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Stowo o Jubilatach

Profesorowie Wojciech Chréscielewski (ur. 1952 r.) i Jan Pawet Tarno
(ur. 1951 r.) cale swoje zawodowe zycie zwiazani byli z (kilkakrotnie re-
organizowana) Katedra Post¢gpowania Administracyjnego na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Lédzkiego i kierujacym nia przez
wiele lat Profesorem Januszem Borkowskim (1934-2012), Mistrzem
i Nauczycielem samych Jubilatéw oraz kolejnych pokolert prawnikéw.
Przypadajaca w 2024 r. 90. rocznica urodzin Profesora Janusza Borkow-
skiego, zbiegajaca si¢ z 72. urodzinami Profesora Wojciecha Chréscie-
lewskiego i 73. urodzinami Profesora Jana Pawla Tarno, jest doskonaty
sposobnoscia do upamigtnienia tych okazji Ksiega jubileuszows.
Sylwetka Profesora Janusza Borkowskiego, jednego z najwybitniej-
szych przedstawicieli nauki prawa i postgpowania administracyjnego
w Polsce, jest bardzo dobrze znana $rodowisku naukowemu. Jego doro-
bek upamigtniono w 2004 r. publikacja pt. Procedura administracyjna
wobec wyzwar wspotczesnosci', a po Jego $mierci — wydang w 2018 r.
Ksi¢ga pamiatkowa pt. Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego
procesowego®. Badania Profesora Janusza Borkowskiego, skoncentrowane
gléwnie na klasycznych instytucjach postgpowania administracyjnego
i sadowoadministracyjnego’, wywarly niekwestionowany wplyw na

' Procedura administracyjna wobec wyzwan wspdtczesnosci. Profesorowi zwyczaj-

nemu dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, £6dz 2004.

2 Z. Kmieciak, W. Chréscielewski (red.), Idea kodyfikacji w nauce prawa admi-
nistracyjnego procesowego. Ksiega pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego,
Warszawa 2018.

Zob. np.: J. Borkowski, Kodyfikacja postgpowania administracyjnego w Polsce,
»Studia Prawno-Ekonomiczne” 1983, t. XXX; J. Borkowski, Model normatyw-
ny sqdowej kontroli administracji panstwowej w Polsce, ,,Studia Prawno-Eko-
nomiczne” 1988, t. XLI; J. Borkowski, Dziedzictwo Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego (referat okolicznosciowy z okazji 80-lecia utworzenia NTA).
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nauke i praktyke stosowania prawa administracyjnego®, zachowujac ak-
5

tualno$¢, mimo uptywu czasu i zachodzacych w prawie zmian’.

Dzieto Profesora Janusza Borkowskiego byfo i jest kontynuowane
w pracach Jubilatéw.

Profesor Wojciech Chréscielewski stopien naukowy doktora nauk
prawnych uzyskal na podstawie rozprawy doktorskiej pt. Podziaty te-
rytorialne specjalne® (1984), a doktora habilitowanego nauk prawnych —
na podstawie rozprawy habilitacyjnej pt. Akt administracyjny generalny’
(1994), tytut profesora nauk prawnych uzyskal w 2002 r. Jest autorem
ponad 200 publikacji, dotyczacych gtéwnie zagadnien z zakresu poste-
powania administracyjnego (w tym podatkowego) i sadowoadministra-
cyjnego®.

Materiat na konferencje sedziow NSA, Popowo 14—16 pazdziernika 2002 r.,
Warszawa 2002; J. Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji admini-
stracyjnych, Warszawa 1967; J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa
1970; J. Borkowski, Niewaznosé decyzji administracyjnej, L6dz—Zielona Géra
1997; B. Adamiak, ]J. Borkowski, Polskie postgpowanie administracyjne i sq-
dowoadministracyjne, wyd. 20, Warszawa 2022; B. Adamiak, ]. Borkowski,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 18, Warszawa 2022.
# W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Profesor Janusz Borkowski, na-
ukowiec i sgdzia [w:] Z. Kmieciak, W. Chré$cielewski (red.), Idea kodyfikacji. ..,
op. cit,, s. 7 i n; J. Chlebny, W. Ryms, Wplyw sedziego Janusza Borkowskiego
na rozwdj orzecznictwa sqdowego w sprawach administracyjnych [w:] Z. Kmie-
ciak, W. Chréscielewski (red.), ldea kodyfikacji. .., op. cit., s. 21 i n.
Zob. np. zamieszczone w niniejszym zbiorze opracowania: M. Wilbrande
-Gotowicz, Koncepcja wladztwa administracyjnego przesunietego w czasie a cha-
rakter prawny deklaracji o wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami komu-
nalnymi i tryb ich kontroli, s. 587 i n.; G. Laszczyca, A. Matan, Samorzqdowe
akty zajecia stanowiska jako forma aktéw nadzoru nad samorzqdem teryrorial-
nym, s. 345 i n.
W. Chrdéscielewski, Podziaty terytorialne specjalne, Warszawa 1987.
W. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny, £.6dz 1994.
Zob. m.in.: W. Chrésciclewski, Organ administracji publicznej w postgpowa-
niu administracyjnym, Warszawa 2002; W. Chréscielewski, Strony i uczestni-
¢y postepowania sgdowoadministracyjnego [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 10, Sqdowa kontrola ad-
ministracji publicznej, Warszawa 2016; W. Chréscielewski, Organ prowadzgcy
postepowanie [w:] G. Laszczyca, A. Matan (red.), System prawa administracyj-
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Prace naukows faczyt z dziatalnoscia orzecznicza; poczatkowo jako
cztonek etatowy Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Lodzi
(1995-1999), a nastepnie jako s¢dzia Naczelnego Sadu Administracyj-
nego (2001-2012). Orzekajac w NSA, byt sedzig sprawozdawca w wielu
istotnych dla praktyki sprawach, w tym zakoriczonych uchwatami NSA®.

