyc¢ sie, kiedy okreslamy przestanke uznania
danego podmiotu za strone.

Gravamen jest pojeciem, ktéremu uwage poswieca przede wszystkim doktry-
na procedury karnej oraz cywilnej. W przypadku procedury karnej sytuacja taka
nie budzi zdziwienia, bowiem zainteresowanie doktryny wynika z jednoznacz-
nych przepiséw ustawy karnej procesowej — art. 425 § 3 k.p.k., ktore stwierdzaja,
ze podmiot odwolujacy sig, za wyjatkiem oskarzyciela publicznego, moze skarzy¢
jedynie rozstrzygniecia lub ustalenia naruszajace jego prawa lub szkodzace jego
interesom. Za utrwalong réwniez w orzecznictwie sagdéw cywilnych nalezy uzna¢
zasade, ze gravamen ma kluczowe znaczenie dla oceny dopuszczalnosci lub zasad-
nosci $rodka zaskarzenia. Uksztaltowaly si¢ bowiem dwie praktyki rozstrzygania
o $srodku wniesionym przez osobe, ktorej pokrzywdzenie orzeczeniem nie dotyczy.
Pierwsza zasadza si¢ na zalozeniu, ze §rodek taki jest formalnie dopuszczalny, jed-
nak merytorycznie niezasadny i powinien podlega¢ oddaleniu*. Druga polega na
twierdzeniu, ze interes prawny stanowi warunek dopuszczalnosci srodka zaskar-
zenia, a jego brak prowadzi do jego odrzucenia®. W literaturze przewaza jednak
poglad, zgodnie z ktérym twierdzenie strony o istnieniu wady orzeczenia wystar-
cza do jego zaskarzenia. Rzeczywiste istnienie lub nieistnienie uchybienia jest pro-
blemem nie dopuszczalnosci, lecz zasadnosci srodka zaskarzenia. Odpowiednia
jego ocena wymaga szerokiego spojrzenia i merytorycznego rozpoznania $rod-
ka zaskarzenia, nie jest to bowiem okoliczno$¢, o ktorej braku mozna przekonac
sie a limine®. Niezaleznie od tych watpliwosci, istotne jest réwniez, ze w uchwale
z 15 maja 2014 r., III CZP 88/13 SN rozréznia pojecia gravamen od pojecia intere-
su w zaskarzeniu. Sad Najwyzszy stwierdzil, Ze istota relacji zachodzacych miedzy
pojeciem gravamen a pojeciem interes prawny polega na tym, ze pokrzywdzenie
orzeczeniem warunkuje istnienie interesu prawnego w jego zaskarzeniu. Innymi
stowy, skarzacemu, ktéry nie wykazal pokrzywdzenia orzeczeniem, mozna zarzu-
ci¢ brak interesu prawnego w kwestionowaniu orzeczenia w celu uzyskania jego
uchylenia lub zmiany.

Kwestia przeniesienia koncepcji gravamen uksztaltowanej w nauce postepowa-
nia cywilnego na grunt postepowania sgdowoadministracyjnego jest dyskusyjna,

podmiot moze dochodzi¢ swoich praw przed sadem pod warunkiem, ze zaskarzone roz-
strzygniecie niesie za sobg niekorzystne dla niego skutki prawne.

48 Przyktadowo w wyroku z 28 sierpnia 2003 r., | ACa 137/03 Sad Apelacyjny w Katowicach
uznat, ze przepisy prawa procesowego nie uzalezniaja wprawdzie dopuszczalnosci apelacji
od istnienia interesu prawnego w zaskarzeniu, jednakze jego brak musi prowadzi¢ do odda-
lenia $rodka zaskarzenia.

49 Takie stanowisko zajat ostatecznie SN w uchwale o mocy zasady prawnej z 15 maja 2014 r.,
111 CZP 88/13, w ktorej stwierdzit, ze pokrzywdzenie orzeczeniem (gravamen) jest przestanka
dopuszczalnosci Srodka zaskarzenia, chyba ze interes publiczny wymaga merytorycznego
rozpoznania tego $rodka.

50 T. Erecinski, [w:] System Prawa Procesowego Cywilnego, red. T. Erecinski, J. Gudowski,
P. Grzegorczyk, t. 3, cz. 1, Warszawa 2013, s. 100 i powotana tam literatura.
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ale wydaje si¢, ze w postepowaniu sagdowoadministracyjnym mozna dostrzec
- w zalezno$ci od konstrukeji srodka prawnego (srodka zaskarzenia) - gravamen
jako materialnoprawng przestanke jego dopuszczalnosci, uzasadnienie dla po-
szukiwania ochrony sadowej albo przestanke faczaca si¢ z wymogiem formalnym
wniesienia srodka zaskarzenia.

O pierwszej z sytuacji bedzie mowa w kontekscie skargi z art. 101 ust. 1 u.s.g.
i przepisow innych ustrojowych ustaw samorzadowych. Wydaje sig, ze istnieja ra-
cje przemawiajace za tym, ze konstrukcja oméwionej w niniejszym rozdziale le-
gitymacji skargowej wynikajacej z ustaw samorzadowych nawiazuje do koncepcji
gravaminis jako przestanki dopuszczalnosci skargi wniesionej w trybie przepiséw
tych ustaw. Strona inicjujgca postepowanie sadowe musi w tych przypadkach uza-
sadni¢ nie tylko istnienie zwigzku miedzy zaskarzong uchwaly a jej indywidual-
ng sytuacja prawng (,klasyczny” interes prawny), ale dodatkowo, ze ze wzgledu
na istnienie tego zwiazku zaskarzona uchwata negatywnie wplynie na jej sytuacje
prawng, pozbawiajac ja np. uprawnien lub uniemozliwiajac, czy tez ograniczajac
ich realizacj¢®. Nie chodzi zatem tutaj jedynie o samo oddzialywanie na interes
prawny (uprawnienie), ale o stan dalej idacy, polegajacy na oddzialywaniu kwali-
fikowanym, tj. takim, ktére powoduje jego naruszenie. W konstrukcji legitymacji
opartej na przepisach ustaw samorzadowych pokrzywdzenie uchwalg z zakresu
administracji publicznej zréwnane jest z naruszeniem interesu prawnego. Po-
krzywdzenie nie §wiadczy o istnieniu interesu prawnego w zaskarzeniu, ale stano-
wi inaczej ujeta podstawe legitymacji skargowe;.

W drugiej z oméwionych powyzej sytuacji gravamen taczy sie z przyczyna
uzasadniajgcg zaskarzenie orzeczenia sadu I instancji. Z kolei w trzeciej sytuacji
skarzacy wnoszac srodek zaskarzenia zobowigzany jest jedynie w sposob ogdlny
wyjasni¢ na czym w jego ocenie polegato pokrzywdzenie zaskarzonym rozstrzy-
gnieciem. Gravamen w tym przypadku oznacza w istocie wylacznie to, ze strona
wnoszaca $rodek odwotawczy jest niezadowolona, wzglednie czuje si¢ pokrzyw-
dzona rozstrzygnieciem podjetym w postepowaniu administracyjnym, a przepis
prawa formuluje nakaz wyjasnienia podstaw tego stanu przy wnoszeniu $rodka
zaskarzenia (por. sprzeciw od decyzji).

2.3. Legitymacja skargowa uregulowana w ustawach
samorzadowych a actio popularis

W kontekscie sygnalizowanego wczesniej zagadnienia ewentualnej dopuszczalno-
$ci ochrony intereséw grupowych w postepowaniu sgdowoadministracyjnym war-
to zwrdci¢ uwage na regulacje zawartg w art. 101 ust. 2a u.s.g. Z przepisu tego nie
mozna wywodzi¢, ze podmiotem skarzagcym uchwale jest blizej nieokreslona gru-
pa mieszkancodw gminy, a podstawg wniesienia skargi jest naruszenie grupowego

51 Post.NSAz5lipca2011r, |l GSK 684/10, CBOSA.
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interesu tych mieszkancow. Przepis art. 101 ust. 2a u.s.g. odsyla do art. 101 ust. 1
tej ustawy. Chodzi zatem o skarge, ktérag mozna wnie§¢ w imieniu kazdego,
czyj interes prawny lub obowiazek zostaly przez zaskarzong uchwate naruszone
i mozna dziala¢ w ten sposob tylko w swoim imieniu lub w imieniu konkretnych
mieszkancow. Przepis art. 101 ust. 2a u.s.g. ma na wzgledzie to, Ze przedmio-
tem zaskarzenia moga by¢ uchwaly organéw gminy o charakterze generalnym,
a wiec majgce za adresatéw grupe mieszkancow lub wszystkich mieszkancow
gminy. Takie uchwaty moga narusza¢ indywidualne interesy prawne wielu oséb.
Z tego powodu przewidziano mozliwo$¢ ich wspdlnego dzialania przed sadem
administracyjnym, za posrednictwem ,,swego rodzaju pelnomocnika”. Wspoélne
dzialanie nie jest wyrazem realizowania interesu grupowego czy powszechne-
go, bedacego czyms$ innym niz suma intereséw indywidualnych. Nie jest to od-
rebna kategoria pojeciowa, odrebny interes (uprawnienie) funkcjonujace obok
interesu indywidualnego®. Osoba, ktéra wnosi skarge na uchwale rady gminy
w imieniu grupy jej mieszkancéw powinna wykaza¢ naruszenie swojego interesu
prawnego zaskarzong uchwala oraz interesu prawnego kazdego z mieszkancow
gminy, w imieniu ktérych wniesiona zostata skarga®.

Zgodnie z art. 101 ust. 2a u.s.g. skarge mozna wnie$¢ do sagdu administracyjne-
go w imieniu wlasnym lub reprezentujac grupe mieszkancéw gminy, ktorzy wy-
raza na to pisemng zgodg. Przepis ten dopuszcza wniesienie skargi: 1) samodziel-
nie przez osobe, ktdra twierdzi, ze jej interes prawny zostal naruszony uchwala
(zarzadzeniem) organu gminy; 2) przez reprezentanta, dysponujacego pisemnym
umocowaniem grupy mieszkancow gminy legitymowanych do zlozenia skargi
w trybie art. 101 u.s.g. Podobnie i w odniesieniu do art. 101 ust. 2a u.s.g. podkre-
$la sig, ze przepis ten nie kreuje actio popularis, bowiem do wniesienia skargi nie
legitymuje ani sprzeczno$¢ z prawem zaskarzonej uchwaly, ani tez stan zagrozenia
naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia®. W omawianej sytuacji chodzi
o brak legitymacji wywodzonej ze sprzecznosci zaskarzonej uchwaly z prawem,
ktdra bylaby zrédlem legitymacji skargowej poza indywidualnym interesem praw-
nym skarzacego, za to z powolaniem sie¢ na interes ogélny (interes wspdlnoty, pra-
worzadnos¢). W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wskazuje sig, ze osoba,
ktéra wnosi skarge na uchwale rady gminy w imieniu grupy jej mieszkancoéw po-
winna wykaza¢ naruszenie swojego interesu prawnego zaskarzong uchwalg oraz
interesu prawnego kazdego z mieszkancéow gminy, w imieniu ktérych wniesiona
zostala skarga®. Jak stusznie stwierdza si¢ w literaturze, w ww. przypadkach rela-
cje zachodzace pomiedzy podmiotami sktadajacymi wspolng skarge badz skargi

52 Por. tez. A. Kisielewicz, Samodzielnos¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego: 150 orzeczeri NSA, komentarz, ustawa o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2002,
s.137-138.

53 Wyr.NSAz 21 lipca2010r., Il OSK 959/10.

54 Wyr.NSAz31maja2016r., 11 OSK 2562/14; wyr. NSA z 28 kwietnia 2016 r., Il OSK 2247/14; wyr.
NSA z 28 kwietnia 2016 r., Il OSK 2324/14, CBOSA.

55 Wyr.NSAz 21 lipca2010r., Il OSK 959/10, CBOSA.
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indywidualne polaczone do wspdlnego rozpoznania przez sad, przesadzaé beda
z reguly o powstaniu w tym procesie wspdtuczestnictwa formalnego, gdyz naru-
szenia interesu prawnego, stanowiace podstawe legitymacji skargowej, odnosic si¢
beda indywidualnie do sfery prawnej kazdego z tych podmiotéw.

W tym miejscu warto odwola¢ si¢ do ustawy z 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu
roszczen w postepowaniu grupowym (Dz.U. z 2020 r., poz. 446). Wiez podmioto-
wa miedzy osobami z grupy, tj. poszkodowanie kilku 0s6b tym samym zdarzeniem
jest elementem taczacym dochodzenie roszczen w postepowaniu grupowym z sy-
tuacja, o ktérej mowa w art. 101 ust. 2a p.p.s.a. O ile w przypadku postepowania
grupowego nalezy ustali¢ jednorodzajowos¢ roszczen indywidualnych czlonkéw
grupy, co pozwala obja¢ ich pozwem grupowym, w przypadku, o ktérym mowa
w art. 101 ust. 2a u.s.g. wystarczy ustali¢, ze zaskarzona uchwata lub zarzadzenie
oddzialuja na sfer¢ prawng kazdego z czlonkéw grupy w taki sposéb, ze mozna
mowi¢ o naruszeniu interesu prawnego kazdej z tych oséb. W odréznieniu od
art. 1 ust. 2 ustawy o dochodzeniu roszczen w postepowaniu grupowym art. 101
ust. 2a w zw. z art. 101 ust. 1 u.s.g. nie formuluja zadnych ograniczen co do przed-
miotu uchwaty lub zarzadzenia z zakresu administracji publicznej zaskarzanych
do sagdu administracyjnego. Art. 101 ust. 2a u.s.g. nie okresla rowniez zZadnego
wymogu co do liczby oséb, ktére moga wspdlnie, przez reprezentanta, wystapic
ze skarga do sadu administracyjnego w trybie okreslonym tym przepisem. Sto-
sownie do art. 4 ust. 1 ustawy, powodztwo w postepowaniu grupowym wytacza
reprezentant grupy, ktérym moze by¢ czlonek grupy albo powiatowy (miejski)
rzecznik konsumentéw w zakresie przystugujacych mu uprawnien. Reprezentant
grupy prowadzi postepowanie w imieniu wlasnym, na rzecz wszystkich czlonkéow
grupy (ust. 3). Status reprezentanta grupy odnosi si¢ jedynie do przystugujacych
mu uprawnien. Ustawodawca pod pojeciem ,,przystugujace uprawnienia” rozumie
uprawnienia przystugujace (nadane) w drodze umowy zawartej z cztonkami gru-
py. W postepowaniu grupowym reprezentant grupy reprezentuje interesy grupy,
ktore w sytuacji, gdy jest nim czlonek grupy, sa rowniez jego interesami. W swietle
powyzszych uwag mozemy wyrdzni¢ legitymacje procesowa reprezentanta gru-
py o charakterze formalnym, uprawniajaca do wystgpienia w charakterze strony
danego procesu w celu uzyskania ochrony praw podmiotowych cztonkéw grupy.
Poniewaz reprezentantem grupy moze by¢ takze osoba wchodzaca w skiad grupy;,
legitymacja procesowa bedzie jednoczesnie legitymacja podmiotu uprawnionego
materialnie’®. Réwniez i reprezentant grupy mieszkancéow gminy, o ktéorym mowa
w art. 101 ust. 2a u.s.g. powinien dysponowa¢ umocowaniem grupy mieszkancow
legitymowanych do ztozenia skargi w trybie art. 101 u.s.g. Reprezentant ten, jak
okresla si¢ w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, jest swego rodzaju petno-
mocnikiem dzialajacym w imieniu i na rzecz swoich mocodawcow, lecz wyltacznie
w zakresie bardzo waskiego umocowania (jedynie do wniesienia skargi). Z art. 101

56 Por. M. Sieradzka, Dochodzenie roszczert w postepowaniu grupowym, System Informacji
Prawnej Lex.
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ust. 2a u.s.g. nie wynika, ze reprezentantem grupy moze by¢ wylacznie jej cztonek,
ale taki wniosek nalezy przyja¢ w $wietle orzecznictwa sagdéw administracyjnych,
ktére wymaga aby osoba, ktéra wnosi skarge na uchwate rady gminy w imieniu
grupy jej mieszkancéw wykazala naruszenie swojego interesu prawnego zaskar-
zong uchwalg oraz interesu prawnego kazdego z mieszkancéw gminy, w imieniu,
ktorych wniesiona zostala skarga.

Mimo ze skarga, o ktérej mowa w art. 101 ust. 2a u.s.g. stanowi instrument
ochrony intereséw grupy, jednak nie przybiera postaci actio popularis, ponie-
waz zaskarzona uchwata lub zarzadzenie musi narusza¢ interes prawny kazdego
z mieszkancow, jak i samego reprezentanta. Chodzi tu zatem raczej o sytuacje,
w ktorej akt organu gminy o charakterze generalnym narusza interesy prawne
wielu 0sob, a przepis prawa przewiduje mozliwos¢ ich wspolnego dzialania przed
sadem administracyjnym za posrednictwem swego rodzaju pelnomocnika. Nie
jest to taka forma ochrony intereséw, o jaka chodzi w przypadku skarg actio po-
pularis, w ktorych przedmiotem ochrony sa interesy publiczne, a nie wylgcznie
interes prawny jednostki.

3. Art. 50 p.p.s.a. - postulaty de lege ferenda

W doktrynie wskazuje sie, ze celem art. 3 § 2 p.p.s.a. jest enumeratywne wyli-
czenie prawnych form dziatania administracji podlegajacych kognicji sadu admi-
nistracyjnego®’. Ustawodawca objal zakresem kontroli dzialalnosci administracji
publicznej przez sady administracyjne orzekanie w sprawach skarg na réznorodne
akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej wymienione w art. 3 § 2
p-p-s.a. W ujeciu przedmiotowym kontrola ta objeto bardzo zréznicowane for-
my dzialania administracji - od aktéw stosowania prawa (decyzje, postanowie-
nia, inne akty lub czynnosci z zakresu administracji — por. art. 3 § 2 pkt 1-4a),
az po akty stanowienia prawa (akty prawa miejscowego, inne akty jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz ich zwigzkéw o charakterze generalnym), w koncu
réwniez akty nadzoru nad dzialalno$cig organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego — por. art. 3 § 2 pkt 5-7 p.p.s.a. Kontrolg objeta zostala takze bezczynnos¢
oraz przewlekle prowadzenie postepowania przez organy administracji publicznej
przy wydawaniu aktéw stosowania prawa (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.). Ewentualne

57 Por. A. Kabat, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
red. B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Warszawa 2015, s. 39; J. Drachal, J. Jagiel-
ski, R. Stankiewicz, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 48; W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Dan-
czak, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, War-
szawa 2018, s. 486.
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rozszerzenie zakresu kontroli sagdéw administracyjnych moze nastapi¢ na podsta-
wie art. 3 § 3 p.p.s.a., ktory dopuszcza mozliwos¢ okreslenia przez ustawodawce
innych rodzajéw spraw podlegajacych kognicji tychze sadéw?.