Na uwage zastuguje tez aktywno$¢ ekspercka Profesora. Petnit on
funkcje eksperta w pracach Sejmowej i Senackiej Komisji Samorzadu
Terytorialnego przygotowujacych projekt ustaw przywracajacych w Pol-
sce samorzad terytorialny (1989-1990). Brat takze udzial w pracach rza-
dowego Zespotu do Opracowania Koncepcji Zmian w Organizacji Te-
rytorialnej Paristwa (1991-1992). W 1993 r. byt cztonkiem powolanego
przez Pelnomocnika Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicz-
nej zespotu roboczego, ktéry opracowat projekt uchwalonej w 1994 r.
Ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych. W 2006 r. zostat

nego procesowego, t. 2, cz. 1, W. Chréscielewski (red. nauk.), Zakres przedmio-
towy i podmiotowy postepowania administracyjnego ogdlnego, Warszawa 2018;
W. Chréscielewski, Z. Kmieciak (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2019; J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach. Ko-
mentarz, Warszawa 2020; S. Babiarz, W. Chréscielewski, Postepowanie po-
datkowe [w:] G. Laszczyca, A. Matan (red.), System prawa administracyjnego
procesowego, t. IV, A. Matan (red. nauk.), Postgpowania autonomiczne i szcze-
gblne. Postgpowania niejurysdykcyjne, Warszawa 2021; W. Chréscielewski,
J.P. Tarno, P. Dariczak, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sq-
dami administracyjnymi, Warszawa 2021.

? Uchwala NSA z dnia 12 grudnia 2011 r., I OPS 2/11, ONSAIWSA 2012,
Nr 2, poz. 22 (wspdtspr. J. Stelmasiak); uchwata NSA z dnia 15 czerwea 2011 r.,
I OPS 1/11, ONSAIWSA 2011, Nr 5, poz. 95, w ktérej stwierdzono, ze ,,Sobota
jest dniem réwnorzednym z dniem ustawowo wolnym od pracy w rozumie-
niu art. 57 § 4 K.p.a.”; uchwata NSA z dnia 10 kwietnia 2006 r., I OPS 6/05,
ONSAIWSA 2006, Nr 3, poz. 68 (wsp6tspr. J.P. Tarno), w ktérej przyjeto, ze
,Obowigzek wyczerpania $rodkéw odwolawczych w postgpowaniu administra-
cyjnym przed wniesieniem skargi na decyzj¢ administracyjna, o ktérym mowa
w art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym (Dz.U. Nr 74 poz. 368 ze zm.), a obecnie w art. 52 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. Nr 153 poz. 1270 ze zm.), odnosi si¢ do prokuratora, ktéry brat udziat
w postgpowaniu administracyjnym”; uchwata NSA z dnia 11 kwietnia 2005 r.,
ONSAIWSA 2005, Nr 4, poz. 62 (wspéispr. ].P. Tarno).
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powotany przez Rzecznika Praw Obywatelskich w skfad zespotu eks-
pertéw do opracowania projektu ustawy Przepisy ogdlne prawa admini-
stracyjnego'®. W 2012 r. Prezes NSA powotat go na czlonka Zespotu do
spraw przygotowania koncepcji modyfikacji przepiséw o postgpowaniu
administracyjnym'.

Wyrazem uznania dla dziatalno$ci naukowej Profesora byly liczne na-
grody i odznaczenia, w tym nagroda w Konkursie ,,Paristwa i Prawa” na
najlepsze prace doktorskie i habilitacyjne (1985), nagroda Ministra Edu-
kacji Narodowej za monografi¢ pt. Akt administracyjny generalny (1996)
i Ministra Edukacji Narodowej i Sportu za monografi¢ pt. Organ admi-
nistracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym (2003). W 2000 r.
zostal odznaczony Zlotym Krzyzem Zastugi, w 2007 r. otrzymat Medal
Komisji Edukacji Narodowej, a w 2014 r. Krajowa Rada Sadownictwa
przyznata mu medal ,Zastuzony dla Wymiaru Sprawiedliwo$ci — Bene
Merentibus lustitiae”. W 2022 r. zostal odznaczony Krzyzem Kawaler-
skim Orderu Odrodzenia Polski. Przez Uniwersytet £6dzki zostal uho-
norowany Ztotg Odznaka UL (1998) oraz medalem Uniwersytet £.6dzki
w Stuzbie Spoleczeristwu i Nauce (2003).

Profesor Jan Pawet Tarno stopieri naukowy doktora nauk prawnych
uzyskal na podstawie rozprawy doktorskiej pt. Przeplyw informacji w or-
ganach administracji a przepisy normujgce administracyjne post¢powanie
ogdlne' (1982), a doktora habilitowanego nauk prawnych — na podsta-
wie rozprawy habilitacyjnej pt. Naczelny Sqd Administracyjny a wyktad-
nia prawa administracyjnego” (1997). Tytul profesora nauk prawnych
uzyskal w 2015 r. Jest autorem okoto 200 publikacji dotyczacych przede

1 Zob.: D.R. Kijowski (red.), Prawo do dobrej administracji. Projekt ustawy —
Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, ,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatel-
skich” 2008, Nr 60, Warszawa 2008.

" Zob.: W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu ad-
ministracyjnym [w:] Z. Kmieciak (red.), Raport zespotu eksperckiego z prac w la-
tach 2012-2016. Reformﬂ prawa o postepowaniu admz’m’stmcyjnym, Warszawa
2017.

12 Zob.: ].P. Tarno, Przeplyw informacji w organach administracji a przepisy nor-
mujgce administracyjne postgpowanie ogdine, ,Folia Iuridica” 1989, Nr 23.

13 J.P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjne-
g0, £6dz 1996.
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wszystkim zagadnieni z zakresu postgpowania administracyjnego i sado-
wej kontroli administracji', w tym majacego pionierski charakter ko-
mentarza do ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi®.

Nie mniej wazng aktywnoscia Profesora byla dziatalno$¢ orzecznicza,
poczatkowo w Samorzadowym Kolegium Odwotawczym w Lodzi, kt6-
rego byt przewodniczacym (1995-1997), a nastgpnie jako sedzia Naczel-
nego Sadu Administracyjnego (1997-2019). W ramach tej ostatniej byt
s¢dzig sprawozdawca w wielu istotnych dla prakeyki sprawach, w tym
zakoniczonych uchwalami NSA'™.

4 Zob. m.in.: ]J.P. Tarno, Psucie kodeksu postgpowania administracyjnego [w:]
J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie
K.P.A., Lublin 2010; J.P. Tarno (red.), Doradca podatkowy w egzekucji admi-
nistracyjnej naleznosci pienieznych, Warszawa 2012; J.P. Tarno, Zasady ogdlne
postgpowania sqdowoadministracyjnego (rozdz. V), Postepowanie rozgpoznawcze

i zasady orzekania przez sqdy administracyjne (rozdz. VIIL), Srodki ochrony

stosowane przez sqdy administracyjne (rozdz. IX) [w:] R. Hauser, Z. Niewia-

domski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 10, Sgdowa kon-
trola administracji publicznej, Warszawa 2016; W. Chréscielewski, J.P. Tarno,

P. Daficzak, Postepowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdami admi-

nistracyjnymi, Warszawa 2021.

J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,

wyd. V, Warszawa 2011.