W art. 3§ 2 pkt 51 6 ustawodawca przewidzial kontrole sgdowoadministra-
cyjng w stosunku do aktéw prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowej oraz innych aktow
organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw podejmowanych
w sprawach z zakresu administracji rzadowej. Z zalozenia zatem przepis ten miat
okresla¢ wlasciwos¢ sadow administracyjnych w sprawach samorzadowych. Za-
skarzanie aktow jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkéw oraz kiero-
wanych do nich przez organy administracji rzadowej rozstrzygnie¢ nadzorczych
odbywa si¢ jednak na zasadach przewidzianych w ustawach samorzadowych, kto-
re okreslajg inne kryterium legitymacji skargowej niz przewidziane w art. 50 § 1
p.p-s-a. Art. 101 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze kazdy, czyj interes prawny lub uprawnie-
nie zostaly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej moze zaskarzy¢ uchwatle lub zarza-
dzenie do sadu administracyjnego. Z kolei art. 87 ust. 1 u.s.p. stwierdza, ze kazdy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg podjeta przez or-
gan powiatu w sprawie z zakresu administracji publicznej moze zaskarzy¢ uchwate
do sadu administracyjnego. Art. 90 ust. 1 u.s.w. stanowi zas, ze kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu prawa miejscowego
wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej moze zaskarzy¢ przepis do
sadu administracyjnego. Zakresy przedmiotowe tych przepiséw nie pokrywaja sie
z zakresem przedmiotowym art. 3 § 1 pkt 5 i 6 p.p.s.a., co uniemozliwia realizacje
zalozenia o enumeratywnym wyliczeniu w tym przepisie prawnych form dzialania
administracji podlegajacych kognicji sadu administracyjnego, a posrednio utrud-
nia realizacj¢ zalozenia o kodyfikacyjnym charakterze Prawa o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi. Pozadane byloby ujednolicenie zakresu przed-
miotowego przepisow przewidujacych kontrole sadu administracyjnego w spra-
wach samorzadowych.

Zalozenie o kodyfikacyjnym charakterze Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi wzmacnialoby uregulowanie podstaw i kryteriow legitymacji
skargowej dla wszystkich aktow, o ktéorych mowa wart. 3 § 2 p.p.s.a., w tej ustawie,
co polegaloby przede wszystkim na przeniesieniu do niej uregulowan dotyczacych
legitymacji skargowej w sprawach samorzadowych. Utrzymywanie obecnego sta-
nu prawnego, ktory zaklada oddzielng regulacje ustawowa legitymacji skargowe;j

58 Nowelizacja Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ktéra weszta w zycie
1lipca2007r.,a dokonana zostata na podstawie art. 3 pkt 1 lit. a ustawy z 16 listopada 2006 r.
o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U.,
nr 217, poz. 1590) wprowadzita do katalogu zawartego w § 2 komentowanego przepisu do-
datkowy punkt, przewidujacy objecie sagdowa kontrolg pisemnych interpretacji przepiséw
prawa podatkowego wydawanych w indywidualnych sprawach (por. J. Drachal, J. Jagielski,
R. Stankiewicz, [w:] Prawo o postepowaniu..., s. 50).
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w sprawach samorzgdowych nie znajduje obecnie zadnych racjonalnych podstaw.
Dlatego tez pozadana bytaby taka zmiana art. 50 § 1 p.p.s.a., ktéra dostosowywa-
taby legitymacje skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym do wszyst-
kich kategorii aktow, o ktérych mowa w art. 3 § 2 p.p.s.a. poddanych kognicji sg-
déw administracyjnych.

Proponowane rozwigzanie wymagaloby w pierwszej kolejnosci dostosowania
art. 3§ 2 pkt 51 6 p.p.s.a. do zakresu przedmiotowego art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87
ust. 1 w.s.p. oraz art. 90 ust. 1 u.s.w. Nalezaloby zacza¢ od oznaczenia w art. 3 § 2
pkt 5 i 6 przedmiotu zaskarzenia w tych kategoriach spraw, a dopiero wtérnie od-
nie$¢ sie do legitymacji skargowej i do ich zaskarzenia do sadu administracyjnego.
Przedmiotem zaskarzenia w sprawach, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.
powinny by¢ akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz terenowych organéw administracji rzadowej, natomiast w sprawach,
o ktorych mowa w pkt 6 tego przepisu uchwaly i zarzadzenia organéw jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw podjete w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej o charakterze generalnym albo indywidualnym i zewnetrznym.

W konsekwencji, art. 50 § 1 p.p.s.a. moglby przyktadowo brzmiec:

§ 1. Uprawniony do wniesienia skargi na akty oraz czynnosci, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 1-4a, uchwaly badz zarzadzenia, o ktérych mowa w art. 3

§ 2 pkt 6 o charakterze indywidualnym, jak réwniez na bezczynnos¢ i prze-
wlekle prowadzenie postepowania w sprawach, o ktérych mowa wart. 3 § 2
pkt 819 jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, chyba ze przepis szczegdl-
ny przewiduje inng podstawe legitymacji skargowe;j.

§ 2. Uprawniony do wniesienia skargi na akty, o ktéorych mowa wart. 3 § 2 pkt 5,
jak réwniez na uchwaty badz zarzadzenia, o ktérych mowa wart. 3 § 2 pkt 6
o charakterze generalnym jest kazdy, czyj interes prawny zostal naruszony
tym aktem.

§ 3. Uprawniony do wniesienia skargi na akty, o ktérych mowa wart. 3 § 2 pkt 7
jest organ jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli wskutek wydania aktu
nadzoru doszto do bezprawnego naruszenia kompetencji tego organu.

§ 4 Uprawniony do wniesienia skargi na uchwale lub zarzadzenie organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego niezgodne z prawem jest organ nadzoru

po uplywie 30 dni od dnia doreczenia mu uchwaty lub zarzadzenia organu
gminy, jezeli wczedniej nie orzekl o ich niezgodnosci z prawem.

§ 5. W przypadkach przewidzianych w art. 3 § 3 p.p.s.a. legitymacje skargowa
okreslajg te ustawy.

§ 6. Skarge moze wnie$¢ takze prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz
Rzecznik Praw Dziecka, jezeli wedlug ich oceny wymagaja tego odpowied-
nio: ochrona praworzadnosci albo praw cztowieka lub obywatela albo praw
dziecka. Warunki wniesienia skargi przez podmioty instytucyjne moga
przewidywac przepisy szczegolne.

§ 7. Uprawniony do wniesienia skargi na akty, o ktérych mowa w art. 3 § 2
pkt 1-2 w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb jest
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takze organizacja spoleczna w zakresie jej statutowej dzialalnosci, jezeli
brala udziat w postepowaniu administracyjnym.

Taka regulacja zaklada utrzymanie zasadniczego kryterium legitymacji skargo-
wej, jakim jest interes we wniesieniu skargi w odniesieniu do aktéw o charakterze
indywidualnym oraz kryterium naruszenia interesu prawnego w odniesieniu do
aktow organow jednostek samorzadu terytorialnego oraz terenowych organéow
administracji rzadowej o charakterze generalnym (akty prawa miejscowego i inne
akty z zakresu administracji publicznej). To drugie kryterium moze prowadzi¢ do
ograniczenia w pewnym stopniu dostepu do sadu administracyjnego adresatom
tych aktow, uzasadnione jednak zaréwno ich charakterem (generalny, abstrakcyj-
ny), jak i potrzeba ochrony interesu publicznego, przede wszystkim sprawnego
funkcjonowania sadéw administracyjnych. Legitymacja skargowa w sprawach
ze skarg na akty o charakterze generalnym nie powinna przystugiwaé wszystkim
tym, ktdrych sytuacji prawnej moze dotyczy¢ ten akt (liczba takich osdb rézni sie
w zaleznosci od rodzaju aktu, niemniej jednak zawsze dotyczy wielu oséb), lecz
wylacznie tym, ktdrych sytuacja prawna ulega pogorszeniu wskutek jego wyda-
nia. Takie kryterium legitymacji skargowej wystarczajaco zabezpiecza sfere intere-
s6w prawnych adresatow tych aktow poprzez zagwarantowanie im drogi sadowe;j
w tych sprawach, w ktérych dochodzi do niepozadanej przez nich ingerencji or-
ganu w ich prawa badz obowigzki znajdujace oparcie w przepisach prawa mate-
rialnego, a jednoczesnie zapobiega koniecznosci rozpoznania przez sady admini-
stracyjne ogromnej liczby skarg osob, ktore nie doznaly zadnego uszczerbku przez
wydanie zaskarzonego aktu generalnego. Powszechnie przyjmuje si¢ bowiem, ze
celami legitymujacymi ograniczenia w dostepie do sagdu moga by¢ m.in. zapobie-
zenie nadmiernemu obcigzeniu sagdéw sprawami oraz wlasciwe funkcjonowanie
wymiaru sprawiedliwosci®.

Kroétkiego komentarza wymaga takze sugerowana tre$¢ art. 50 § 3 p.p.s.a., ktora
pozostaje w zwigzku z koncowa czescig art. 50 § 1 p.p.s.a. (,,chyba ze przepis szcze-
golny przewiduje inng podstawe legitymacji skargowej”). W literaturze wskazuje
sie, ze art. 50 § 2 p.p.s.a. (w dotychczasowym brzmieniu) przede wszystkim nawig-
zuje do art. 3 § 3 p.p.s.a. Jezeli ustawa rozszerza wlasciwos¢ sadéw administracyj-
nych o inny akt badz czynnos¢ niz te, o ktérych mowa w art. 3 § 2 p.p.s.a., czesto
okresla rowniez przy tym uprawnienie do wniesienia skargi na ten akt badz czyn-
nos$¢. Niekiedy ustawodawca w przepisie szczegélnym okresla wylacznie inng pod-
stawe legitymacji skargowej niz interes we wniesieniu skargi, przy czym akt badz
czynnos¢, na ktore przystuguje skarga, zaliczane sg do katalogu z art. 3 § 2 p.p.s.a.
W wielu przypadkach ustawy szczegdlne nie okreslajg i nie réznicujg podstaw legi-
tymacji skargowej podmiotéw, ktére zostaly wyposazone w prawo uruchomienia

59 F. Geburczyk, Szczegdtowe wymogi formalne skargi do sgdu administracyjnego w ujeciu kom-
paratystycznym - prawo do sqdu, pomiedzy dowolnoscig a formalizmem, PPP 2019/7-8, s. 182.

60 M. Mrowczynski, Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym wynikajg-
ca zustaw szczegolnych, ZNSA 2015/6, s. 22.
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postepowania sagdowoadministracyjnego, wskazuja bowiem wylacznie na tego,
kto jest wyposazony w legitymacje skargowa, ale bez identyfikacji wartosci, w celu
urzeczywistnienia ktérej uprawniony ma dziata¢. Powstala zatem kwestia, czy sad,
w ramach oceny czy skarga w konkretnym przypadku wniesiona zostala przez
upowazniony do tego podmiot, powinien tych wartosci poszukiwa¢ z odwotaniem
sie na przyklad do zakresu zadan i kompetencji wnoszacego skarge, czy tez nie jest
do takich dzialan upowazniony. W nauce wobec tego problemu zajete zostato sta-
nowisko, ze jezeli przepisy ustaw szczegdlnych nie przewiduja podstaw legitymacji
skargowej podmiotéw, ktérym przyznaja taka legitymacje, sad administracyjny
nie moze zada¢ wykazania od tychze podmiotéw takich podstaw®'.

Art. 50 § 3 p.p.s.a. w zaproponowanym brzmieniu pozwalalby na inne roz-
wigzanie tego problemu. Przyjmujac zalozenie o zwigzku legitymacji skargowej
z wlasciwoscig rzeczowg sadéw administracyjnych mozna stwierdzi¢, ze jezeli
przepis szczegdlny, ktoéry przyznaje okreslonym podmiotom legitymacje skargo-
wa nie okresla podstaw legitymacji skargowej tych podmiotéw, a jednoczesnie
przedmiotem zaskarzenia jest akt badz czynnos¢, o ktérych mowa w art. 50 § 1
p-p-s-a. (o zaproponowanej tresci), wtedy sad administracyjny mogltby zada¢ wy-
kazania od wnoszgcego skarge interesu we wniesieniu skargi, poza tymi wyjatko-
wymi przypadkami, w ktérych celem legitymacji skargowej okreslonej w przepisie
szczegélnym jest ochrona interesu publicznego. Gdyby przedmiotem zaskarzenia
byt inny niz okreslone w art. 50 § 1 p.p.s.a (w proponowanym brzmieniu) akt badz
czynnos¢, o ktorych mowa w art. 3 § 3 p.p.s.a., a przepis szczego6lny nie formu-
fowalby podstaw legitymacji skargowej, sad administracyjny nie powinien zada¢
wykazania od skarzacego jakichkolwiek podstaw tej legitymacji. Taka formuta
czytelniej odpowiadataby, ze art. 50 § 2 (w aktualnym brzmieniu) najpelniej na-
wigzuje do art. 3 § 3 p.p.a. Skoro ustawodawca rozszerza w przepisie szczegdlnym
wlasciwos$¢ sadu administracyjnego o nowa kategorie aktu badz czynnosci z za-
kresu administracji publicznej, a jednoczesnie jego zamiarem jest wprowadzenie
innej podstawy legitymacji skargowej niz interes we wniesieniu skargi, powinien
to uczyni¢, a jezeli tego nie zrobil, sad administracyjny nie moze zastepowac go
w tym i wymaga¢ wykazania przestanki, ktérej ustawa nie formutuje.

61 T.Wos, [w:] Postepowanie sgdowoadministracyjne..., s. 165.



Rozdziat VI
Naduzycie prawa do skargi

1. Ustalenie znaczenia pojecia naduzycia prawa
procesowego

Przy rozwazaniu istoty zjawiska naduzycia prawa procesowego nalezy wyjs¢ od
ogolnej tezy, ze normy procesowe maja charakter techniczno-prawny i stuza
przede wszystkim zapewnieniu sprawnego rozpoznania sprawy. Zachowanie pro-
cesowe mozna zakwalifikowac jako wlasciwe wedlug norm procesowych, ale row-
niez jako rzetelne lub nierzetelne, prawidtowe lub nieprawidtowe oraz utrudnia-
jace lub nieutrudniajace osiagnigcie celu postepowania'. Niezaleznie od trudnosci
definicyjnych, wspdlnym elementem réznych koncepcji pojeciowych naduzycia
praw procesowych jest to, ze chodzi w nim o zachowania godzace w powyzsze
wartosci: dzialania podejmowane w zlej wierze (bad faith), dzialania szkodliwe
(harmful acts), nieusprawiedliwione tamanie regut procesowych (unjustifable bre-
ach of rules), karygodne bledy procesowe (gross mistakes), zachowania oszukan-
cze (fraudulent conduct), zachowania fundamentalnie nieuczciwe (fundamentally
unfair). Naduzycia praw procesowych dopuszcza si¢ zatem ten, kto korzysta z nich
w sposob sprzeczny z celem, dla ktérego zostaly przyznane, aby wyrzadzi¢ szko-
de przeciwnikowi procesowemu lub w inny sposéb, nieakceptowalny z punktu
widzenia podstawowych wartosci prawnych, na ktérych musi opierac si¢ kazdy
uczciwy i sprawiedliwy proces?.

1 T Cytowski, Procesowe naduZycie prawa, PS 2005/5, s. 82.
2 J.Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, s. 120-121.
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2. Konflikt miedzy koncepcja naduzycia prawa
a gwarancjami prawa do sadu

W aspekcie wszczecia postepowania problem naduzycia prawa procesowego od-
nosi sie do kwestii wytoczenia powddztwa (wniesienia skargi) bez realnej potrze-
by uzyskania ochrony prawnej. Podstawowe zagadnienie zwigzane z omawiang
kwestig to potencjalny konflikt miedzy koncepcja naduzycia prawa do skargi
a gwarancjami prawa do sadu. Rozstrzygnigcie tego problemu zalezy od sposobu
postrzegania prawa do sadu, a mianowicie tego, czy ma ono charakter samoist-
ny, niezalezny od praw podmiotowych, ktére majg by¢ przedmiotem ochrony s3-
dowej, nieuwarunkowany merytoryczng warto$cia roszczenia. Jezeli odpowiemy
twierdzaco na te pytania, zasada prawa do sadu zyska dominujacy charakter, pod-
wazajgc tym samym mozliwos¢ przyjecia konstrukeji naduzycia prawa do sadu
przez wnoszenie bezzasadnych powddztw?.

Znaczna cze$¢ przedstawicieli doktryny postepowania cywilnego uznaje prawo
do sadu w aspekcie mozliwosci zgdania wszczecia postepowania za tak fundamen-
talne, ze samo wniesienie powodztwa do sadu nie moze by¢ traktowane jako jego
naduzycie. Prawo do sadu w sprawach cywilnych nalezy rozumie¢ w ten sposdb, ze
kazdy ma prawo domagania si¢ rozstrzygniecia jego sprawy przez sad, jezeli twier-
dzi, ze przystuguje mu okreslone roszczenie lub prawo podmiotowe ksztattujace.
Skierowane do sadu zadanie udzielenia ochrony prawnej aktualizuje obowigzek
sadu zbadania, czy zadanie spelnia formalne przestanki procesowe (czy istnieje
formalne prawo do powddztwa). Jesli tak, nastepuje zawigzanie stosunku proce-
sowego z pozwanym. Po stronie sadu powstaje obowigzek zbadania materialnego
prawa do powddztwa, czyli merytorycznego rozstrzygniecia sprawy. Odmowa me-
rytorycznego zbadania sprawy i orzeczenia co do istoty moze by¢ uwarunkowa-
na wylacznie stwierdzeniem braku formalnych przestanek przyjecia pozwu. Bez-
wzgledny charakter prawa do powodztwa sprawia, ze nie ma podstaw do badania
pobudek podmiotu wnoszacego pozew. Ocena twierdzen powoda co do istnie-
nia lub nieistnienia okreslonej normy indywidualnej, z ktérej wywodzi swe zZadania
jest kwestig materialnoprawng, nalezy wiec do problematyki zasadnosci roszcze-
nia, nie za$ do kwestii dopuszczalnosci drogi sadowej. Prowadzi to do konkluzji,
ze nie mozna okresli¢ jako naduzycia prawa do skargi i korzystania z tego prawa
w celach niezwigzanych z realng potrzeba ochrony prawnej*. W doktrynie proce-
su cywilnego powddztwa oczywiscie bezzasadnego nie wigze si¢ z niewykazaniem
legitymacji do wniesienia pozwu.