16 Uchwata NSA z dnia 16 lutego 2016 r., I OPS 2/15, ONSAiWSA 2016, Nr 4,
poz. 54; uchwata NSA z dnia 3 wrzesnia 2013 r., I OPS 2/13, ONSAIWSA
2014, Nr 1, poz. 2, w ktérej przyjeto, ze ,Na pozostawienie podania bez roz-
poznania (art. 64 § 2 K.p.a.) przystuguje skarga na bezczynno$¢ organu, sto-
sownie do art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postg-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 1. poz. 270 ze zm.)”;
uchwata NSA z dnia 28 czerwca 2010 r., II GPS 1/10, ONSAiWSA 2010, Nr 5,
poz. 81; uchwata NSA z dnia 26 listopada 2008 r., I OPS 6/08, ONSAIWSA
2009, Nr 4, poz. 63, w ktdrej Sad uznal, ze ,,Przepis art. 161 § 1 pket 3 z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢gpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. Nr 153 poz. 1270 ze zm.) ma zastosowanie takze w przypadku, gdy po
whiesieniu skargi na bezczynno$¢ organu — w sprawach okreslonych w art. 3
§ 2 pkt 1-4a tej ustawy — organ wyda akt lub dokona czynnosci z zakresu ad-
ministracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw prawa, co do kedrych pozostawat w bezczynnosci”s uchwata NSA
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Znaczaca jest takze dziatalnos¢ ekspercka Profesora. W 1986 r. zostat
powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na stanowisko
Sekretarza Zespolu Ekspertéw ds. Nauk Prawno-Administracyjnych,
aw 1993 r. — przez Petnomocnika Rzadu do Spraw Reformy Administracji
Publicznej na cztonka Zespotu roboczego do spraw analizy przepiséw ko-
deksu postgpowania administracyjnego i przepiséw postgpowania egzeku-
cyjnego w administracji oraz opracowania koncepcji zmian tych regulagji
w zwigzku z projektowanymi zmianami w administracji publicznej. Ak-
tywnie uczestniczyl w opracowaniu projektéw ustaw: o samorzadowych
kolegiach odwotawczych (1994) i o stanie wyjatkowym (1997). W 2012 r.
Prezes NSA powotat go na cztonka Zespotu do spraw przygotowania kon-
cepcji modyfikacji przepiséw o postgpowaniu administracyjnym.

Aktywnosci te faczyt ze sprawowaniem funkeji w Uniwersytecie L6dz-
kim — byt prodziekanem Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Lédzkiego (1999-2002) oraz kierownikiem Studiéw Doktoranckich na
tym Wydziale (2005-2008).

Wyrazem uznania za te osiggniecia sg liczne odznaczenia, w tym Zloty
Krzyz Zastugi (2000) oraz Medal Komisji Edukacji Narodowej (2003).
0Od 2002 r. Profesor Jan Pawet Tarno jest cztonkiem Klubu Rotary £6dZ
Centrum.

Dziatalno$¢ naukowa i orzecznicza Jubilatéw wywarta niepodwazalny
wplyw na nauke¢ prawa postgpowania administracyjnego, stuzac identy-
fikacji i eliminacji wielu wytaniajacych si¢ na tym tle dylematéw, o czym
$wiadcza zamieszczone w niniejszym zbiorze opracowania. Dotyczy to
zaréwno typowych dla postgpowania administracyjnego konstrukeji'’,
w tym samego jego pojecia'®, ukladu podmiotowego postgpowania ad-

z dnia 10 kwietnia 2006 r., I OPS 6/05, ONSAIWSA 2006, Nr 3, poz. 68
(wsp6lspr. W. Chréscielewski); uchwata NSA z dnia 11 kwietnia 2005 r.,
OPS 1/04, ONSAIWSA 2005, Nr 4, poz. 62 (wspotspr. W. Chrdscielewski);
uchwata NSA z dnia 19 maja 2003 r., OPS 1/03, ONSA 2003, Nr 4, poz. 115;
uchwata NSA z dnia 9 pazdziernika 2000 r., OPK 14/00, ONSA 2001, Nr 1,
poz. 17.

A. Kabat, Wplyw orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na instytucje Kodek-
su postgpowania administracyjnego, s. 251 i n.

M. Jaskowska, Postgpowania niejurysdykcyjne k.p.a. — zasadnicze zatozenia
i ich konsekwencje, s. 231 i n.; J. Zimmermann, Nietypowa faza postepowania
administracyjnego.
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ministracyjnego — organu administracji publicznej i strony postgpowa-
nia administracyjnego' — weryfikacji decyzji administracyjnych®, jak
i konstrukeji prawnych wykraczajacych poza ten klasyczny zestaw”,
wynikajacych gtéwnie z potrzeby reagowania na stojace obecnie przed
ustawodawca réznorodne wyzwania??. Odnosi si¢ to w réwnym stopniu
do zagadnieni standardéw i zasad sprawowania sadowej kontroli admi-
nistracji® i jej zakresu®®, nie wytaczajac postulowanych® i projektowa-