3  Tamze,s. 129.

4 J. Jodtowski, J. Resich, Z. Lapierre, J. Misiak-Jodtowska, K. Weitz, Postepowanie cywilne,
Warszawa 2007, s. 113 i 275; H. Madrzak, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw czto-
wieka, [w:] Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa
1997, s. 190-193; J. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., s. 130.
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Powyzsze stanowisko zdaje si¢ przyjmowac réwniez SN. Sad ten uznaje, ze
droga sadowa jest dopuszczalna, jezeli tylko powod opiera swoje roszczenia na
zdarzeniach prawnych, ktére moga stanowi¢ zrédlo stosunkéw cywilnopraw-
nych. O dopuszczalnosci drogi sadowej rozstrzyga podany w pozwie stan fak-
tyczny bedacy uzasadnieniem zgloszonego roszczenia, a nie samo wykazanie
istnienia roszczenia, czy tez stosunku prawnego miedzy stronami. Te elementy
sg rozstrzygajace dla wyniku procesu, lecz nie moga wczesniej przesadzac o sa-
mej dopuszczalnosci jego wytoczenia. Innymi slowy, o dopuszczalno$ci drogi
sadowej sad winien zdecydowac kierujac sie na tym etapie jedynie tre$cig pozwu
oraz powolanymi w nim przepisami, a nie samg oceng zasadnosci zgltoszonego
zadania. Nawet w sytuacji, gdyby na wstepnym etapie sad byt przekonany o bra-
ku materialnoprawnych podstaw do uwzglednienia pow6dztwa, ma on obowia-
zek merytorycznego rozpoznania sprawy, jesli tylko zgloszone w pozwie zadania
opieraja si¢ na normach cywilnoprawnych®.

Na skutek nowelizacji Kodeksu postepowania cywilnego ustawa z 4 lipca 2019 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego i niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2019 r., poz. 1496) ustawodawca zmodyfikowal nieco podejscie do oma-
wianej kwestii, wprowadzajac art. 191" k.p.c.®. Legislator przyjal tym samym, Ze nie
istnieje ewidentna sprzecznos¢ miedzy gwarancjami prawa do sadu a naduzyciem
praw procesowych.

Nalezy dostrzec istotng odmienno$¢ w aspekcie odnoszacym sie do wszczecia
postepowania cywilnego oraz sagdowoadministracyjnego. W procesie cywilnym to
przed sadem wystepuje pierwsza plaszczyzna, na ktorej tworzy sie spor prawny wy-
magajacy rozstrzygniecia. Z tej przyczyny nalezy zachowac szczegolng ostroznos¢
analizujac dopuszczalnos$¢ koncepcji, ktére beda zamyka¢ droge do sadu z powodu
domniemanego naduzycia prawa do skargi. W prawie procesowym administracyj-
nym spor prawny, cho¢ w zupelnie innym i swoistym znaczeniu, w znacznej czesci
spraw pojawia si¢ juz na etapie wczesniejszym — postepowania administracyjnego.
Jest to spdr specyficzny, z uwagi na pozycje procesowe strony oraz organu, tym
niemniej juz na tym etapie dochodzi do konkretyzacji (albo odmowy konkrety-
zacji) praw i obowigzkéw w ramach stosunku administracyjnoprawnego. Spor
przed sadem administracyjnym dotyczy juz innego aspektu, nie tego pierwotnego,
lecz wtérnego - prawidlowosci (zgodnosci z prawem) konkretyzacji tego stosun-
ku administracyjnoprawnego. Postepowanie przed sadem administracyjnym nie

5 Post. SN: z 8 sierpnia 2000 r., Il CKN 927/00; z 16 marca 2000 r., | PKN 723/99; z 5 stycznia
2001r., 1 CKN 1127/00; z 17 maja 2007 r., | CSK 54/07; z 4 lutego 2009 ., Il PK 226/08, BOSN.

6  Przepis ten stanowi, ze jezeli z treéci pozwu i zatgcznikéw oraz okolicznosci sprawy, a takze
faktow, o ktérych mowa w art. 228, wynika oczywista bezzasadnos$¢ powoddztwa, sad moze
oddali¢ powoédztwo na posiedzeniu niejawnym, nie doreczajac pozwu osobie wskazanej
jako pozwany ani nie rozpoznajac wnioskéw ztozonych wraz z pozwem (powo6dztwo oczywi-
$cie bezzasadne).
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jest wiec pierwsza plaszczyzng konstytuowania sporu prawnego, trzeba wiec nieco
inaczej spojrzec¢ na dopuszczalno$¢ koncepcji naduzycia prawa do skargi anizeli na
gruncie postepowania cywilnego’.

3. Naduzycie prawa do skargi

Zagadnienie procesowego naduzycia prawa moze by¢ rozpatrywane w kontek-
$cie roznych instytucji procesowych, w tym prawa do skargi. W teorii procesu
pojawia si¢ rowniez pojecie naduzycia sporu, ktére odnosi si¢ do ogdlnego nad-
uzycia prawa do zadania ochrony prawnej przed sagdem®. Jezeli naduzycia na
tym etapie dopuszcza si¢ skarzacy, mozna mowic o naduzyciu prawa do skargi.
Orzecznictwo i literatura wigzg naduzycie prawa do skargi z dzialaniami skar-
z3cego, dla ktorego inicjowanie postepowan sagdowych nie stuzy ochronie na-
ruszonych praw, a stanowi cel sam w sobie’. Podmiotom podejmujacym tego
rodzaju dziatania nie chodzi o ochron¢ naruszonych intereséw lub praw, ale
o ,wykorzystanie stabosci prawa pozwalajacego na proceduralng mozliwos¢
prowadzenia bezzasadnych postepowan sadowych”'’. Stwierdzajac, ze dochodzi
do naduzycia prawa do skargi, najczesciej dostrzega sie, ze stanowi ono prze-
jaw dzialania sprzecznego z dobrg wiarg, niemajacego na celu ochrony prawa
materialnego. Czynienie uzytku z prawa do sagdu (w sensie prawa do skargi) nie
jest absolutne, granica dozwolonego uzytku konczy si¢ tam, gdzie zaczyna sie
uzytek nienormalny''.

Nie mozna nie dostrzec, ze prawo do skutecznego srodka ochrony prawnej jest
uznawane za jeden z fundamentéw wspdlczesnych standardéw w dziedzinie praw
podstawowych. Powoduje to koniecznos$¢ nader ostroznego podejscia do koncep-
c¢ji naduzycia prawa do skargi, z uwagi na mozliwg kolizje aksjologiczna: koncepcja
naduzycia prawa do skargi nie moze stanowi¢ nieproporcjonalnej bariery w doste-
pie do ochrony prawnej. Fundamentalny charakter prawa do sadu nie oznacza
jednak jego absolutyzacji, wykluczajac mozliwos¢ jakichkolwiek ograniczen. Pra-
wa gwarantowane moga by¢ uzywane w nieprawidtowy sposob i dla niewtasci-
wych celéw, a zatem mogg by¢ naduzywane'?. Naduzywanie prawa do sagdu niesie

7 J.Parchomiuk, Naduzycie prawa...,s. 717-718.

J. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., s. 687.

9  Post. NSA z 18 marca 2014 r., | OZ 175/14; post. NSA z 27 pazdziernika 2015 r., | OZ 1350/15;
post. NSA z 15 kwietnia 2016 r.,1 0Z 361/16, CBOSA.

10 M. Szwast, M. Szwed, Naduzycie prawa do sgdu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
ZNSA 2016/6, s. 64.

11 M. Plebanek, Naduzycie praw procesowych w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2012,
s.129; A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 114.

12 M. Szwast, M. Szwed, NaduZycie prawa..., s. 54.

[¢2)
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negatywne konsekwencje dla interesu publicznego oraz interesu indywidualnego.
W tym pierwszym aspekcie wskazuje si¢ przede wszystkim na godzenie w autory-
tet sadownictwa, rzetelnos$¢ i sprawnos$¢ dzialania instytucji publicznych, a takze
na kwestie wzrostu kosztow funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. W drugim
aspekcie naduzycie prawa do skargi godzi w interesy indywidualne innych skarza-
cych, poprzez wydluzenie czasu oczekiwania na rozpoznanie sprawy. Tymczasem
sprawiedliwo$¢ opdzniona, to zaprzeczenie sprawiedliwosci'.

4. Odrzucenie skargi abuzywnej

Istnieja dwie zasadnicze metody zwalczania zjawiska naduzycia praw proceso-
wych - poprzez klauzule generalne zakazujace naduzycia prawa (np. klauzule do-
brej wiary, uczciwosci) albo poprzez rozwigzania szczegdétowe, odnoszace si¢ do
poszczegdlnych instytucji procesowych, w ktorych zachowania abuzywne moga
sie ujawni¢*. W prawie administracyjnym tego rodzaju klauzule antyabuzywne
z reguly nie wystepuja, sa tworzone przez doktryne i judykature na réznych pod-
stawach, niekiedy zaczerpywane z pierwowzoréw cywilnych, traktowanych jako
ogolne zasady prawne, znajdujace zastosowanie we wszystkich gateziach prawa.
Podstawowa barierg przed naduzywaniem prawa do skargi jest obowiazek wy-
kazania potrzeby skorzystania z ochrony prawnej. Kwestia ta jest bardzo réznie re-
gulowana w roznych porzadkach prawnych, opiera sie zasadniczo na rozumianej
szerzej albo weziej kategorii interesu prawnego: aby skutecznie zada¢ wszczecia
postepowania nalezy wykaza¢, ze jego wynik bedzie miat wptyw na interes praw-
ny skarzacego'. W literaturze wskazuje si¢ — cho¢ s3 to poglady mniejszosciowe
- ze w przypadku stwierdzenia braku interesu prawnego we wniesieniu pozwu,
moze on by¢ uznany za niebyly albo cofniety, ewentualnie w razie stwierdzenia
braku przestanki procesowej sensu largo moze zosta¢ odrzucony. Spotka¢ mozna
takze poglady, ze skarga niemajaca na celu ochrony prawa podmiotowego albo
w ogole nie jest skargg albo nie zawiera w istocie roszczenia procesowego, a zatem
zainicjowane taka skarga postepowanie jest (an inictio czy nastepczo) bezprzed-
miotowe, co w konsekwencji powinno prowadzi¢ do zakonczenia postepowania
bez wydania orzeczenia merytorycznego — w sposob formalnoprawny, nieroz-
strzygajacy co do istoty sprawy. Jest tak dlatego, ze istnienie woli powoda w uzy-
skaniu ochrony prawnej moze mie¢ znaczenie dla ustalenia istnienia przedmiotu

13 M. Borucka-Arctowa, Sprawiedliwos¢ proceduralna a orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjne-
go i jego rola w okresie przemian systemu prawa, [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrze-
gania. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, red. T. Trzcifski, A. Jankiewicz,
Warszawa 1996, s. 28.

14 J.Parchomiuk, Naduzycie prawa...,s. 711.

15 Tamze,s. 713.
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samego procesu. Ustalenie braku tego substratu, czyli roszczenia formalnego,
czynitoby taki proces bezprzedmiotowym, uniemozliwiajac jego wszczecie albo
prowadzac do jego dyskontynuacji'®.

W ramach rozwazan odnoszacych si¢ do tematu tej pracy, sytuacja, ktorg na-
lezy uwzgledni¢ w kontekscie analizy problemu naduzycia prawa procesowego
jest wniesienie skargi bez realnej potrzeby uzyskania ochrony prawnej. Wydaje sie
oczywiste, ze z uwagi na to, iz pojecie interesu we wniesieniu skargi jest pojeciem
niezdefiniowanym, niedookre§lonym, nie kazda skarga wniesiona przez osobe
nielegitymujaca si¢ interesem w zaskarzeniu jest skarga wniesiong w warunkach
naduzycia prawa (do skargi). Nalezy uwzglednic¢, ze przez okreslenie ,,naruszenie
prawa” lub ,naruszenie interesu prawnego’, o ktérych mowa w art. 57 § 1 pkt 3
p.p-s-a., nalezy rozumie¢ podanie przez skarzacego przyczyny uzasadniajacej — we-
diug jego oceny — wniesienie skargi do sadu administracyjnego. Wzmiankowany
przepis nie wymaga przy tym przedstawienia w skardze wyczerpujacego wywodu
prawnego lub wskazania konkretnego przepisu (przepiséw) prawa, ktory zostat
naruszony. Okreslenie naruszenia prawa lub interesu prawnego moze nastgpic
w sposob opisowy i bardzo ogdlny"’. Skoro skarzacy zobowigzany jest w skardze
podac¢ przyczyne uzasadniajaca — w jego ocenie - jego interes we wniesieniu skargi
i nie mozna od niego oczekiwa¢ wywodu uszczegélowiajacego te ocene, to nie
kazda sytuacje, w ktdrej skarzacy si¢ myli, nalezy postrzega¢ jako naduzycie prawa
do skargi i dzialanie ,,nieuczciwe’, czy ,,naganne”. Uwzgledniajac, ze takie nagan-
ne dzialania procesowe stanowig naduzycie prawa, sytuacje naduzycia prawa do
skargi nalezy wigza¢ raczej z przypadkami ,,oczywistego’, wrecz razacego, braku
legitymacji skargowej. Mowa przy tym o sytuacjach, w ktérych od skarzacego
(np. z uwagi na strukture organizacyjng lub brak wymaganego statusu prawne-
go) nalezaloby wymaga¢, aby zdawal sobie sprawe z tego, ze legitymacja skargowa
mu nie przystuguje. Najlepszym przykladem takiej sytuacji moze by¢ postanowie-
nie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 12 czerwca 2018 r.,
IV SA/Po 530/18. Do odrzucenia skargi z powodu oczywistego braku intere-
su w zaskarzeniu, ktéry moglibySmy rozwazaé¢ w kategoriach naduzycia prawa,
doprowadzit sagd wywod o strukturze podmiotowej postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego. Zgodnie z art. 32 p.p.s.a., stronami w postepowaniu przed sagdem
administracyjnym sg skarzacy oraz organ, ktérego dzialanie lub bezczynnos¢
jest przedmiotem skargi. Organ, ktéry w pierwszej instancji wydal rozstrzygnie-
cie w sprawie nie jest uprawniony do wniesienia w tej sprawie skargi, chociazby
sprawa dotyczyla interesu prawnego reprezentowanego przez niego podmiotu.
W jednym postgpowaniu nie moze mie¢ miejsca taczenie funkeji procesowych

16 M.G. Plebanek, Naduzycie praw...,s. 229.

17 J.P. Tarno, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red.
J.P. Tarno, System Informacji Prawnej Lex; H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Komentarz i orzecznictwo, System Informacji
Prawnej Lex.
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organu prowadzacego postegpowanie i strony tego postepowania. Niedopuszczalne
jest, aby ten sam podmiot dziafal jako organ administracji publicznej a nastgpnie
skladat skarge na akt organu odwotawczego o odmiennej tresci. Nie do przyjecia
jest stanowisko, aby ten sam podmiot zajmowal pozycje raz organu, innym razem
strony postepowania w zaleznosci od etapu zatatwienia sprawy z zakresu admini-
stracji publicznej'®.

Nalezy podzieli¢ ten punkt widzenia w zakresie, w jakim jego podstawa bedzie
obowigzek respektowania obowigzujacej w postepowaniu administracyjnym zasa-
dy podporzadkowania w ramach instancji administracyjnych, zgodnie z ktérg or-
gan I instancji jest zobowigzany zastosowac si¢ do rozstrzygnigcia wydanego przez
organ odwolawczy. Z dotychczasowych rozwazan wynika natomiast, ze istniejg
kategorie spraw, w ktorych modyfikacja podstawowego ukladu postepowania sa-
dowoadministracyjnego, w ramach ktdrego przez skarzacego rozumie si¢ podmiot
spoza kregu organow administracji publicznej nie powinna sta¢ si¢ podstawa od-
rzucenia skargi (chodzi o skargi organéw jednostek samorzadu terytorialnego na
akty nadzoru). Odrzucenie skargi ze wzgledu na naruszenie podstawowego ukladu
podmiotowego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym trzeba ograniczy¢ do
skutkéw pogwalcenia zasady podporzadkowania organéw w ramach instancji ad-
ministracyjnych. Organ I instancji nie posiada legitymacji skargowej do zaskarze-
nia decyzji organu II instancji, ktory rozstrzygnat sprawe w odmienny sposéb niz
organ I instancji. Tak jak byla juz o tym mowa, w tym przypadku zasada sadowe;
ochrony kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2
Konstytucji) nie moze by¢ Zrédlem przyznania organowi I instancji uprawnienia
do wniesienia skargi na decyzje organu II instancji. Organ I instancji nie posiada
wlasnego interesu prawnego do zaskarzenia decyzji organu odwotawczego w rozu-
mieniu art. 50 § 1 p.p.s.a. Decyzja wydana przez organ odwolawczy nie rozstrzyga
o prawach badz obowigzkach organu I instancji. Do pewnego stopnia ksztaltuje
jego sytuacje prawng, ale wylacznie w takim zakresie, Ze ostatecznie stwierdza,
iz rozstrzygniecie pierwszoinstancyjne bylo zgodne badz niezgodne z prawem.
Co do zasady, podmiot, ktéremu przystuguja okreslone uprawnienia, badz kto-
ry jest obcigzony okreslonymi obowigzkami ma interes prawny w tym, aby jego
uprawnienia nie zostaly uszczuplone, a obowigzki nie ulegly rozszerzeniu. To, ze
stanowisko wyrazone przez organ odwolawczy w wydanej przez niego w drugiej
instancji decyzji administracyjnej jest odmienne od stanowiska wyrazonego w de-
cyzji pierwszoinstancyjnej nie znaczy jeszcze, ze sytuacja ta jest Zrédlem interesu
w zaskarzeniu decyzji II instancji przez organ I instancji. Sytuacja prawna organu

18 Sad zaakcentowat, ze zwiazek miedzygminny stanowi podmiot obowigzany do udostep-
nienia informacji publicznych i w ramach przystugujacych mu kompetencji wystepowat
w charakterze organu wyposazonego w kompetencje do wtadczego rozstrzygniecia sprawy
indywidualnej i wydania decyzji w pierwszej instancji. Skoro zatem skarzacy orzekat jako
organ pierwszej instancji, to fakt ten wytacza mozliwo$¢ dochodzenia przez niego interesu
prawnego w trybie postepowania sgdowoadministracyjnego, a tym samym wyklucza jego
legitymacje skargowa w sprawie.
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I instancji wynika z zasady podporzadkowania w ramach instancji administracyj-
nych, o ktérej byla mowa powyzej, zgodnie z ktérg obowigzkiem organu nizszej
instancji pozostaje zastosowanie si¢ do rozstrzygniecia wydanego przez organ od-
wolawczy. W przypadku zaskarzenia decyzji pierwszoinstancyjnej, to ostateczna
decyzja organu odwotawczego ksztaltuje sytuacje prawng stron postepowania i or-
gan pierwszej instancji, ktory sie z nig nie zgadza, nie moze zaskarzy¢ jej do sadu
administracyjnego z powolaniem si¢ na przystugujace mu kompetencje do roz-
strzygania sprawy w pierwszej instancji. Podstawg legitymacji skargowej, o ktdrej
mowa w art. 50 § 1 p.p.s.a. nie jest ochrona kompetencji organu (I instancji), lecz
ochrona interesu prawnego. Uchylenie decyzji organu I instancji przez organ od-
wolawczy nie jest zrodtem interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 50 § 1 p.p.s.a.

Z innym, oczywistym brakiem legitymacji skargowej, ktéry mozna rozwaza¢
w kategoriach naduzycia, mamy w polskim porzadku prawnym do czynienia w sy-
tuacji wniesienia skargi na zasadzie actio popularis. O konstrukcji actio popularis
byla juz mowa, na tym etapie przypomnie¢ nalezy, ze chodzi o sytuacje, w ktd-
rej motywem wniesienia skargi przez jednostke jest dazenie do ochrony porzad-
ku prawnego, zapewnienia zgodnosci dzialalnosci administracji z prawem, przy
czym skarzacy nie moze wykaza¢ zadnego zwigzku pomiedzy jego wlasng sytuacija
prawna a zaskarzonym dziataniem lub bezczynnoscig administracji®.

Kolejnym przykladem moze by¢ sytuacja zobrazowana w postanowieniu z 4
grudnia 2018 r., IV SA/Po 825/18,w ktérym Wojewddzki Sad Administracyjny
w Poznaniu wskazal, ze skarzacy nie mial w postgpowaniu zakonczonym wyda-
niem zaskarzonej decyzji statusu strony. Na Zadnym etapie tego postepowania nie
wskazywal, aby status strony mu przystugiwal, nigdy nie ubiegal si¢ o uznanie go
za strong tego postepowania, jak rowniez analiza akt sprawy nie daje podstaw do
przyjecia, aby przystugiwal mu status strony w postepowaniu®.

W Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi brak ogdlnej klau-
zuli zakazujgcej naduzycia prawa do skargi, istnieja bowiem rozwigzania ustawo-
we zapobiegajace temu zjawisku, a w razie jego wystapienia — regulujace jego skut-
ki. Sa to przepisy, ktore okreslaja podstawy legitymacji skargowej i konsekwencje
procesowego wystapienia ze skarga mimo braku ku temu podstaw prawnych.
Aby uczyni¢ te przepisy skutecznym $rodkiem dyscyplinowania skarzacych przed
naduzywaniem prawa do skargi mozna rozwaza¢ dodatkowe konsekwencje pro-
cesowe (np. finansowe). Mozna byloby takie konsekwencje rozwaza¢ zwlaszcza

19 Mimo ze doktryna procesu cywilnego nie wigze raczej powodztwa oczywiscie bezzasadnego
z brakiem legitymacji procesowej, konkretne sytuacje procesowe moga sktaniac¢ do zastano-
wienia, czy nie bedziemy mie¢ do czynienia z przyktadami tego typu powédztw. W kazdym
przypadku powédztwo i tak zostanie oddalone.

20 Podobne okolicznosci faktyczne legty u podstaw odrzucenia skargi postanowieniem Woje-
wddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z 23 listopada 2016 r., Il SA/Rz 1382/16,
w ktoérym sad zwrocit uwage, ze skarzacy nie brat udziatu w postepowaniu administracyjnym
na zadnym jego etapie, a kwestionowane postanowienie dotyczy wytacznie interesu praw-
nego innej osoby.
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w odniesieniu do organéw I instancji, od ktérych nalezy oczekiwaé §wiadomosci,
ze wnoszac skarge na decyzje organu II instancji dopuszczaja si¢ naruszen pod-
stawowego ukladu podmiotowego w postepowaniu sagdowoadministracyjnym
i zasady podporzadkowania w ramach instancji administracyjnych. Do sadéw
administracyjnych nadal sptywa wiele tego typu skarg organéw I instancji mimo
uksztattowanej linii orzeczniczej.






Rozdziat VIl

Kategorie interesow spotecznego
i publicznego w przyjetym modelu
legitymacji skargowej

1. Legitymacja skargowa organizacji spotecznej

1.1. Organizacja spoteczna w postepowaniu
sadowoadministracyjnym

Uczestnictwo organizacji spolecznej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym
w roli reprezentanta interesu spofecznego przewidziane jest od ponad 30 lat, po-
czawszy od przywrdcenia sagdownictwa administracyjnego w Polsce w 1980 r.
(ustawg z 3 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. nr 4, poz. 8 ze zm.),
a formy tego udzialu ulegaly przeobrazeniom na przestrzeni tego czasu, razem ze
zmianami samego modelu sadowej kontroli administracji publicznej'. Wspot-
cze$nie nalezy je uwaza¢ za wazna forme kontroli spotecznej, a jednocze$nie ele-
ment tzw. spoleczenstwa obywatelskiego®. Powszechna uwage zwraca aktualnie

1 Wcze$niej udziat organizacji spotecznej przewidziany byt w procedurze administracyjnej (do
postepowania administracyjnego zostat wprowadzony obowigzujagcym nadal Kodeksem
postepowania administracyjnego), ale tez w cywilnej i karnej. Wraz z wprowadzeniem dwu-
instancyjnego sadownictwa administracyjnego ustawa - Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi - zdecydowano sie na zachowanie tych rozwigzan, co moze $wiadczy¢
o ich ponadczasowym charakterze i uznaniu ich wartosci przez ustawodawce w zmienio-
nych warunkach ustrojowych; por. A. Nedzarek, Znaczenie udziatu organizacji spotecznej
w postepowaniu przed sgdem administracyjnym w sprawach dotyczqcych interesow praw-
nych innych oséb, ZNSA 2014/4, s. 29.

2 Dazenie do realizacji roznorodnych celéow i programéw spotecznych, politycznych, oswia-
towych, kulturalnych i innych spoteczenstwa obywatelskiego wymaga wykorzystania
w szerokim zakresie czynnika organizacji. Pluralistyczne spoteczenstwo cechuje wielo$¢,
ogromne zréznicowanie form, czego wyrazem sa licznie wystepujace organizacje, dziatajace
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szybki rozwoj sektora pozarzagdowego (III sektor), gromadzacego rézne srodowi-
ska i stanowigcego alternatywe wobec sektora panstwowego. W tej plaszczyznie
zycia swoje zadania chcg realizowac coraz wigksze grupy obywateli’.

Skala zainteresowania tworzeniem struktur organizacyjnych reprezentujacych
interes spoleczny oraz waga reprezentacji spolecznej w postepowaniu sagdowym
dostrzegana jest przez instytucje Unii Europejskiej. W rekomendacji Komitetu
Ministrow Rady Europy Rec(2004)20 w sprawie sadowej kontroli aktéw admi-
nistracyjnych zacheca si¢ pafistwa do przyznania prawa wniesienia skargi takze
stowarzyszeniom i innym podmiotom uprawnionym do ochrony interesu zbioro-
wego lub spolfecznego®.

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym zakres uprawnien organizacji spo-
tecznej wyznaczajg art. 25§ 1,2, 4, art. 33 § 2, art. 50 § 1 oraz art. 173§ 112 p.p.s.a.
Z tredci przytoczonych regulacji wynika, ze udzial organizacji spolecznej w po-
stepowaniu sadowoadministracyjnym moze polega¢ na wniesieniu skargi (art. 50
§ 1) lub na przystapieniu do toczacego si¢ postepowania (art. 33 § 2). Wystepu-
jac ze skarga, organizacja spofeczna moze dziala¢ we wlasnym interesie albo tez
w sprawie dotyczacej interesdw prawnych innych oséb. Szczegolng rola procesowa

w roznych sferach zycia; por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
System Informacji Prawnej Lex.

3 A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Warsza-
wa 2012, s. 23. Realizacja wartosci spotecznych w r6znorodnych formach organizacyjnych
znajduje oparcie w zasadzie pomocniczosci (subsydiarnosci), ktéra zyskata w Polsce ran-
ge zasady konstytucyjnej. Subsydiarnos¢, wyrazona w preambule Konstytucji, moze mie¢
zastosowanie na wszystkich ptaszczyznach zycia spotecznego i we wszystkich dziedzinach
zycia spotecznego. Dotyczy zarowno stosunkdédw miedzy jednostka a spotecznosciami, jak
tez stosunkoéw wzajemnych, taczacych poszczegbdlne spotecznosci w zaleznosci hierarchicz-
nej. Poszczegblne spotecznosci, np. organizacje zawodowe, gospodarcze, polityczne, maja
pomagac jednostkom, ale zawsze tylko w zakresie szczegdtowych, odcinkowych potrzeb.
Panstwo nie powinno przejmowac dziatalnosci tych mniejszych spotecznosci, lecz przycho-
dzi¢ im z pomoca w takim zakresie, w jakim nie potrafig one spetni¢ swoich zadan udziele-
nia wsparcia jednostkom. Podobnie kazda mniejsza spoteczno$¢ powinna odwotywac sie
do spotecznosci wiekszych tylko wtedy i w takim zakresie, w jakim nie moze spetnic¢ zadan
wyznaczonych jej przez potrzeby wszystkich cztonkédw. Prawa i wolnosci jednostek staja sie
zrédtem wszystkich praw i obowigzkéw spotecznosci. Kazda spotecznos¢ ,wyzsza” zobo-
wigzana jest szanowac prawa spotecznosci ,nizszych”, zapewniajac im mozliwos¢ spetnia-
niaich naturalnych zadan. Subsydiarnosc sprowadza sie tutaj do idei, zgodnie z ktdra wszel-
kie decyzje dotyczace obywateli powinny by¢ podejmowane na szczeblach jak najnizszych
i jak najblizszych obywatelowi, a decyzje na szczeblach wyzszych powinny by¢ podejmo-
wane tam, gdzie ich efektywnos¢ bedzie najwieksza. Szczeble wyzsze powinny powstrzy-
mywac sie od przejmowania kompetencji instytucji podlegtych. Urzeczywistnienie zasady
subsydiarnosci moze odbywac sie rowniez przez zapewnienie ustawowych ram dla funk-
cjonowania organizacji spotecznych i wyposazenie ich w instrumenty ($rodki prawne) po-
zwalajace na udziat w regulowaniu stosunkéw spotecznych (por. C. Strzeszewski, Katolicka
nauka spoteczna, Lublin 1994, s. 150 oraz A. Dobek, Zasada pomocniczosci w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Wroctaw 2008).

4 A.Nedzarek, Znaczenie udziatu organizacji..., s. 29.
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organizacji spolecznej, pomijang w literaturze, moze by¢ przyznana mocg art. 101
ust. 2a u.s.g. rola reprezentanta grupy mieszkancow. Istotne jest jednak, ze wyste-
pujac ze skarga w imieniu grupy mieszkancéw, organizacja spoteczna musi wy-
kaza¢ zaréwno indywidualny interes prawny kazdego z grupy mieszkancow, jak
i swdj wlasny interes prawny. Wystepowanie ze skarga jako reprezentant grupy
mieszkancow nie zwalnia bowiem organizacji spotecznej z wykazania naruszenia
wlasnego interesu prawnego zaskarzong uchwalg. Nie wystarczg zatem argumenty
organizacji spolecznej o zaburzeniu fadu przestrzennego oraz obnizeniu jakosci
zycia mieszkancéw dzielnic objetych planem miejscowym dla wykazania narusze-
nia wlasnego interesu prawnego organizacji spotecznej zamierzajacej ztozy¢ skar-
ge do sadu na podstawie art. 101 ust. 2a u.s.g.’.

1.2. Przestanki wniesienia skargi przez organizacje spoteczna
w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych osob

W odréznieniu od przepiséw Prawa o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi dotyczacych pozycji procesowej prokuratora i Rzecznika Praw Obywatel-
skich, ustawa ta nie przyjela regulacji co do udzialu organizacji spotecznej w kaz-
dym postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Wedlug art. 9 p.p.s.a. organizacja
spoleczna, w zakresie swojej dziatalnosci statutowej, moze bra¢ udzial w postepo-
waniu w przypadkach okreslonych w ustawie.

Podstawa wniesienia skargi przez organizacje spoleczng powinna by¢, jak
sama nazwa wskazuje, ochrona interesu spotecznego. Paradoks polega na tym, ze
art. 50 § 1 nie formuluje przestanki wniesienia skargi przez organizacje¢ spoleczna
W postaci wystegpowania w interesie spotecznym, odmiennie niz czyni to art. 31
§ 1 k.p.a. Zgodnie z art. 50 § 1 p.p.s.a., uprawniona do wniesienia skargi jest orga-
nizacja spoleczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci w sprawach dotyczacych
intereséw prawnych innych oséb, jezeli brala udzial w postepowaniu administra-
cyjnym.

Jezeli organizacja spoleczna nie wnosi skargi we wlasnym interesie prawnym,
pierwszg przeslankg legitymacji skargowej formulowang przez Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi jest, aby sprawa dotyczyla intereséw
prawnych innych osob. Przestanke te nalezy tlumaczy¢ nie tylko przez to, ze
odréznia ona sytuacje wniesienia skargi przez organizacje spoleczng w sprawie
wlasnej i w sprawie intereséw prawnych innych osob, ale takze i przez to, ze wy-
klucza ona, iz skarga organizacji spotecznej ma charakter actio popularis. Skoro
organizacja spoleczna moze wnie$¢ skarge w sprawach dotyczacych interesow

5 W latach 2014-2017, mimo wzrastajacej liczby skarg organizacji spotecznych, liczba tych
skarg stanowita tylko ok. 2% (od 1,4 do 1,7%) wszystkich skarg wniesionych do sadéw
administracyjnych. W 2018 r. zaobserwowano niewielki spadek w stosunku do 2017 r.
- 1,6% wszystkich wniesionych skarg.
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prawnych innych osdb, a jednocze$nie zobowigzana byla uczestniczy¢ wczesniej
w postepowaniu administracyjnym, chodzi tu o interesy prawne tych osoéb, ktére
byly stronami postepowania administracyjnego. Wprowadzenie kryterium inte-
resu prawnego (innej osoby) do przestanki legitymacji skargowej organizacji dys-
kwalifikuje skargi organizacji spotecznych, ktore zmierzaja wylacznie do ochrony
praworzadnosci, czy blizej nieokreslonego, niepowigzanego z indywidualnym roz-
strzygnigciem wydanym w postegpowaniu administracyjnym, interesu szerokich
grup obywateli®.

Przestanka legitymacji skargowej organizacji spolecznej jaka jest wymaganie,
aby sprawa dotyczyla intereséw prawnych innych oséb nie dotyczy organizacji
ekologicznych, ktore wystepuja ze skarga na rozstrzygniecia wydane w postepo-
waniu wymagajacym udzialu spoleczenstwa. Przestanki legitymacji skargowej
organizacji spolecznej w postepowaniach $rodowiskowych sg bardzo liberalne
w poréwnaniu z przestankami ogélnymi ustalonymi w art. 50 § 1 p.p.s.a. Zgod-
nie z art. 44 ust. 3 ustawy o dostepie do srodowiska, organizacja spoleczna moze
zlozy¢ skarge do sadu administracyjnego od decyzji wydanej w postepowaniu wy-
magajacym udziatu spoleczenstwa, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi
organizacji spolecznej, takze w przypadku, gdy nie brata udzialu w postepowaniu
administracyjnym. Przepis ten przewiduje mozliwo$¢ wniesienia przez organiza-
cje ekologiczng skargi do sadu administracyjnego niezaleznie od istnienia interesu
prawnego innych oséb, tj. w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych
0sob, jak i dotyczacych jedynie interesu faktycznego innych oséb, a takze, stosu-
jac szersza wykladnie, w sprawach niedotyczacych interesu innych oséb. Ustawa
nie odnosi si¢ natomiast do kryterium naruszenia prawa. Wydaje si¢ zatem, ze na
gruncie art. 44 ust. 3 ustawy o dostepie do srodowiska mozna méwic¢ o mozliwosci
zaskarzenia przez organizacje ekologiczng decyzji dotyczacych intereséw jedno-
stek, jak i dotyczacych interesu ogotu, niezaleznie od tego, jakie prawa zostaly na-
ruszone. Istotne znaczenie ma jedynie kwestia, czy skarga jest uzasadniona celami
statutowymi organizacji’. To rozwigzanie ustawowe dotyczace legitymacji skargo-
wej organizacji ekologicznych jest bliskie formule actio popularis znanej z ustawo-
dawstwa portugalskiego. W odréznieniu od systemu prawa portugalskiego, ktéry
takie rozwiazanie w stosunku do organizacji spotecznych przewiduje w réznych
dziedzinach prawa, w zakresie, w jakim odnoszg sie one do dobr o szczegélnym
znaczeniu dla spoleczenstwa, polskie prawo przyznaje quasi actio popluaris or-
ganizacjom spolecznym wylacznie w sprawach srodowiskowych, z pominieciem
innych dziedzin, jak cho¢by ochrony débr kultury. Problematyczne w obowigzuja-

6 Celem skargi organizacji spotecznej w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych
0s0b jest kontrola spoteczna nad postepowaniem sagdowym, w ktérym ma zostac rozstrzy-
gniety spor o legalnosc zaskarzonej formy dziatalnosci administracji publicznej wydanej
w postepowaniu administracyjnym w sprawie indywidualne;j.

7 K. Fraczak, Quasti actio popularis organizacji pozarzgdowych dziatajgcych na rzecz ochrony
Srodowiska w sprawach dotyczqcych interesu ogétu. Glosa do wyroku TK z 12 maja 2011 r.,
C-115/09, System Informacji Prawnej Lex.
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cym stanie prawnym jest natomiast okreslenie podmiotowego zakresu art. 44 ust. 3
ustawy o dostepie do srodowiska, tj. wskazanie zakresu pojeciowego organizacji
ekologicznej. Na skutek niejednoznacznej tresci pojecia organizacji ekologicznej
powstaje problem, jakie konkretnie podmioty moga wnosi¢ skarge do sagdu admi-
nistracyjnego na zasadach obowiazujacych organizacje ekologiczne, tj. z pominie-
ciem interesu prawnego innych osob®.