Y B. Adamiak, Koncepcja gwarancji prawnych uktadu podmiotowego postgpowa-
nia administracyjnego, s. 47 i n.
20 A. Skoczylas, Weztowe problemy wstepnej fazy autokontroli decyzji organu I in-
stancji, s. 507 i n.
21 M. Wierzbowski, A. Zywicka, Kilka refleksji na temat rozwoju postgpowania
administracyjnego (kodeksu postgpowania administracyjnego), s. 575 i n.
2 J. Chlebny, P. Daficzak, Ustawowe wydtuzenie terminu do zatatwienia sprawy
pobytowej cudzoziemca, s. 119 i n.; k. Maszewski, P. Raczka, Prawne skutki
rozbieznosci dat wydania (podpisania) decyzji administracyjnej utrwalonej jed-
noczesnie w postaci papierowej i elektronicznej, s. 373 i n.; A. Skéra, Decyzja
administracyjna o praylqczeniu systemu identyfikacji elektronicznej do krajowego
wezla identyfikacyi elektronicznej, s. 543 i n.; A. Nedzarek, Instytucja wigzgce-
g0 orzeczenia lekarskiego. Pomiedzy opiniq bieglego a wspdtdziataniem organdw,
s. 409 i n.; M. De¢bski, W. Jagodzisiski, Umowy w praktyce administracyjnej
a realizacja prawa do dobrej administracji, s. 147 i n.
W. Piatek, Podstawy skargi kasacyjnej w stanie (nad)zwyczajnym, s. 453 i n;
T. Furmanek, E. Olechniewicz, Skutecznosé zarzutu naruszenia art. 106 § 3
p-p-s.a. jako podstawa skargi kasacyjnej w swietle wybranego orzecznictwa Na-
czelnego Sqdu Administracyjnego, s. 195 i n.; R. Sawuta, L. Zukowski, Problem
modyfikacji modelu postepowania dowodowego przed sqdami administracyjny-
mi, s. 487 i n.; M. Sieniu¢, M. Kr6l, Razgca bezczynnosé organu w rozumie-
niu ustawy Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi, s. 329 i n.;
A. Chmielarz, J. Sutkowski, O zasadnosci udziatu organizacji ekologicznych
w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym z perspektywy prawa Unii Europej-
skiej, s. 133 in.
J. Mikotajczyk, J. Wyporska-Frankiewicz, Czlonkowie pozactatowi samorzq-
dowych kolegiow odwotawczych. Zagadnienia wybrane, s. 393 i n.
T. Bakowski, M. Bogusz, Granice czasowe realizacji kompetencji autokontro-
Inej organu administracji w sprawie ze skargi do sqdu administracyjnego na
bezczynnosé lub przewlekte prowadzenie postgpowania, s. 101 i n.; J. Jagielski,
D. Ziétkowski, Jawnosé postepowania sqdowoadministracyjnego — w poszukiwa-
niu optymalnych rozwigzan, s. 213 i n.
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nych w tym zakresie zmian®®. Bogaty i wszechstronny dorobek Jubilatéw
moze wigc stanowi¢ podstawe do dyskusji na temat kierunkéw rozwoju
prawa o postgpowaniu administracyjnym, inspirujac kolejne pokolenia
prawnikéw stajacych w obliczu jego przemian.

dr hab. Agnieszka Krawczyk, prof. UL

Niniejsza Ksigga jubileuszowa powstata dzicki wsparciu Partneréw:
Okregowej Izby Radcéw Prawnych w Lodzi, Okregowej Rady Adwokac-
kiej w Lodzi, Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych i Izby Notarialnej
w Lodzi. Partnerzy wydania przekazali nadto Jubilatom listy gratulacyj-
ne z zyczeniami zdrowia, wszelkiej pomyslnosci, a takze wielu dalszych
sukceséw zawodowych. Wyrazajac uznanie dla stanowiacego nieocenio-
na pomoc w wykonywaniu zawodéw prawniczych dorobku naukowego
Panéw Profesoréw, a takze dla Ich twérczego wkiadu w ksztaltowanie
orzecznictwa sadéw administracyjnych, ztozyli podzigkowania za pasje
naukows i spotecznikowska, za trud nauczania mtodych adeptéw szruki
prawniczej, za podejmowanie dziataii na rzecz integrowania srodowiska
naukowego z ludZzmi pracujacymi w zawodach prawniczych i ekono-
micznych, za tworzenie atmosfery sprzyjajacej wspétpracy réznych grup
prawnikéw, za sympati¢ okazywang samorzadom zawodéw prawniczych.

Komitet Organizacyjny Jubileuszu skfada Partnerom serdeczne po-
dzigkowania za okazana pomoc i wsparcie.

OKREGOWA RADA Krajowa
&/\ ADWOKACKA Izba
\\ " W LODZI Doradcow
O|RP Podatkowych
OKREGOWA IZBA
RADCOW PRAWNYCH [—
ooz NOTARIAT IZBA NOTARIALNA

RZECZYPOSPOLITE]

Lex est quod notamus

W tODZI

26 D. Kijowski, Watpliwosci wokdt art. 184 Konstytucji RP, s. 269 i n.; J. Niczyporuk,
O praekazaniu wiasciwosci Naczelnemu Sqdowi Administracyjnemu, s. 431 i n.



Wykaz wybranych publikagji
Profesora Wojciecha Chroscielewskiego

Monografie, opracowania zbiorowe,
komentarze, podreczniki

Ograniczanie praw poselskich w praktyce zycia politycznego Il Rzeczypospo-
litej, ,Acta Universitatis Lodziensis” 1978, seria I, Nr 32.

Zmiany terytorialno-administracyjne w latach 1939-1977 (wspétaut.
J.P. Tarno, J. Chwiatkowska) [w:] Wojewddztwo piotrkowskie, £.6d7—
Piotrkéw 1979.

Zmiany terytorialno-administracyjne w latach 1939—1976 (wspétaut. ].P. Tar-
no, J. Chwiatkowska) [w:] Wojewddztwo sieradzkie, £.6d7—Sieradz 1980.

Zmiany terytorialno-administracyjne w latach 1939-1976 (wspétaut. ].P. Tar-
no, J. Chwiatkowska) [w:] Wojewddztwo miejskie todzkie, 6dz 1981.

Zmiany terytorialno-administracyjne w latach 1939—1979 (wspétaut.
J.P. Tarno, ]. Chwiatkowska) [w:] Wojewddztwo skierniewickie, L6d7—
Skierniewice 1982.

Rozwdj terytorialno-administracyjny (wspétaut. J.P. Tarno, J. Chwiatkowska,
J. Szymezak) [w:] Wojewddztwo wloctawskie, £.6dz—Wtoctawek 1982.

Zmiany terytorialno-administracyjne w latach 1939-1977 (wspétaut. J.P. Tar-
no, J. Chwiatkowska) [w:] Wojewddztwo ptockie, L.6dz—Plock 1984.

Podzialy terytorialne specjalne (rozprawa doktorska), £6dz 1984 (maszyno-
pis w zbiorach Biblioteki UL).

Zmiany terytorialno-administracyjne w latach 1939—1980 (wspétaut. ].P. Tar-
no, J. Chwiatkowska) [w:] Wojewddztwo koniriskie, £ 6d7z—Konin 1986.

Podzialy terytorialne specjalne, Warszawa 1987.

Akt administracyjny generalny (rozprawa habilitacyjna), £6dz 1994.

Postepowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnosciq komunalng (wspé6t-
aut. Z. Kmieciak), Warszawa 1995.
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Postgpowanie administracyjne. Kompendium dla urzednikéw i studentow
administracji (wspétaut. J.P. Tarno), Zielona Géra 1999.

Kodeks postepowania administracyjnego, ustawa o postgpowaniu egzekucyj-
nym w administracji oraz inne przepisy majgce zastosowanie w postg-
powaniu administracyjnym (teksty ujednolicone), stan prawny na dzier
I lipca 2000 r., wybér, opracowanie i wprowadzenie W. Chréscielew-
ski, Zielona Géra 2000.

Postgpowanie podatkowe w swietle Ordynacji podatkowej (wspétaut. W. Ny-
kiel), Warszawa 2000.

Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, War-
szawa 2002.

Postgpowanie administracyjne, zagadnienia podstawowe (wspétaut. J.P. Tar-
no), Warszawa 2002.

Polskie prawo podatkowe, W. Nykiel (red.), wyd. 1, Warszawa 2003;
wyd. 2, Warszawa 2006 (wspétaut. K. Koperkiewicz-Mordel, W. Ny-
kiel); wyd. 3, Warszawa 2011; wyd. 4, Warszawa 2013; wyd. 5, War-
szawa 2015 (wspétaut. K. Koperkiewicz-Mordel, W. Nykiel, M. S¢k,
M. Wilk); wyd. 6, Warszawa 2018 (wspétaut. K. Koperkiewicz-Mor-
del, W. Nykiel, M. S¢k, M. Wilk, Z. Kukulski).

Postepowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdami administra-
cyjnymi, wyd. 1, Warszawa 2004; wyd. 2, Warszawa 2006; wyd. 3,
Warszawa 2009; wyd. 4, Warszawa 2011; wyd. 5, Warszawa 2013;
wyd. 6 (wspétaut. J.P. Tarno), Warszawa 2016; wyd. 7, Warszawa
2018; wyd. 8, Warszawa 2021 (wspétaut. J.P. Tarno, P. Daniczak).

Przedmiotowy i podmiotowy zakres ochrony udzielanej przez sqdy admini-
stracyjne [w:] Z. Kmieciak (red.), Polskie sgdownictwo administracyjne,
Warszawa 2006.

Strony i uczestnicy postgpowania sgdowoadministracyjnego (rozdziat VI)
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa
Administracyjnego, t. 10, Sgdowa kontrola administracji publicznej,
wyd. 1, Warszawa 2014; wyd. 2, Warszawa 2016.

Ustawa o cudzoziemcach. Komentarz, ]. Chlebny (red.), Warszawa 2015.