Druga przestanka legitymacji skargowej organizacji spotecznej w sprawach do-
tyczacych intereséw prawnych innych oséb jest zwigzana z ograniczeniem przed-
miotowym dotyczacym rodzaju aktéw organéw administracji publicznej, ktore
moga by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego przez organizacje spofeczna.
Moze ona wnies$¢ skarge wylacznie na decyzje lub postanowienie wydane w poste-
powaniu administracyjnym, w ktérym przepisy prawa przewidywaly mozliwo$¢
udziatu tej organizacji. Co wigcej, legitymacja skargowa przystuguje organizacji
spolecznej tylko wowczas, gdy brala ona udzial w tym postgpowaniu jako uczest-
nik na prawach strony. Musi zatem to by¢ organizacja spoleczna, ktéra zglosita za-
danie wszczecia postegpowania administracyjnego lub dopuszczenia jej do udzia-
tu w postepowaniu i zadanie to zostalo przez organ administracyjny uznane za
uzasadnione, skutkiem czego — na mocy postanowienia organu - uczestniczyla
ona w postepowaniu administracyjnym na prawach strony’. Wadliwo$¢ posta-
nowienia o dopuszczeniu organizacji spotecznej do udzialu w postepowaniu ad-
ministracyjnym nie moze by¢ podstawa do odrzucenia skargi, poniewaz sad jest
nim zwigzany'’. Wskutek nawet wadliwego dopuszczenia do postgpowania admi-
nistracyjnego organizacja uczestniczy jednak w tym postepowaniu, co wypelnia
przestanke z art. 50 § 1 p.p.s.a."!

Legitymacja skargowa przysluguje réwniez tej organizacji spotecznej, ktora
zglosita wylacznie zadanie wszczgcia postgpowania administracyjnego (art. 31 § 1
pkt 1 k.p.a.)'>. Nalezy podzieli¢ poglad, ze organizacja spoleczna, ktéra jedynie
wyrazila swoj poglad w sprawie w trybie art. 31 § 5 k.p.a. nie ma legitymacji do
whniesienia skargi w tej sprawie’. Organizacja spoleczna, jako podmiot przedsta-
wiajacy stanowisko w sprawie, wystepuje w postepowaniu wowczas, gdy nie dziata
jako uczestnik na prawach strony. Wyrazenie pogladu w sprawie stanowi odrebng

8 Tamze.

9 Post.NSAz 13 czerwca 2008r., 11 0Z 594/18; wyr. NSA z 22 marca 2006 r., Il FSK 536/05; post.
NSA z 4 pazdziernika 2011 r., 1l OSK 1959/11, CBOSA.

10 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warsza-
wa 2015, 5. 432.

11 A. Nedzarek, Znaczenie udziatu organizacji..., s. 34. Odmiennie: B. Adamiak, J. Borkowski,
Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2015, s. 158.

12 J.P.Tarno, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. J.P. Tar-
no, System Informacji Prawnej Lex.

13 Post.NSAz7 grudnia 1983 r., Il SA 1605/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 104; J.P. Tarno, [w:] Prawo
o postepowaniu przed sqdami...; T. Wo$, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos, System Informacji Prawnej Lex.
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forme udzialu organizacji w postepowaniu i nie powinno by¢ traktowane jako jed-
na z inicjatyw przyznanych w ramach konstrukcji uczestnika na prawach strony™.
Réwniez w orzecznictwie przyjmuje sig, Ze w przypadku gdy organizacja spoteczna
nie zglosila zagdania dopuszczenia jej do udzialu w postepowaniu, poglad przez nig
wyrazony w trybie art. 31 § 5 k.p.a. nie jest tozsamy z uczestnictwem organizacji
w charakterze podmiotu na prawach strony. Organizacja przedstawiajaca poglad
nie jest aktywnym uczestnikiem postgpowania jako uczestnik na prawach strony,
a jedynie podmiotem uczestniczacym w okreslonych czynnosciach procesowych
ze wzgledu na swoje zadania statutowe. Zasadniczg roznicg w zakresie tych form
udziatu jest to, Ze wyrazenie pogladu w sprawie nie jest uzaleznione od przestanek
celu statutowego oraz interesu spotecznego, w przeciwienstwie do uczestnictwa na
prawach strony".

W orzecznictwie wypowiedziano poglad, wedle ktérego wprowadzenie prze-
sfanki materialnoprawnej legitymacji organizacji spofecznej ma te konsekwencje
prawng, ze spelnienie przestanki udzialu w postepowaniu administracyjnym nie
daje z mocy prawa legitymacji do wniesienia skargi'®. Przesadza o tym odrgbnos¢
regulacji w art. 31 § 1 k.p.a. i odrebno$¢ regulacji art. 50 § 1 in fine p.p.s.a. Do-
puszczenie organizacji spotecznej do udzialu w postepowaniu administracyjnym
daje prawa procesowe wylacznie w postepowaniu administracyjnym, nie daje za$
tych praw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Poglad ten nalezy rozumie¢
w ten sposdb, ze udzial organizacji spolecznej w postepowaniu administracyjnym
nie jest jedyna przestanka jej legitymacji skargowej. Jezeli sad uruchomit postepo-
wanie ze skargi organizacji spolecznej i rozpoznal jej skarge, nie zbadawszy, czy
cele statutowe tej organizacji pozostaja w zwigzku z przedmiotem postepowania
sadowoadministracyjnego, Naczelny Sad Administracyjny uchyli wyrok.

Wida¢ zatem, ze ochrona interesu spofecznego w ramach modelu legitymacji
skargowej doznaje istotnego ograniczenia pod wzgledem przedmiotowym. Orga-
nizacja spotfeczna nie moze zaskarzy¢ do sadu innego aktu niz decyzja i postano-
wienie, poniewaz tylko te akty s3 wydawane w postepowaniu administracyjnym?.

14 A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna..., s. 263-264. RoOwniez w orzecznictwie przyjmu-
je sie, ze w przypadku gdy organizacja spoteczna nie zgtosita zadania dopuszczenia jej do
udziatu w postepowaniu, poglad przez nig wyrazony w trybie art. 31 § 5 k.p.a. nie jest toz-
samy z uczestnictwem organizacji w charakterze podmiotu na prawach strony (post. NSA
z 7 grudnia 1983 ., Il SA 1605/83, ONSA 1983/2, poz. 104).

15 A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna..., s. 265.

16 Post. NSA z 8 pazdziernika 2013 r., Il OSK 1059/12, CBOIS.

17 Wyr. WSA w Rzeszowie z 28 wrzesnia 2017 r., Il SA/Rz 519/17 oraz wyr. NSA z 31 stycznia
2018 r., 11 OSK 1558/17, CBOSA. Ustawodawca nie ma pola manewru do zabezpieczenia in-
teresu spotecznego na szersza skale z uwagi na art. 53 § 1 p.p.s.a., zgodnie z ktérym skarge
wnosi sie w terminie trzydziestu dni od doreczenia skarzagcemu rozstrzygniecia w sprawie.
Doreczenie organizacji spotecznej rozstrzygniecia w sprawie jest mozliwe pod warunkiem,
ze brata ona udziat w postepowaniu poprzedzajacym postepowanie sagdowoadministra-
cyjne. Obowiazujace przepisy prawa przewiduja udziat organizacji spotecznej wytacznie
w postepowaniu administracyjnym regulowanym przepisami Kodeksu postepowania
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Postepowanie administracyjne definiuje si¢ jako cigg czynnosci procesowych po-
dejmowanych przez organy oraz inne podmioty postepowania w celu rozstrzy-
gniecia sprawy indywidualnej w formie decyzji oraz ciag czynnosci procesowych
podjetych w celu weryfikacji decyzji administracyjnej regulowanego przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego'®. Przepisy prawa musza dopuszczad
mozliwo$¢ udzialu organizacji spolecznej w postepowaniu administracyjnym, co
wigcej — aby wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego na podjete w nim decyzje
lub postanowienie - faktycznie musiala ona z tych uprawnien w tym postepowa-
niu skorzystac.

Pozostaje zatem szeroka kategoria postepowan sadowoadministracyjnych,
w ktorych interes spoleczny moze by¢ zabezpieczony tylko w takim zakresie,
w jakim dopuszcza sie poglad, ze organizacja spoteczna moze bra¢ udzial w po-
stepowaniu przed sadem administracyjnym jako jego uczestnik takze w tych ka-
tegoriach spraw, w ktérych nie toczylo si¢ postepowanie administracyjne albo
pod warunkiem przyjecia szerokiej definicji postepowania administracyjnego®.
W przeciwnym razie w tych kategoriach spraw interes spoteczny nie jest w Zzaden
sposob zabezpieczony w postepowaniu sadowoadministracyjnym.

administracyjnego. O zakresie ochrony interesu spotecznego w ramach modelu legitymacji
skargowej decydujg zatem art. 31 § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym zadanie wszczecia lub dopusz-
czenia organizacji spotecznej do udziatu w postepowaniu administracyjnym musi by¢ uza-
sadnione celami statutowymi organizacji oraz musi przemawiac za tym interes spoteczny.

18 B. Adamiak, [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wr6-
bel, t.9, Warszawa, 2014, s. 8. Szerzej postepowanie administracyjne rozumie J.P. Tarno, kté-
ry uznaje, ze jest nim postepowanie przed organem administracji publicznej, jezeli przepisy
normujace to postepowanie przewiduja w nim udziat stron (J.P. Tarno, [w:] Prawo o postepo-
waniu przed sgdami...).

19 W orzecznictwie sgdowym wywotuje watpliwosci interpretacyjne w jakim znaczeniu Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi postuguje sie pojeciem postepowania ad-
ministracyjnego. W doktrynie prawa administracyjnego wyrdznia sie pojecie postepowania
administracyjnego w szerokim tego stowa znaczeniu oraz pojecie postepowania administra-
cyjnego w waskim znaczeniu. W szerokim ujeciu postepowanie administracyjne wiaze sie
z dziataniem organdéw administracji publicznej we wszystkich formach dziatan, w ktérych
realizuja zadania publiczne. W orzecznictwie sgdow administracyjnych przewaza poglad, ze
takie ujecie nie odpowiada przyjetej regulacji w polskim systemie prawa, ktére oparte jest
na kodyfikacji postepowania administracyjnego ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks poste-
powania administracyjnego. Przyjecie szerokiego pojecia postepowania administracyjnego
nie odpowiada obowiazujacej regulacji prawnej. To w regulacji przepiséw Kodeksu postepo-
wania administracyjnego zawarta jest zasada czynnego udziatu podmiotu, ktéry w sprawie
ma interes prawny. Takiej regulacji co do pozostatych form dziatania nie przyjmuja przepisy
prawa. Udziat w postepowaniu, brak udziatu w postepowaniu (por. art. 33 § 2 p.p.s.a.) jest
zwigzany z postepowaniem administracyjnym, regulowanym przepisami Kodeksu postepo-
wania administracyjnego (por. post. NSAz 17 lutego 2016 r., sygn. akt Il 0Z 1270/15, CBOSA).
Koncepcja ta prowadzi do istotnego zawezenia stopnia zabezpieczenia interesu spoteczne-
go w postepowaniu sgdowoadministracyjnym ze wzgledu na przedmiot sprawy sadowoad-
ministracyjnej i zaskarzona forme dziatania administracji publicznej.
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W sprawach, w ktorych przedmiotem zaskarzenia nie jest decyzja badz posta-
nowienie w ramach modelu legitymacji skargowej w postepowaniu sagdowoad-
ministracyjnym wida¢ zatem przewage interesu indywidualnego nad interesem
spolecznym. Ograniczenie przedmiotowe rozcigga sie rdwniez na niektore akty
wydane w postepowaniu administracyjnym, zdarza si¢ bowiem, Ze przepisy prawa
materialnego wylaczaja dopuszczalnos¢ udzialu organizacji spotecznej w niekto-
rych postepowaniach administracyjnych (np. w sprawie wydania pozwolenia na
budowe), co oznacza, ze organizacja spoteczna nie moze wnies¢ skargi na roz-
strzygniecia konczace to postepowanie. Przestanka udziatu organizacji spotecz-
nej w postepowaniu administracyjnym, o ktérej mowa w art. 50 § 1 p.p.s.a. jest
rygorystyczna, ale stanowi konsekwencje tego, ze w obowigzujacym stanie praw-
nym tylko w takim postepowaniu organizacja spoteczna mogla uczestniczy¢ na
prawach strony i mogta zosta¢ jej doreczona decyzja konczaca to postgpowanie,
kwestionowana nastgpnie przed sagdem administracyjnym. Trudno zatem mowic¢
o tym, ze ustawodawca wprowadzajac t¢ przestanke legitymacji skargowej kie-
rowal si¢ wolg zabezpieczenia interesu spolecznego w waskim zakresie, a raczej
dostosowal ja do istniejacego stanu prawnego. Stanowisko ustawodawcy wspie-
ra przyjeta szeroko w orzecznictwie sagdéow administracyjnych koncepcja ochro-
ny interesu prawnego wnoszacego skarge. Zaklada ona, zZe dopuszczenie innych
podmiotéw z przyznaniem im praw procesowych jest mozliwe, gdy przepis tak
stanowi (por. art. 8 p.p.s.a.). Interes spoleczny w modelu legitymacji skargowe;j
zostaje w pewien sposob ,,zmarginalizowany” kosztem interesu indywidualnego
i publicznego. Z jednej strony ograniczenia te wynikajg z tego, ze w orzecznictwie
wyznaje sie zasade, iz uczestnictwo organizacji spolecznej w postepowaniu admi-
nistracyjnym nie jest obojetne dla stron, zwlaszcza gdy reprezentujg one przeciw-
stawne interesy®, a z drugiej rowniez i tego, iz ochrona obiektywnego porzadku
prawnego ma gwarancje w tym, ze sad nie jest zwigzany granicami skargi, a gdy
zachodzi koniecznos$¢ ochrony praworzadnosci legitymacje do wniesienia skargi
ma prokurator?'.

Kolejng przestanka legitymacji skargowej organizacji spotecznej w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym jest przestanka pozostawania sprawy w zakresie
statutowej dziatalnosci organizacji spotecznej. W literaturze wyrazono poglad,
ze skoro ustawodawca nakazal sadowi badanie przestanki pozostawania sprawy
w zakresie statutowej dziatalnosci organizacji spolecznej, to sad nie jest zwigzany
wczesniejszym stanowiskiem organu administracji w tej kwestii. Jezeli uzna zatem,
ze sprawa nie pozostaje w zakresie statutowej dzialalnosci organizacji spotecznej,
to bedzie mogt ja odrzuci¢ nawet wtedy, gdy organizacja brata udzial w postepo-
waniu administracyjnym?.

20 Wyr.NSAz 13 wrzesnia 2018r., 11 OSK 2189/16.

21 B.Adamiak, J. Borkowski, Metodyka...,s. 197.

22 J.P.Tarno, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. J.P. Tar-
no, System Informacji Prawnej Lex; B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka..., s. 137. Pewne
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Przestanka materialnoprawna okreslona wart. 50 § 1 p.p.s.a. wymaga dla stwier-
dzenia jej wystapienia ustalenia merytorycznego zwigzku tresci rozstrzygniecia
odnoszacego sie do dzialania organu administracji publicznej z celami statutowy-
mi organizacji spolecznej. Sad administracyjny, badajac spelnienie powyzszego
warunku, nie jest zwigzany stanowiskiem organu administracji publicznej w tej
kwestii. Jest wladny uzna¢, ze warunek ten nie jest spelniony w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym w sytuacji, gdy dana organizacja brata udzial w postepo-
waniu administracyjnym jako podmiot na prawach strony?.

Za przytoczonym stanowiskiem przemawia literalna wykladnia art. 50 § 1
p.p-s-a., w ktéorym ustawodawca sformulowal warunek pozostawiania sprawy
w zakresie statutowej dziatalnosci organizacji. Mozna dostrzec w orzecznictwie
sadow administracyjnych, ze element ten jest doglebnie analizowany przez te sady.
W art. 50 § 1 p.p.s.a. ustawodawca odszedl od kryterium ,uzasadnionego celu
statutowego” (art. 31 § 1 k.p.a.) na rzecz kryterium pozostawania sprawy beda-
cej przedmiotem postepowania sadowoadministracyjnego w zakresie statutowe;j
dziatalno$ci organizacji spotecznej. Podnoszone we wnioskach o dopuszczenie do
udzialu w postepowaniu cele organizacji spolecznej takie jak: propagowanie idei
spoleczenstwa obywatelskiego, propagowanie zasad praworzadnosci i sprawiedli-
wosci spolecznej, ochrona praw i wolnos$ci cztowieka, spoteczna kontrola prze-
strzegania zasady obiektywizmu nie moga by¢ potraktowane jako skonkretyzowa-
nie zakresu statutowej dzialalnosci*.

Wykazanie omawianej przestanki polega na powigzaniu celéw statutowych ze
sposobem ich realizacji w konkretnym postgpowaniu sagdowoadministracyjnym.
Niedopuszczalnos¢ rozszerzajacej wykltadni tej przestanki ma bowiem na celu
wykluczenie udzialu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym tych organizacji
spolecznych, ktére realizuja wylacznie partykularny interes swoich czlonkéw oraz
nie potrafig wykaza¢, ze ich udzial w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
przyczynial si¢ do kontroli spofecznej nad tym postepowaniem. Z orzecznictwa
sagdow administracyjnych wynika, ze restrykcyjnie interpretujac przestanke po-
zostawania celow statutowych w zwigzku z przedmiotem postepowania sagdowo-
administracyjnego, moga one ogranicza¢ stopienn ochrony interesu spolecznego
przed sadem administracyjnym. W ocenie sadéw, ochrona interesu spotecznego
odbywa sie nierzadko kosztem ochrony interesu indywidualnego®.

obiekcje wyraza W. Chroscielewski, Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym, ZNSA 2010/5-6, s. 39.

23 Wyr. WSA w Krakowie z 18 pazdziernika 2017 r., | SA/Kr 678/17, CBOSA.

24 Post.NSAz 11 pazdziernika 2016 r., Il 0Z 1073/16, CBOSA.

25 Zdanie odrebne sedziow Barbary Adamiak i Marii Rzazewskiej do uchwaty NSA z 12 grudnia
2005 ., Il OPS 4/05, CBOSA. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze wniesienie skargi przez orga-
nizacje spoteczna jest rozwigzaniem szczegdlnym wobec generalnej koniecznosci wykaza-
nia przez strone przy wnoszeniu skargi swego interesu prawnego opartego na przepisach
prawa (materialnego, wyjatkowo procesowego). Nie mozna zatem liberalnie interpretowac
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Z drugiej strony mozna zaobserwowac takze i inny nurt w orzecznictwie, przy-
chylny udzialowi organizacji spotecznych w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym, zgodnie z ktérym dopuszczenie do postgpowania organizacji spolecznej,
ktdrej statutowe cele s3 zbiezne z celem (przedmiotem) konkretnego postepowa-
nia, postrzega¢ nalezy jako zwigkszenie prawdopodobienstwa lepszego wyjasnie-
nia okolicznosci kluczowych dla sprawy?.