Zakres jurysdykcji sqdéw administracyjnych (rozdzial I11); Strony i uczestni-
¢y postgpowania sqdowoadministracyjnego (rozdziat IV) [w:] Z. Kmie-
ciak (red.), Polskie sgdownictwo administracyjne — zarys systemu, wyd. 1,
Warszawa 2015; wyd. 2, Warszawa 2017.
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Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym oraz
Uwagi polemiczne do opracowania dotyczqcego trybéw nadzwyczajnych
[w:] Z. Kmieciak (red.), Raport Zespotu Eksperckiego z prac w latach
2012-2016, Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym, War-
szawa 2017.

Organ prowadzqcy postgpowanie [w:] G. Laszczyca, A. Matan (red.), Sys-
tem prawa administmcyjnego procesowego, t. 11, cz. I, W. Chroscielew-
ski (red.), Zakres przedmiotowy i podmiotowy postepowania administra-
cyjnego 0go’/nego, Warszawa 2018.

Kodeks  postepowania  administracyjnego. Komentarz, Z. Kmieciak,
W. Chrdscielewski (red.), Warszawa 2019.

Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, ]. Chlebny (red.), Warszawa 2020.

Postepowanie podatkowe (wspétaut. S. Babiarz) [w:] G. Laszczyca, A. Ma-
tan (red.), System prawa administracyjnego procesowego, t. IV, A. Matan
(red.), Postgpowania autonomiczne i szczegdlne, postepowania niejurys-
dykcyjne, Warszawa 2021.

Artykuty

Z problematyki podziatow terytorialnych specjalnych, ,Pafistwo i Prawo”
1977, Nr 8-9.

Gmina jako jednostka stopnia podstawowego w zasadniczym podziale tery-
torialnym a podzialy pomocnicze i specjalne, ,Problemy Rad Narodo-
wych” 1980, Nr 49.

Z zagadnien weryfikacji podziatow terytorialnych specjalnych, ,Patistwo
i Prawo” 1985, Nr 6.

Tryb ksztattowania zasadniczego podziatu terytorialnego parstwa, ,Studia
Prawno-Ekonomiczne” 1986, t. 34.

Niektore zagadnienia postgpowania wyjasniajgcego w swietle orzecznictwa
NSA [w:] Materialy konferencji z okazji 25-lecia k.p.a., 19—20 listopada
1985 r., Warszawa 1986.

W sprawie niektérych podziatéw terytorialnych specjalnych dla potrzeb or-
gandw wymiaru sprawiedliwosci i ochrony prawnej, ,Organizacja, Me-
tody, Technika” 1987, Nr 1.
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Podzial terytorialny Polski w latach 1945—1988, ,Problemy Rad Narodo-
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Koncepcja gwarancji prawnych
uktadu podmiotowego postepowania
administracyjnego

W dorobku naukowym Profesora Janusza Borkowskiego i jego uczniéw
Profesora Wojciecha Chréscielewskiego i Profesora Jana Pawta Tarno
nurt badai nad uktadem podmiotowym postgpowania administracyj-
nego zapisat si¢ na trwate w dorobku doktryny prawa administracyjnego.

1. Klasyczny i wspotczesny uktad podmiotowy
postepowania administracyjnego

W dobie przemian ustrojowych klasyczny uktad podmiotowy postgpo-
wania administracyjnego, uktad: panstwo dziatajace przez umocowane
organy oraz jednostka, nie ulegt zmianie. Rozszerzenie tego uktadu przez
wprowadzenie nadto innych podmiotéw, podmiotéw, ktérych funkcjq
jest wzmocnienie ochrony wartosci wynikajacych z reguty demokratycz-
nego panstwa prawnego, nie podwaza tego zasadniczego uktadu pod-
miotowego post¢powania administracyjnego.

Budowa uktadu podmiotowego post¢powania administracyjnego wy-
daje si¢ na pierwszy rzut oka uktadem prostym, gdy nie uwzgledni sig
potrzeby nadania tresci zaréwno pierwszemu elementowi uktadu, jak
i drugiemu. W konsekwengji instytucja uktadu podmiotowego postepo-
wania administracyjnego obwarowana jest calym systemem gwarancji
prawnych jej prawidlowosci. Prawidtowy uklad podmiotowy prowa-
dzonego postgpowania w sprawie indywidualnej rozstrzyganej decyzja
administracyjng stanowi przestanke, ktdrej spelnienie jest warunkiem
dziatania zgodnego z prawem. Rozstrzygniccie sprawy indywidualne;
decyzja administracyjng dla jego zgodnosci z prawem wymaga bowiem
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nie tylko przeprowadzenia prawidlowej autorytatywnej konkretyzadji
normy prawa materialnego w trybie regulowanym przepisami admini-
stracyjnego prawa procesowego, ale tez ustalenia, czy tej autorytatywnej
konkretyzacji dokonat organ administracji publicznej wlasciwy w spra-
wie i ktdry tej whasciwosci nie utracit oraz czy adresatem tej konkretyza-
Gji jest jednostka, ktéra w sprawie ma interes (obowiazek) prawny.