Jednoczes$nie nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, ze w odrdznieniu od art. 31
§ 1 k.p.a., okreslajacego warunki udziatu organizacji spolecznej w postegpowaniu
administracyjnym w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb,
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi nie formuluje przestanki
celu spotecznego, w ktérym organizacja spoteczna miataby dziala¢ w postepowa-
niu sagdowoadministracyjnym wnoszac skarge do sadu administracyjnego. Taki
zabieg legislacyjny moze budzi¢ watpliwosci, skoro do warunkéw uzasadniajacych
wystapienie organizacji spolecznej ze skarga zaliczono zgodno$¢ statutowej dzia-
talnosci organizacji spotecznej z przedmiotem postepowania sagdowoadministra-
cyjnego, co w pewnym zakresie stanowi przeciez nawigzanie do przestanki celow
statutowych w postepowaniu administracyjnym. Moze budzi¢ watpliwosci, dla-
czego sad administracyjny uprawniony jest do odrebnej oceny celow statutowych
organizacji spolecznej w kontekscie przedmiotu postgpowania sadowoadmini-
stracyjnego, a w tym samym kontekscie nie ocenia przestanki, czy za udzialem or-
ganizacji spotecznej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym przemawia interes
spoleczny. Jest to tym bardziej watpliwe w $wietle przyjetej koncepcji, ze istota po-
stepowania sgdowoadministracyjnego jest ochrona praw podmiotowych jednostki
i wprowadzanie do postepowania sgdowoadministracyjnego podmiotéw, ktére nie
zawsze wystepuja w zgodzie z interesem indywidualnym, moze narusza¢ prawo do
sprawiedliwej procedury sagdowej”. Nalezy negatywnie oceni¢, Ze sad administra-
cyjny nie zostal wyposazony w uprawnienie do badania, czy za wniesieniem skargi
przez organizacj¢ spoleczng przemawia interes spoleczny. Interes w udziale w po-
stepowaniu administracyjnym ma inny charakter niz interes we wniesieniu skar-
gi. Wobec braku uprawnienia sagdu administracyjnego do weryfikowania interesu
spofecznego organizacji spofecznej rodzi si¢ w szczegdlnosci pytanie o podstawy
i warto$ci, na jakich opiera si¢ legitymacja skargowa organizacji spotecznej w sy-
tuacji, w ktorej postanowienie o dopuszczeniu do udzialu organizacji spoteczne;
bylo niezgodne z prawem i za udzialem organizacji w postepowaniu administra-
cyjnym nie przemawial interes spoteczny.

Pozbawienie sagdu administracyjnego prawa do oceny, czy za wniesieniem
skargi przez organizacje spoleczng przemawia interes spoleczny stanowi wytom

zadnego z wymagan dopuszczalnosci wniesienia skargi z art. 50 § 1 p.p.s.a. odnoszacych sie
do organizacji spotecznej (por. np. wyr. NSA z 15 marca 2017 r., Il OSK 1864/15, CBOSA).

26 Np.wyr. NSA z 13 wrzednia 2018 r., Il OSK 2189/16, CBOSA.

27 Zdanie odrebne sedziéw Adamiak i Rzazewskiej do uchwaty NSA z 12 grudnia 2005 r., Il OPS
4/05, CBOSA.
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w ochronie interesu indywidualnego w ramach modelu legitymacji skargowe;.
Moze by¢ bowiem tak, ze organ administracji blednie wywazyt interesy podlega-
jace uwzglednieniu w postepowaniu administracyjnym i dopuszczenie organizacji
spolecznej do postepowania stanowilo nadmierng ingerencj¢ w interes indywidu-
alny. W takim przypadku organizacja ta automatycznie zyskuje prawo do wniesie-
nia skargi do sagdu administracyjnego i zainicjowania postepowania, ktére moze
zmierza¢ do wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego. Sad administracyjny de
iure nie ma zadnego mechanizmu, aby na etapie wszczecia postgpowania ochro-
ni¢ w takim przypadku interes indywidualny i nie dopusci¢ do uruchomienia po-
stepowania. Nawet jezeli organ administracji mial racje i za udziatem organizacji
spolecznej w postepowaniu administracyjnym przemawial interes spoteczny, to
interes spoleczny w udziale w postepowaniu administracyjnym nie jest tozsamy
z interesem we wniesieniu skargi. Nie ma racjonalnych podstaw uzasadniajacych
przyznanie sadowi uprawnienia do badania, czy przedmiot sprawy sadowoadmi-
nistracyjnej pozostaje w zwigzku z celami statutowymi organizacji i jednoczesnie
pozbawienie go prawa do oceny, czy za wniesieniem skargi przez organizacje spo-
teczng przemawia interes spoleczny. Mozna takie rozwigzanie uznac albo za po-
mytke ustawodawcy, albo wole przyjecia takiego sposobu ochrony interesu spo-
tecznego w ramach modelu legitymacji skargowej, w ktérym sad administracyjny
pozostaje zwigzany oceng organu administracji publicznej co do istnienia interesu
spolecznego organizacji spolecznej w udziale w postepowaniu i nie przystuguja
mu Zadne mechanizmy zweryfikowania tej oceny. Oznaczaloby to w gruncie rze-
czy wole szerokiego zakresu ochrony interesu spolecznego w tych kategoriach
spraw, w ktorych przedmiotem zaskarzenia jest decyzja badz postanowienie.

1.3. Legitymacja skargowa organizacji spotecznej w sprawach
wtasnych

Wazne jest dostrzezenie, ze organizacja spoleczna w postepowaniu sagdowoadmi-
nistracyjnym moze wystapi¢ w celu ochrony wlasnego interesu prawnego. Jest tak
dlatego, ze organizacje spofeczne s3 w gléwnej mierze utozsamiane z reprezentacja
interesu spolecznego, gdyz czgsto postrzegane sg jako pewna zbiorowo$¢ wystepuja-
ca w celu ochrony interesu okreslonej grupy. Wobec tego identyfikowane sg przede
wszystkim z rolg uczestnika na prawach strony, czy podmiotu wyrazajacego poglad.
W ten sposob dochodzi do odgdérnego, automatycznego kategoryzowania organi-
zacji spolecznej z powyzszymi rolami procesowymi przez organy administracji pu-
blicznej, co nie zawsze jest zgodne z okolicznosciami faktycznymi sprawy?.

Ze skarga do sadu administracyjnego w sprawie wlasnej organizacja spoleczna
moze wystapi¢ w tych sprawach, w ktérych w postepowaniu administracyjnym
byla jego strong, a zatem gdy to o jej prawach lub obowigzkach rozstrzygano

28 J.Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 194.
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W postgpowaniu, a ona sama byla adresatem decyzji. Innymi stowy, wystapi ona
w tej roli wowczas, gdy bedzie zada¢ czynnosci ze strony organu administracji
publicznej, badz gdy bedzie podlega¢ kompetencji organu administracji publicz-
nej*’. Warto zauwazy¢, Ze rozpoznanie przez organ administracji publicznej, czy
organizacja spoleczna powinna wystepowaé w charakterze strony, czy uczestni-
ka postepowania utrudnia nieSwiadomo$¢ zaréwno organdw, jak i samych or-
ganizacji, co do reprezentowanego w danym postepowaniu interesu, patologie
wystepujace w dzialaniach organizacji, ktére moga wptywac na bledna kwali-
fikacje organu, czy tez wystepujaca w wielu sprawach administracyjnych roz-
norodnos$¢ koniecznych do uwzglednienia intereséw?. Interes organizacji jako
strony postepowania administracyjnego to interes prawny. Interes ten ma cha-
rakter indywidualny w tym znaczeniu, ze dotyczy $cisle okreslonego podmiotu,
jakim bedzie konkretna organizacja spoteczna, o ktérej prawach i obowigzkach
rozstrzyga si¢ w postepowaniu®.

Aktywno$¢ organizacji spolecznych jako strony postepowania sadowoadmi-
nistracyjnego wystepujacej z wlasnym interesem w zaskarzeniu jest najwigksza
w ostatniej z opisywanych kategorii spraw. Wnioski organizacji spolecznych o udo-
stepnienie informacji publicznej w tych sprawach czesto dotycza metod i srodkow
stosowanych przez organy panstwa w dzialalnosci operacyjnej. W przewazajacej
czedci sady administracyjne podtrzymuja stanowisko organéw o objeciu zadanej
informacji ochrong jako informacji niejawne;.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wyjasniono pojecie sprawy wlasnej
organizacji spotecznej na gruncie art. 239 § 2 p.p.s.a., zgodnie z ktérym nie maja
obowigzku uiszczania optat sgdowych organizacje pozytku publicznego, dziata-
jace na podstawie przepiséw o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie,

29 A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna..., s. 180.

30 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s. 171-172.

31 A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna..., s. 199. Wéréd postepowan, w ktorych organiza-
cje spoteczne najczesciej wystepuja jako strony, mozna wskazaé: 1) postepowanie admini-
stracyjne przed Spoteczng Komisjg Rewindykacyjna przy Ministrze Pracy i Polityki Socjal-
nej w sprawach zwrotu majatku utraconego przez organizacje w czasie stanu wojennego;
2) postepowanie prowadzone przez Ministra Sprawiedliwosci w sprawie wpisu lub wykre-
$lenia z wykazu instytucji, organizacji spotecznych, fundacji i stowarzyszen uprawnionych
do otrzymywania $wiadczen pienieznych i nawiazek; 3) postepowanie prowadzone przez
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego w sprawie udzielenia lub cofniecia zezwolenia
na zbiorowe zarzadzanie prawami pokrewnymi; 4) postepowanie prowadzone przez mini-
stra wtasciwego resortowo ze wzgledu na zakres dziatalnosci fundacji w przedmiocie wy-
dania zezwolenia na utworzenie przedstawicielstwa fundacji zagranicznej na terenie RP;
5) postepowanie prowadzone przez Ministra Sportu i Turystyki w sprawie wyrazenia zgody
na utworzenie polskiego zwigzku sportowego; 6) postepowanie prowadzone przez wojewo-
de w zwigzku z wydaniem zakazu przeprowadzenia zgromadzenia publicznego; 7) postepo-
wanie w sprawie odmowy udostepnienia informacji publicznej na podstawie art. 16 ust. 1
ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.



Kategorie interesow spotecznego i publicznego w przyjetym modelu... 193

w sprawach wlasnych, z wyjatkiem spraw dotyczacych prowadzonej przez te orga-
nizacje dziatalno$ci gospodarczej, a takze organizacje pozarzadowe oraz podmioty
wymienione w art. 3 ust. 3 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i wolonta-
riacie w sprawach wlasnych dotyczacych realizacji zleconego zadania publiczne-
go na podstawie przepiséw o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Ustawowe zwolnienie od kosztéw sadowych jest wyjatkiem od ogolnej zasady
wyrazonej w art. 199 p.p.s.a., zgodnie z ktdrg obowigzkiem jest samodzielne po-
noszenie przez strony kosztéw postepowania, w tym kosztéw sadowych. Wszyst-
kie odstepstwa od tej zasady wynikajace z regulacji szczegdlnych, w tym art. 239
p.p-s.a., musza by¢ traktowane jako wyjatki podlegajace wykladni $cistej. Reguly
Scistego wykladania pojecia ,,sprawy wlasnej’, o ktérej mowa w art. 239 p.p.s.a.,
prowadza do przyjecia, ze pojecie to odnosi¢ trzeba nie do wykonywanej przez
organizacje pozytku publicznego dziatalnosci statutowej, lecz do pojecia sprawy
administracyjnej, w ktorej skarga zostala wniesiona, w ramach indywidualnego in-
teresu prawnego takiej organizacji. Sformulowanie ,,sprawa wlasna” dotyczy zatem
postepowania, w ktérym w drodze indywidualnego aktu administracyjnego organ
wladzy publicznej przyznaje lub naktada okreslone prawa lub obowiazki wynika-
jace z norm materialnoprawnych. Gdy rozpoznawana sprawa dotyczy realizacji
przez strong skarzaca jej celow statutowych, a zatem sfery dzialalnosci zewnetrzne;
stowarzyszenia, to nie wplywa bezposrednio na jego prawa i obowiazki oraz nie
zmienia jego sytuacji prawnej. Zwolnienie z obowiazku uiszczenia optat sgdowych
nie moze dotyczy¢ wypadkow, gdy organizacja spoteczna w zakresie swojej dzia-
talnosci wystepuje w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych os6b®.
W praktyce rozroznienie sytuacji, w ktérych organizacja spoteczna dziala w po-
stepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym w interesie spotecznym
od tych, w ktérych dziala w interesie wlasnym moze nastreczaé trudnosci. W tym
kontekscie warto powota¢ uchwale Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 24 lute-
g0 2020 r., IT OPS 2/19, w ktdrej Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze w poste-
powaniu zmierzajagcym do wydania decyzji na podstawie art. 7 ust. 3 in fine ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U. z 2019 r., poz. 122 ze zm. — dalej
ustawa o ochronie zwierzat) organizacja spoleczna, ktérej statutowym celem jest
ochrona zwierzat, a ktorej upowazniony przedstawiciel odebral zwierze i zawiado-
mit o tym wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), posiada status strony w rozumie-
niu art. 28 k.p.a. Naczelny Sad Administracyjny nie podzielil tym samym pogla-
déw wyrazanych w niektorych orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego
i wojewodzkich sadow administracyjnych, ze wymienione w art. 7 ust. 3 ustawy
o ochronie zwierzat podmioty nie posiadajg uprawnien strony w prowadzonym
przez wdjta postepowaniu, ktore co do zasady prowadzone jest z urz¢du oraz ze
okoliczno$¢ wystapienia przez skarzace stowarzyszenie do wdjta z zawiadomie-
niem o odebraniu zwierzecia nie jest rownoznaczne z legitymowaniem si¢ przez

32 M. Niezgddka-Medek, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komen-
tarz, red. B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezg6dka-Medek, Warszawa 2015, s. 1052.
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nie interesem prawnym w rozumieniu art. 28 k.p.a. Zgodnie z tym pogladem,
o prawie organizacji spolecznej do udzialu w tym postegpowaniu mozna byloby
moéwic¢ wowczas, gdyby zwrécila sie ona o dopuszczenie do udzialu w postepowa-
niu w charakterze podmiotu na prawach strony w trybie art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a. Poza
tym, niezlozenie przez organizacje¢ spoteczng wniosku o dopuszczenie do udziatu
w postepowaniu na podstawie art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a. oznacza, ze nie przystugiwat
jej status uczestnika na prawach strony.

Z kolei zdaniem Naczelnego Sagdu Administracyjnego, pierwszy etap procedury
odebrania zwierzecia w trybie art. 7 ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat, ktéry moze
polega¢ na tym, iZ upowazniony przedstawiciel organizacji spolecznej dokonu-
je czynnosci wladczej polegajacej na odebraniu zwierzecia wlascicielowi pozwala
na samoistne przyjecie, ze organizacja spoleczna bedzie posiadala interes prawny
w toczacym si¢ nastepnie postepowaniu administracyjnym zmierzajacym do wy-
dania decyzji w przedmiocie czasowego odebrania zwierzecia.

Przekonywujaca wydaje si¢ argumentacja przedstawiona w powyzszych orze-
czeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadéw administra-
cyjnych. Odebranie zwierzecia w trybie art. 7 ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat
nie jest dzialaniem w interesie prawnym organizacji spotecznej (art. 28 k.p.a.),
ale w interesie spofecznym rozumianym jako wystepowanie w obronie wartosci
powszechnie uznawanych przez spoteczenstwo, jakimi sa prawa zwierzat. Trudno
mowi¢ o jakiejkolwiek osobistej korzysci organizacji spolecznej z tego tylko po-
wodu, ze wykonuje zadania, do ktérych zostala powotana, tj. wystepuje w obronie
praw zwierzat. Dzialanie w trybie art. 7 ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat jest dzia-
faniem polegajacym na wykonywaniu statutowych zadan organizacji spotecznej
powotlanej do ochrony praw zwierzat. Uprawnienie organizacji spotecznej pole-
gajace na umozliwieniu odebrania zwierzgcia nie kreuje jej wlasnego, osobistego
interesu prawnego w znaczeniu, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a. Nalozenie takie-
go uprawnienia (zarazem obowiazku) na przedstawiciela organizacji spotecznej
w mojej ocenie nie $wiadczy o indywidualnym, konkretnym i aktualnym intere-
sie prawnym tej organizacji w postepowaniu administracyjnym, ktore zostanie
wszczete, aby usankcjonowac stan faktyczny odebrania zwierzecia. Interes prawny
jest zwigzany ze sferg prywatng, osobista i wlasna, a do takiej nie mozna zaliczy¢
dzialania w celach statutowych organizacji spotecznej i wystepowania w obronie
wartosci, do ochrony ktérych organizacja spofeczna zostala powolana. W art. 7
ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat mowa zatem o chronionym prawnie interesie
spolecznym, ktdrego reprezentantem jest organizacja spolteczna, ktérej upowaz-
niony przedstawiciel moze odebra¢ zwierze zaniedbujacemu go wlascicielowi. Or-
ganizacja spoleczna, ktorej przedstawiciel wykonal przystugujace jej uprawnienia
moze nastepnie ubiegac si¢ o reprezentowanie tego interesu w postepowaniu ad-
ministracyjnym zmierzajacym do prawnego usankcjonowania faktycznego ode-
brania zwierzgcia, ale tylko jezeli zlozy wniosek w trybie art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a.
i zostanie dopuszczona przez organ do udzialu w tym postepowaniu. Postepowa-
nie administracyjne, w ramach ktérego ma zosta¢ wydana decyzja w przedmiocie
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odebrania zwierzecia nie jest postepowaniem, ktére dotyczy praw badz obowigz-
kéw organizacji spolecznej, lecz wylacznie praw i obowigzkéw wiasciciela zwie-
rzecia. Organizacji spolecznej, ktorej przedstawiciel odebral zwierze wlascicielowi
w trybie art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat nie przystuguje status strony ta-
kiego postepowania w znaczeniu, w jakim jest nim wlasciciel zwierzecia, a zatem
w rozumieniu art. 28 k.p.a. Organizacja moze wylacznie dziata¢ na prawach przy-
stugujacych stronie, de facto nig nie bedac, pod warunkiem, Ze organ administracji
publicznej pozytywnie rozpatrzy jej wniosek.

1.4. Legitymacja skargowa organizacji spotecznych w sprawach
z zakresu ochrony srodowiska w prawie krajowym,
amerykanskim i praktyce Trybunatu Sprawiedliwosci

Wedlug stanowiska literatury, nie budzi watpliwosci, ze rozwoj prawa ochrony
srodowiska nie bytby mozliwy bez udzialu spoleczenstwa w procesie tworzenia
regulacji dotyczacych tej materii. Dostep do sadu w sprawach z zakresu ochrony
srodowiska to zagadnienie aktualne z uwagi na wage tego problemu w obszarze
prawa krajowego, ale zwlaszcza ze wzgledu na problemy ochrony $rodowiska po-
dejmowane na plaszczyznie migdzynarodowej i regulacji podejmowanych w tym
zakresie”. Wobec tego niezwykle istotne jest, na ile regulacje krajowe i zagranicz-
ne pozwalaja na efektywny dostep do sadu administracyjnego m.in. organizacjom
spolecznym oraz warunki, na jakich dostep ten moze mie¢ miejsce.

W Stanach Zjednoczonych Sad Najwyzszy uznaje, ze organizacje spofeczne,
ktorych celem jest ochrona srodowiska nie maja locus standi w sytuacji, gdy ich
roszczenie jest wnoszone w imieniu obywateli. W sprawie Sierra Club v. Mor-
ton* Sad Najwyzszy orzekl, ze organizacja nie mogta zada¢ udzialu w sprawie,
poniewaz nie twierdzifa, aby ktérykolwiek z jej czlonkéw korzystat z parku lub
zostalby poszkodowany z powodu inwestycji. Sad odrzucil mozliwos¢, aby Sier-
ra Club mogl wystepowac jako przedstawiciel ogdtu spoteczenstwa. Zauwazyl, ze
warto$ci, takie jak dobro srodowiska naturalnego, podlegaja ochronie w drodze
kontroli sagdowej. Podkreslit jednak, ze test rzeczywistej szkody nie powinien by¢
przeprowadzany tylko w odniesieniu do interesu bedacego w zakresie jurysdykeji
sadu, ale wymaga, aby osoba zadajaca sadowej kontroli sama znajdowala si¢ po-
$réd poszkodowanych.

Odmienne rozstrzygniecie zapadlo w sprawie United States v. Students Challen-
ging Regulatory Proceedings (SCRAP)*. Sad uznal, zZe dazenie do obserwowania

33 A.Budnik, Legitymacja procesowa organizacji spotecznych w sprawach z zakresu ochrony sro-
dowiska w prawie amerykariskim, Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka 2016/3, s. 35.

34 405 U.S. 727 (1972).

35 412 U.S. 609 (1973). Sad orzekt, ze wykazano rzeczywistg szkode, bowiem cztonkowie grup
spotecznych udowodnili, iz korzystaja z laséw, rzek, potokéw, gér i innych naturalnych zré-
det oraz ze korzystanie to zostanie naruszone przez wzrost optat.
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gatunkow zwierzat, nawet w celach czysto estetycznych, jest interesem podlega-
jacym ochronie prawnej. Jednak test rzeczywistej szkody wymaga, aby réwniez
skarzacy byt poszkodowany. Na gruncie sprawy Coalition for Responsible Regu-
lation v. EPA*®. Sad wskazal, ze jesli chodzi o ustalenie, czy w danej sprawie strona
ma legitymacje, chodzi o wykazanie, ze interes, na ktéry powoluje sie podmiot jest
czyms$ wiecej niz zwykly interes ogdlny, wspolny dla wszystkich cztonkéw spofe-
czenstwa. Powod musi wykazac, ze dziatanie rzagdu powoduje ryzyko dla indywi-
dualnego interesu powoda.

Wydaje sie, ze bardzo trudno jest na gruncie takich warunkéw dostepu orga-
nizacji spotecznych do postepowania sadowego uchwyci¢, jaki typ interesu re-
prezentuje w istocie organizacja ekologiczna w danym postgpowaniu. Nie jest to
z pewnoscig ten sam interes, ktory legitymacja skargowa tego typu organizacji za-
bezpiecza w polskim porzadku prawnym, skoro interes ogoétu spoteczenstwa nie
jest wystarczajacy do wykazania legitymacji procesowej, a konieczne jest wyka-
zanie poszkodowania czlonkéw organizacji. Moze budzi¢ zatem watpliwos¢, czy
tego typu warunek nie zbliza go do poddania ochronie intereséw partykularnych
cztonkow organizaciji.

W orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w zakresie do-
stepu organizacji ekologicznych do postepowan srodowiskowych fundamentalne
znaczenie ma stosowanie Konwencji z Aarhus, przyjetej w 1993 r., ktdrej podsta-
wowym zalozeniem jest wigksze angazowanie ze strony obywateli i $wiadomos¢
spoleczna w sprawach srodowiskowych oraz rozporzadzenia nr 1367/2006*

Z wczesniejszego orzecznictwa TS wynikalo, ze Trybunal niekoniecznie re-
spektowal postanowienia Konwencji, interpretujac kryteria z art. 263 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej $cisle przez restrykcyjna wyktadni¢ wyma-
gania indywidualnego oddzialywania. Przykladowo w orzeczeniu z 2 kwietnia
1998 r. w sprawie Greenpeace®® TS wskazal, ze fakt poniesienia szkody lub moz-
liwo$¢ jej wystapienia nie jest wystarczajacy do wniesienia skargi, poniewaz taka
szkoda moze dotknac¢ w sposob generalny i abstrakcyjny duzej liczby oséb, ktorej
nie mozna okresli¢ z wyprzedzeniem i odrozni¢ jako adresata decyzji. Co istot-
ne, TS stwierdzil, Ze organizacja utworzona w celu ochrony wspdlnych intereséw

36 Massachusetts v. EPA 549 U.S. 497 (2007).

37 Zgodnie z art. 9(2) (a) Konwencji, kazda ze stron zapewnia, w ramach krajowego porzadku
prawnego, ze cztonkowie zainteresowanej spotecznosci majacy wystarczajacy interes lub al-
ternatywnie powotujacy sie na naruszenie uprawnien, jesli przepisy postepowania admini-
stracyjnego strony Konwencji wymagaja tego jako przestanki, maja dostep do procedury od-
wotawczej przed sadem lub innym niezaleznym i bezstronnym organem powotanym z mocy
ustawy dla kwestionowania legalnosci z przyczyn merytorycznych lub formalnych kazdej
decyzji, dziatania lub zaniechania. Zgodnie z art. 9 (3) Konwencji, kazda ze stron zapewnia,
ze cztonkowie spoteczenstwa spetniajacy wymagania, o ile takie istnieja, okreslone w pra-
wie krajowym, majg dostep do administracyjnej lub sadowej procedury umozliwiajacej kwe-
stionowanie dziatan lub zaniechan oséb prywatnych lub wtadz publicznych naruszajacych
przepisy jej prawa krajowego w dziedzinie Srodowiska.

38 Wyr. TS z 2 kwietnia 1998 r., C-321/95 P, Greenpeace i inni v. Komisja.
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okreslonej kategorii 0os6b nie moze by¢ uwazana za bezposrednio i indywidualnie
dotknieta przez $rodek majacy wpltyw na generalny interes tej kategorii oséb. Tym
samym w postepowaniu o uchylenie podjetego srodka, skarga nie moze zostac
uznana za skuteczng, jezeli cztonkowie danej organizacji nie moga jej wnies¢ sa-
modzielnie. Skoro podmioty prywatne nie mogly zosta¢ uznane za poszkodowane
przez zaskarzong decyzje, to i cztonkowie organizacji nie majg legitymacji proce-
sowej. W ten sposob Trybunat wyklucza legitymacje organizacji oparta o oddzia-
lywanie generalne, abstrakcyjne i posrednie zaskarzonej decyzji*. Tym samym
Trybunat zdaje si¢ pomijac istote intereséw Srodowiskowych, ktére maja charakter
dzielony i wspdlny dla duzej liczby podmiotéw*’. Taka wykladnia traktatu przez
Trybunat odpowiadala warunkom dostepu organizacji spotecznych do sadu sfor-
mulowanych przez Sad Najwyzszy w Stanach Zjednoczonych.

Poczatkowy rygorystyczny poglad Trybunalu zdaje si¢ jednak obecnie ewolu-
owa¢ w kierunku wypracowania konstrukcji dostepu organizacji ekologicznych
do postepowania sgdowego jako zlotego $rodka miedzy actio popularis a brakiem
mozliwosci powolywania si¢ na interes ogétu w sprawach z zakresu ochrony §ro-
dowiska. W wyroku TS z 12 maja 2011 r., C-115/09 Trybunal uznal, ze art. 10a
akapit trzeci, zdanie ostatnie dyrektywy 85/337 nalezy rozumie¢ w ten sposéb,
ze wsrod praw, ktdre moga by¢ naruszone, z ktérych majg korzysta¢ stowarzy-
szenia ochrony $rodowiska, powinny znalez¢ si¢ przepisy prawa krajowego, kto-
re wprowadzaja w zycie ustawodawstwo Unii w dziedzinie ochrony §rodowiska,
jak réwniez przepisy Unii w zakresie ochrony srodowiska majace bezposrednia
skuteczno$¢. Tym samym Trybunal uznal prawo organizacji spotecznych do po-
wolywania si¢ na naruszenie przepisu chronigcego jedynie interesy ogétu. Z kolei
w stanowisku wyrazonym przez rzecznik generalng E. Sharpston w opinii w spra-
wie C-263/08 podkreéla ona pozytywne aspekty przyznania organizacjom zaj-
mujacym si¢ ochrong $rodowiska legitymacji procesowej, podnoszac, ze jest to
stuszna proba przyjecia zlotego srodka pomiedzy najdalej idacym rozwiazaniem,
jakim jest skarga powszechnie dostepna, a minimalistycznym podejsciem, jakim
sg skargi indywidualne, czyli dostepne dla tych jednostek, ktére majg bezposredni
interes w rozstrzygnieciu sporu. Zachecajac jednostki do uruchomienia sporéow
srodowiskowych za posrednictwem organizacji ekologicznych zajmujacych sie
ochrong $rodowiska, zdaniem Rzecznik, chroni si¢ sady przed ich przecigzeniem
i paralizem, taczac w jednym dzialaniu Zadania wielu jednostek*!.

39 A.Budnik, Legitymacja procesowa..., s. 52.

40 Tamze,s.53.

41 Podobny poglad wyrazita rzecznik na gruncie opinii w sprawie C-115/09. Stwierdzita, ze zna-
czaca rola organizacji pozarzadowych zajmujacych sie ochrona $rodowiska stanowi prze-
ciwwage dla decyzji o niewprowadzaniu obowiazkowej actio popularis dla spraw z zakresu
ochrony srodowiska. Ponadto wtaczenie organizacji pozarzadowych zajmujacych sie ochro-
na srodowiska w proces decyzyjny zaréwno na etapie administracyjnym, jak i sadowym,
wzmacnia legitymacje do ich podejmowania, a takze poprawia skuteczno$¢ procedur, ktére
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Polskie ustawodawstwo dalece respektuje warunki ustanowione Konwencja
z Aarhus, bowiem w istocie konstruuje swoiste actio popularis organizacji ekolo-
gicznych w zakresie dostepu do sadu administracyjnego. Z poréwnania art. 50 § 1
p.p-s.a.iart. 44 ust. 3 ustawy o dostepie do srodowiska wynika, ze ten ostatni prze-
pis przewiduje mozliwos$¢ wniesienia przez organizacje ekologiczne skargi do sadu
administracyjnego niezaleznie od istnienia interesu prawnego innych oséb (w od-
réznieniu od legitymacji skargowej organizacji spotecznych z art. 50 § 1 p.p.s.a.),
co z kolei moze prowadzi¢ do wniosku, ze organizacja ekologiczna moze zaskar-
zy¢ zaréwno decyzje w sprawach dotyczacych interesu prawnego innych oséb, jak
i dotyczacych jedynie interesu faktycznego innych oséb, a nawet w sprawach nie-
dotyczacych interesu innych oséb. Ustawa nie odnosi si¢ do kryterium naruszenia
prawa. Wydaje sie zatem, Ze na gruncie art. 44 ust. 3 ustawy o dostepie do srodowi-
ska mozna méwic¢ o mozliwosci zaskarzenia przez organizacje ekologiczng decyzji
dotyczacych intereséw jednostek, jak i dotyczacych intereséw ogétu, niezaleznie
od tego, jakie prawa zostaly naruszone. Istotne znaczenie ma jedynie kwestia, czy
skarga jest uzasadniona celami statutowymi organizacji*’. Taka konstrukcja dalece
odbiega od legitymacji skargowej z art. 50 § 1 p.p.s.a., w ramach ktoérej organiza-
cja spoleczna wystepuje w interesie spoleczenstwa (mniejszej lub wiekszej grupy
obywateli), jednak reprezentuje ten interes wylacznie w sprawach dotyczacych in-
teresow prawnych innych osob.

2. Legitymacja skargowa prokuratora, Rzecznika
Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka
i Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw

Klasyczny uklad podmiotowy w postepowaniu sagdowoadministracyjnym, o kto-
rym mowa w art. 32 p.p.s.a., ulega rozszerzeniu na podstawie art. 8 p.p.s.a. Zgod-
nie z tym przepisem, prokurator oraz Rzecznik Praw Dziecka moga wzia¢ udziat
w kazdym toczacym sie postepowaniu, a takze wnies¢ skarge, skarge kasacyjna,
zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli wedtug ich oceny wy-
magaja tego ochrona praworzadnosci lub praw czlowieka i obywatela. Rzecznik
Praw Dziecka moze wzig¢ udzial w kazdym toczacym si¢ postepowaniu, a takze
wnie$¢ skarge, skarge kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowa-
nia, jezeli wedtug jego oceny wymaga tego ochrona praw dziecka. Z kolei Rzecz-
nik Matych i Srednich Przedsigbiorcow moze wzig¢ udziat w kazdym toczacym

maja na celu zapobieganie szkodom w $rodowisku naturalnym (za: B. lwanska, Koncepcja
wskargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2013, s. 330).
42 K. Fraczak, Quasti actio popularis...



Kategorie interesow spotecznego i publicznego w przyjetym modelu... 199

sie postepowaniu, a takze wnie$¢ skarge, skarge kasacyjng, zazalenie oraz skarge
0 wznowienie postepowania, jezeli wedlug jego oceny wymaga tego ochrona praw
mikroprzedsiebiorcy, malego lub $redniego przedsiebiorcy w rozumieniu ustawy
z 8 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw. W takim przypadku podmiotom tym
przystuguja prawa strony.

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym prokurator, Rzecznik Praw Obywa-
telskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcow
zgodnie z art. 8 p.p.s.a. maja prawo udzialu w kazdym toczacym si¢ postepowaniu
sagdowoadministracyjnym dla ochrony wskazanych wartosci.

Podstawy prawne do wniesienia skargi przez prokuratora, Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz Rzecznika Praw Dziecka stwarza art. 8 w zw. z art. 50 § 1
p-p-s-a. w zwigzku z przepisami ustaw szczegdlnych. Zgodnie z art. 14 pkt 6 ustawy
z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2014 r., poz. 1648),
Rzecznikowi Praw Obywatelskich przystuguje prawo do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego oraz uczestniczenia w postepowaniu sadowoadministracyj-
nym na prawach przystugujacych prokuratorowi. Zgodnie z art. 10 pkt 5 ustawy
z 6 stycznia 2001 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. z 2015 r., poz. 2086), Rzecz-
nik Praw Dziecka ma prawo wnie$¢ skarge do sagdu administracyjnego i uczestni-
czy¢ w postepowaniu sgdowoadministracyjnym na prawach prokuratora. Zgodnie
z art. 2 ustawy z 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz.U. poza. 177 ze
zm.), prokuratura wykonuje zadania w zakresie $cigania przestepstw oraz stoi na
strazy praworzadnosci. W zakresie obowiazku stania na strazy praworzadnosci
w art. 3 § 1 pkt 7 ustawy o prokuraturze wyliczono zaskarzanie do sadu niezgod-
nych z prawem decyzji administracyjnych oraz udzial w postepowaniu sgdowym
w sprawach zgodnosci z prawem takich decyzji. Zgodnie z art. 70 ustawy o proku-
raturze, jezeli uchwata lub zarzadzenie organu samorzadu terytorialnego albo roz-
porzadzenie wojewody s3 niezgodne z prawem, prokurator zwraca si¢ do organu,
ktéry je wydal, o ich zmiang lub uchylenie albo kieruje wniosek o ich uchylenie do
wlasciwego organu nadzoru; w przypadku uchwaty lub zarzadzenia organu samo-
rzadu terytorialnego prokurator moze takze wystapi¢ o stwierdzenie ich niewaz-
nosci do sagdu administracyjnego. Zgodnie z art. 67 ustawy o prokuraturze, udziat
prokuratora w postepowaniu sgdowoadministracyjnym okreslaja ustawy.

Art. 50 § 1 p.p.s.a. stanowi expressis verbis o legitymacji prokuratora do wniesie-
nia skargi do sadu administracyjnego. Regulacja przyjeta w art. 8 § 1 p.p.s.a. daje
podstawy do wyprowadzenia warto$ci, na jakich oparta jest legitymacja proku-
ratora. Wartoscig tg jest potrzeba ochrony praworzadnosci, a zatem dla zlozenia
skargi przez prokuratora nie ma znaczenia, czy przy dzialaniu administracji pu-
blicznej doszlo do naruszenia prawa na korzys¢, czy niekorzy$¢ jednostki®.

W doktrynie zdaje sie budzi¢ watpliwos¢, czy kompetencje prokuratora i Rzecz-
nika Praw Obywatelskich na gruncie art. 50 § 1 p.p.s.a. sa rozlaczne i kazdy z tych

43 B.Adamiak, Skargaiskarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa
2017, s. 316; tejze, Z problematyki wtasciwosci sgdéw administracyjnych, ZNSA 2006/2, s. 7.
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podmiotéw ma wyodrebniony zakres wartosci, w ramach ktérych wystepuje ze
skarga do sadu administracyjnego®, ale art. 50 § 1 p.p.s.a. w zwigzku z przepisami
ustaw szczegdtowych w razie kwalifikowanego naruszenia praworzadnos$ci poprzez
naruszenie praw i wolnosci czlowieka i obywatela uprawnia réwniez prokuratora
do wystapienia ze skarga do sadu administracyjnego. Dostrzec mozna i takie po-
glady, w ktorych wprost stwierdza sie, Ze prokurator moze wystgpic¢ ze skargg do
sadu administracyjnego w celu ochrony obiektywnego porzadku prawnego lub
praw czlowieka i obywatela®. Z drugiej strony, wskazuje si¢, ze Rzecznik Praw
Obywatelskich moze wnies¢ skarge, jezeli wedlug jego oceny wymaga tego ochro-
na praworzadnosci lub praw czltowieka i obywatela. Art. 50 § 1 p.p.s.a. stanowi o le-
gitymacji Rzecznika Praw Obywatelskich do wniesienia skargi nie wprowadzajac
ograniczenia przedmiotowego. Przyjeta w art. 8 § 1 p.p.s.a. regulacja stanowigca
o ochronie praworzadnosci jako przestance legitymacji skargowej pozostawia wat-
pliwo$¢ co do zgodnosci z art. 208 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze Rzecznik
Praw Obywatelskich stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela okreslo-
nych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych. Stanowi to podstawe do
wykladni zmierzajacej do powigzania naruszenia obiektywnego porzadku praw-
nego z prawami cztowieka i obywatela. Nie ma zatem podstaw do wyprowadzenia
ograniczenia przedmiotowego legitymacji Rzecznika Praw Obywatelskich, ktdre
wylaczaloby prawo skargi do sadu administracyjnego. Co wiecej, sad jest zwigza-
ny oceng prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich co do przestanki potrzeby
ochrony praworzadnosci lub praw czlowieka i obywatela i nie zostal wyposazony
w mechanizm pozwalajacy na weryfikacje wartosci, w ramach ktorej te podmioty
instytucjonalne wystepuja ze skarga do sagdu administracyjnego.

Takie rozwigzanie ustawowe moze budzi¢ pewne watpliwosci co do tego, czy
kryterium interesu, w obronie ktérego wystepuje prokurator (RPO), nalezy zawsze
ujmowac w kategoriach obiektywnych, a nie subiektywnych*’. Kryterium potrzeby
ochrony praworzadnos$ci moze by¢ bowiem w modelu legitymacji skargowej o tyle
subiektywne, Ze sagd administracyjny jest zwigzany zadaniem (oceng) prokuratora
i nie poddaje go ocenie pod wzgledem zabezpieczonej wartosci. Brak takiej pozy-
tywnej oceny nie zamknie drogi do uruchomienia postepowania sagdowoadmini-
stracyjnego®.

44 B. Adamiak, Z problematyki..., s. 7. Autorka twierdzi, ze jedyng podstawa legitymacji skar-
gowej prokuratora jest ochrona praworzadnosci. Legitymacja skargowa RPO oparta jest wy-
tacznie na ochronie wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

45 B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna..., s. 317; R. Walczak, Legitymacja procesowa pro-
kuratora w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2010, s. 213. Autor twierdzi,
ze prokurator przed sagdami administracyjnymi broni obiektywnego porzadku prawnego lub
praw cztowieka i obywatela.

46 B.Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna..., s. 322.

47 R.Walczak, Legitymacja..., s. 218.

48 B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna..., s. 316. Przyktadem odwotania sie do tego stano-
wiska jest wyrok NSA z 5 czerwca 2012 r., Il OSK 747/12, w ktérym stwierdzono, iz sad nie
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Rola prokuratora w postepowaniu sagdowym jest szczegdlna. Z jednej strony jest
on strong tego postepowania dazaca do uzyskania okreslonego wyroku, z drugiej
jednak ma on by¢ gwarantem zachowania praworzadnosci. Jego legitymacje pro-
cesowa okredla si¢ jako ,,legitymacje publiczng” w przeciwienstwie do ,,legitymacji
prywatnej” innych podmiotow, ktore skladajg skarge w celu ochrony wtasnego in-
teresu prawnego®. Zrédlo legitymacji procesowej prokuratora wyplywa z usta-
wy, ale oparta jest ona na innych zalozeniach. Prokurator jest ,strézem prawa’
- w tym zalozeniu tkwi pierwiastek publiczny, ochrona obiektywnego porzadku
prawnego, do ktorego prokurator jest legitymowany z mocy ustawy. Legitymacja
publiczna prokuratora nie ogranicza si¢ do wasko rozumianego interesu publicz-
nego przez pryzmat ustawowych jego zadan. Prokurator nie dziala we wlasnym
interesie. Jego obowigzkiem jest wystepowanie w interesie ogélnym, w obronie
praworzadnosci®.

W orzecznictwie podkresla sie, ze prokuratorska kontrola jest kontrolg legal-
nosci, a wiec jego udzial w postepowaniu sagdowoadministracyjnym moze by¢ po-
dyktowany dwojakiego rodzaju wzgledami. Po pierwsze, moze by¢ on $rodkiem
stuzacym weryfikacji, czy postepowanie przed organem administracyjnym i za-
padly w nim akt lub podjeta czynnos¢ sa zgodne z prawem. Po drugie, moze on
mie¢ na celu ochrone praworzgdnos$ci w postepowaniu sgdowym. Udzial prokura-
tora w postegpowaniu sadowoadministracyjnym jest jednym z aspektoéw realizacji
zasady panstwa prawnego®'. Kryterium ochrony praworzadnosci nie wprowadza
ograniczen przedmiotowych w obrebie legitymacji skargowej prokuratora w po-
stepowaniu sagdowoadministracyjnym®.

Powyzsze oznacza¢ moze, ze w szerokiej formule ochrony praworzadnosci na
etapie wniesienia skargi, wynikajacej z respektowania braku granic przedmioto-
wych tej ochrony, prokurator mdglby by¢ uprawniony do zaskarzenia kazdego
z aktow poddanych kognicji sadéw administracyjnych na podstawie art. 8 w zw.
zart. 50 § 1 p.p.s.a. Nawet gdyby rozwazac taka szeroka formule legitymacji skar-
gowej prokuratora, w niektérych przypadkach skutecznos¢ jego skargi powinna

moze oddali¢ skargi z tej przyczyny, ze jej wniesienie byto pozbawione podstaw prawnych
w Swietle uzasadnionej ochrony praw i wolnosci obywatela, czy ochrony praworzadnosci.

49 J. Jodtowski, J. Resich, Z. Lapierre, J. Misiak-Jodtowska, K. Weitz, Postepowanie cywilne,
Warszawa 2007, s. 205.

50 R.Walczak, Legitymacja...,s. 218.

51 Wyr.NSAz 13 marca2018r., Il OSK 385/07, CBOSA.

52 Podstawa do wytaczenia pewnych kategorii aktow lub czynnosci poddanych kognicji
sadu administracyjnego z ochrony praworzadnosci nie moze byé zatem uregulowanie
podstaw legitymacji skargowej innych podmiotéw w ustawach szczegdlnych. Uprawnie-
nie do wniesienia skargi w ramach instytucjonalnej ochrony praworzadnosci pozostaje
autonomicznym prawem prokuratora, niezaleznym od legitymacji skargowej uregu-
lowanej w ustawach szczeg6lnych. Model legitymacji skargowej prokuratora uregulowa-
ny w Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi zaktada, ze prokurator
moze wystapic¢ ze skarga na akt badz czynnos$¢ wymienione w art. 3 p.p.s.a., chyba ze
przepis szczeg6lny stanowi inaczej.
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jednak zaleze¢ wowczas od warunkéw okreslonych w przepisach szczegélnych.
Takimi przepisami sg art. 145 § 1 pkt 4 oraz art. 145a i art. 145 b k.p.a. Przestan-
ki te, w odréznieniu od pozostalych przestanek wznowieniowych, maja charak-
ter wylacznie wnioskowy i wyrazaja podstawe do realizacji prawa podmiotowego
strony o charakterze materialnym, ktérego trescia jest mozliwo$¢ domagania sie¢
powtdrzenia czynno$ci jurysdykcyjnych w sprawie administracyjnej. Trafnos¢
tego stwierdzenia potwierdza art. 147 zdanie drugie Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, ktory stanowi, ze wznowienie postepowania z przyczyny okreslonej
w art. 145 § 1 pkt 4 oraz art. 145a i art. 145b nastepuje tylko na zadanie strony.
Oznacza to, ze prawo do Zgdania wszczecia postepowania w sprawie wznowienia
postepowania na tej podstawie ma wylacznie strona oraz podmioty na prawach
strony. Od oceny strony zalezy zatem, czy oparcie decyzji na wadliwej, z punk-
tu widzenia Konstytucji RP, podstawie prawnej narusza jej prawa nabyte, czy tez
nie. W przypadku, gdy strona uzna, ze do takiego naruszenia nie doszlo, brak
jest podstawy do weryfikacji decyzji. Oceng strony jest objeta decyzja ostateczna,
niezaleznie od jej tresci, a wigc zardwno decyzja tworzaca prawa, jak i decyzja,
z ktorej dla strony prawa nie wyplywaja. Zadanie strony z art. 145a § 1, art. 145b,
art. 145§ 1 pkt 4 k.p.a. sg Zagdaniami materialnoprawnymi, zagdaniami rozpoznania
i rozstrzygniecia sprawy. Nie mozna ich zatem rozpatrywa¢ wytacznie jako pra-
wa procesowego do ztozenia nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia. Zauwazy¢ na-
lezy, ze wprawdzie sama legitymacja skargowa prokuratora nie jest bezposrednio
zwigzana z aspektem materialnoprawnym, to jednak pamietac nalezy, ze jest ona
skladana w sprawie dotyczacej intereséw innych osob, a wiec w ,,cudzej sprawie”
w rozumieniu materialnoprawnym. Musi zatem istnie¢ norma prawna (prawa
materialnego, procesowego lub ustrojowego) wiazaca sfere indywidualnych praw
i obowiazkéw tych oséb z zaskarzonym aktem. Powyzsze rozwazania prowadza
do wniosku, Ze sad administracyjny na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a.
nie moze stwierdzi¢, ze zaistniala przestanka ,dajaca podstawe” do wznowienia
postepowania z art. 145 § 1 pkt 4, art. 145a i art. 145b k.p.a. w sytuacji, gdy Zadanie
uchylenia decyzji nie zostalo sformulowane przez strone postepowania admini-
stracyjnego uprawniong do jego zlozenia. Prokurator moze podejmowa¢ czynno-
$ci procesowe, nie moze jednak dysponowa¢ uprawnieniem strony o charakterze
materialnym, a takim jest mozliwo$¢ strony do zadania wznowienia postepowania
administracyjnego w przypadku zaistnienia przestanek okreslonych w art. 145§ 1
pkt 4, art. 145a i art. 145b k.p.a. Konsekwencja braku zgody adresatéw decyzji na
jej wzruszenie w trybie powolanych przepiséw jest oddalenie skargi prokuratora,
gdyz skorzystanie z tej przestanki wznowieniowej ustawodawca pozostawil w gestii
strony. Zadanie wznowienia postepowania z przyczyn okreslonych w tych przepi-
sach ma charakter materialnoprawny i stanowi wyltacznie prawo strony — adresata
decyzji administracyjnej. Zgoda strony jest koniecznym elementem wznowienia
postepowania administracyjnego lub skutecznego powotlania si¢ na przestanke
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. O ile wyjatkowo mozliwe jest wnie-
sienie skargi przez prokuratora z powolaniem na wyzej wymienione przestanki
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wznowieniowe, to dzialanie takie bedzie w interesie strony, o ile na to uzyskana
zostanie jej zgoda. W przypadku podanych powyzej przestanek wznowienia tylko
wola podmiotu wyrazona w zZagdaniu wznowienia postepowania, skardze, zgodzie
na jej zlozenie, decyduje o czynnosciach procesowych prowadzacych w konse-
kwencji do rozpoznania sprawy™.

Z kolei art. 8 § 2 p.p.s.a. nie wigze uprawnien procesowych Rzecznika Praw
Dziecka z ochrong praworzadnosci. Przy uwzglednieniu kryterium kontroli
i stosowanych przez sad administracyjny srodkéw, ocena ochrony praw dziecka
musi by¢ dokonana przez pryzmat ochrony praworzadnosci. Sad administra-
cyjny nie ma bowiem odrebnych $rodkéw rozpoznania i uwzglednienia skargi
Rzecznika Praw Dziecka. Przyjete kryterium uprawnien procesowych Rzecznika
Praw Dziecka wymaga ustalenia zwigzku dzialalnosci administracji publiczne;j
z prawami dziecka, np. w sprawach pomocy spolecznej, oswiaty, $wiadczen ro-
dzinnych. Legitymacja skargowa Rzecznika Praw Dziecka jest zatem ograniczo-
na przedmiotowo.

Poczawszy od 2014 r., liczba skarg wnoszonych przez prokuratoréw do sadow
administracyjnych stopniowo wzrasta, w 2018 r. w stosunku do 2014 r. prawie
o polowe. Tendencje rosngcg skarg wnoszonych przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich obserwowano w latach 2014-2017, przy czym w 2018 r. liczba ta spadta.
Liczba skarg wnoszonych przez Rzecznika Praw Dziecka od 2017 r. pozostaje na
podobnym poziomie (w 2017 i 2018 r. wniesiono odpowiednio trzy i dwie skargi),
przy czym wskazuje to na wlaczenie si¢ Rzecznika Praw Dziecka, ktéry w latach
2014-2016 nie wnidst zadnej skargi, w system ochrony praw i wolnosci zapewnia-
ny przez sagdownictwo administracyjne.

Prokurator przejawia inicjatywe skargowa najczesciej w przedmiocie: uchwat
w sprawie zasad udzielania stypendiéw sportowych, uchwal w sprawie regulami-
néw dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw, uchwat w sprawie ustalenia stre-
ty platnego parkowania, uchwal w sprawie wysokosci stawek oplat za parkowanie
i sposobu pobierania oplat za parkowanie pojazdow, uchwat w sprawie okreslenia
programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi, uchwal w sprawie utworzenia
zespotu szkolno-przedszkolnego, uchwal w sprawie nadania statutu szpitalom,
uchwal w sprawie oplat za pobyt w domu pomocy spolecznej, uchwalenia miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego, w tym zwlaszcza terenéw prze-
znaczonych na lokalizacje elektrowni wiatrowych, nakazoéw rozbidrki, zezwolen na
budowe zjazdéw z drogi gminnej, czy zwrotu nienaleznie pobranego §wiadczenia.

Rzecznik Praw Obywatelskich skarzyt uchwaty w sprawie ustalania wysokosci
oplat za usuwanie i przechowywanie pojazdéw na parkingach strzezonych, uchwa-
ly w sprawie ustalenia strefy ptatnego parkowania, wysokosci oplat za parkowanie
i sposobu pobierania optat, decyzje w sprawie wstrzymania dziatalnosci instala-
cji kompostowni odpadéw zielonych, uchwaly w sprawie wieloletniego programu

53 Wyr.NSAz 6 marca2018r.,1 OSK 797/16.
54 B.Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna..., s. 326.
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gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, bezczynnos¢ organdw, akty
Przewodniczacego Powiatowego Zespotu do Spraw Orzekania o Niepelnospraw-
nosci, decyzje w sprawie zatwierdzenia projektu podzialu nieruchomosci, decyzje
w sprawie jednorazowej zapomogi z tytulu urodzenia dziecka, decyzje w sprawie
ochrony danych osobowych.

Widaé zatem, ze w przyjetym modelu legitymacji skargowej, prokurator
i Rzecznik Praw Obywatelskich sg inicjatorami postepowan sadowych wszczyna-
nych w sprawach ochrony srodowiska jako dobra publicznego, nie za$ jednostki.
Rzecznik Praw Drziecka wystepowal ze skarga w sprawach decyzji dotyczacych
przyznania $wiadczen rodzinnych oraz w sprawie uchwaly w przedmiocie trybu
udzielenia i rozliczenia dotacji dla niepublicznych przedszkoli.

Warto podkresli¢ jednoczesnie, ze istnieje wiele wariantéw zwiekszenia ochro-
ny interesu publicznego w ramach modelu legitymacji skargowej. Na uwage za-
sluguje zwlaszcza przyznanie szerszej ochrony interesom grupowym na etapie
wnoszenia skargi do sagdu administracyjnego, ktéry to problem, jak sie wydaje,
wymaga poglebionej dyskusji.



Zakonczenie

Stanowigce przedmiot niniejszej monografii zdolno$¢ sagdowa oraz legityma-
cja skargowa, cho¢ zaliczane do podstawowych kategorii procesowych, ktérymi
postuguje sie nauka i orzecznictwo, budza w praktyce wiele kontrowersji i roz-
bieznosci doktrynalnych. Celem monografii bylo zaprezentowanie dostrzezonych
w dyskursie naukowym oraz w orzecznictwie watpliwosci jako tta dla rozwazan
zmierzajacych w kierunku sformutowania propozycji szczegdétowych rozwigzan
normatywnych. Rozwazania z obrebu modelu legitymacji skargowej w postepo-
waniu sagdowoadministracyjnym ukierunkowano na udzielenie odpowiedzi na
pytanie o potrzebe¢ uaktualnienia standardu ochrony grup intereséw stanowiacych
przedmiot jego ochrony. Zidentyfikowane interesy moga sie czesciowo pokrywac
albo pozostawa¢ ze sobg w sprzecznosci, a ponadto ewoluowac, a zatem formuta
ich ochrony moze wymaga¢ zmian na przestrzeni czasu. Z sytuacja takg mamy
do czynienia obecnie w zwigzku z rosngca potrzebg szerszej niz dotychczasowa
partycypacji spolecznej w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministra-
cyjnym. Interesy, o ktérych mowa byla powyzej, nie funkcjonuja w prézni, tzn.
stopien zabezpieczenia jednej kategorii interesu przeklada si¢ na stopien zabez-
pieczenia innych. Przykltadowo, zwigkszenie zakresu ochrony interesu publiczne-
go i spolecznego moze spowodowac zawezenie zakresu ochrony interesu indywi-
dualnego, ale zdominowanie modelu legitymacji przez wasko rozumiany interes
we whniesieniu skargi nie odpowiada w pelni zmieniajacym si¢ na przestrzeni lat
grupom intereséw. Wraz z ewolucjg postrzegania poszczegdlnych intereséw, kto-
rej powinny odpowiada¢ odpowiednie formy ich ochrony, sady administracyjne
moga zosta¢ postawione przed koniecznoscig skonfrontowania si¢ z problemem
udzielenia badZ odmowy udzielenia ochrony sadowej interesom, ktérych nie da
sie jednoznacznie zakwalifikowa¢ jako interesy indywidualne, publiczne, prawne
badz faktyczne, np. rozmaitym formom intereséw grupowych, czy rozproszonych.
W pracy poddano analizie celowo$¢ oraz mozliwe sposoby przyznania ochrony
tym interesom, akcentujac potrzebe przyjecia takich, ktére nie prowadza do nie-
proporcjonalnego ograniczenia zakresu ochrony interesu indywidualnego.

Szczegblnie duzo miejsca w pracy poswiecono statusowi procesowemu jedno-
stek samorzadu terytorialnego i ich organdéw oraz wyjasnieniu watpliwos$ci zwig-
zanych z ich pozycja przed sadem administracyjnym. Zwrécono uwage w jaki spo-
sob ich zlozony status procesowy powinien mie¢ wpltyw na sposéb interpretacji
zasady sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego i na
katalog instrumentéw jej dochodzenia przez te podmioty, a w konsekwencji takze
na ich zdolno$¢ sgdowoadministracyjng oraz legitymacje skargowa.
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