Znaczenie prawne prawidiowego uktadu podmiotowego w sprawie pro-
wadzonego postgpowania administracyjnego wyznacza regulacja struktu-
ry prawnej decyzji administracyjnej. Wedtug art. 107 § 1 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego' (dalej: k.p.a.):

»Decyzja zawiera: 1) oznaczenie organu administracji publicznej; (...);
3) oznaczenie strony lub stron; (...)". Jest to zasadniczy element zgodnosci
z prawem decyzji administracyjnej, za$ elementem wtérnym jest zgodnos¢
z przepisami prawa rozstrzygniecia sprawy w zakresie uprawnienia lub
obowiazku. W razie zatem dokonania rozstrzygnigcia sprawy przez organ
administragji publicznej, ktéry nie ma zdolno$ci prawnej do prowadzenia
postepowania, jak i gdy adresatem rozstrzygniecia jest jednostka, ktéra
nie ma w sprawie interesu (obowiazku) prawnego, przesadza o wadliwosci
decyzji administracyjnej niezaleznie od prawidlowosci przeprowadzone;
autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego.

Przypisanie takiej roli i znaczenia prawidlowemu ukfadowi podmioto-
wemu postgpowania administracyjnego uzasadnia budowe gwarancji praw-
nych, ktére maja tworzy¢ warunki jego zachowania, a w razie jego narusze-
nia wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego. Budowa systemu gwaranciji
prawnych w postgpowaniu administracyjnym oparta jest na gwarancjach
prewencyjnych i gwarancjach represyjnych?. Do gwarangji prewencyjnych
uktadu podmiotowego postgpowania administracyjnego nalezg instytucje
regulacji zdolnosci organu administracji publicznej oraz zdolnosci jednost-
ki przyznania statusu strony. Do gwarancji represyjnych naleza instytucje
sankgji: sankgji wzruszalnosci i sankgji niewaznosci w razie naruszenia
ukladu podmiotowego postgpowania w sprawie.

' Dz.U. 22023 r. poz. 775 ze zm.

2 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Krawczyk, W. Piatek, W. Saw-
czyn, M. Sieniu¢é, A. Skoczylas, A. Wrébel, Prawo procesowe administracyjne.
System prawa administracyjnego, t. 9, Warszawa 2020, s. 28.
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2. Gwarangje prewencyjne uktadu podmiotowego
postepowania administracyjnego

Gwarancje prewencyjne ukladu podmiotowego postgpowania admi-
nistracyjnego obejmuja instytucj¢ zdolnosci organu administracji pub-
licznej oraz instytucj¢ zdolnosci jednostki przyznania statusu strony.
Wymaga rozwazenia i w nast¢pstwie odpowiedzi na pytanie, czy regula-
cja w tym zakresie w przepisach administracyjnego prawa procesowego
jest petna i dostatecznie gwarantuje zachowanie prawidlowosci uktadu
podmiotowego postgpowania administracyjnego w sprawie? Wymaga
to osobnego rozwazenia regulacji prawnej gwarangji prewencyjnych wo-
bec kazdego z elementéw ukiadu podmiotowego postgpowania, ktéry
ma inng funkcj¢ w rozstrzygnieciu sprawy indywidualnej decyzja ad-
ministracyjna. Na znaczenie pierwszego elementu uktadu podmioto-
wego, a dopiero w nastepnej kolejnosci drugiego elementu tego uktadu
wskazuje systematyka regulacji w k.p.a., w ktdrej juz w przepisach Dzia-
tu I, Przepisy ogélne” Rozdziatu 1 ,Zakres obowigzywania” zostat on
wyznaczony w art. 1 pkt 112 w zwiazku z art. 5§ 2 pkt 3,41 6 k.p.a,,
za$ drugiego elementu podmiotowego w art. 28 k.p.a. Ta kolejnos¢ re-
gulacji w systematyce przepiséw k.p.a. nie oznacza mniejszej wagi pra-
widlowosci zdolno$ci prawnej drugiego podmiotu dla uktadu podmio-
towego postepowania w sprawie.

21, Instytucje gwarancji prewencyjnych zdolnosci
organu administracji publicznej wejscia do uktadu
podmiotowego postepowania administracyjnego

Cigzar ustalenia zdolnosci do wejscia w uktad podmiotowy postepowa-
nia administracyjnego w sprawie spoczywa na organach administracji pu-
blicznej. Stanowi o tym art. 7 Konstytucji RP: ,,Organy wladzy publiczne;
dziatajg na podstawie i w granicach prawa”. Natozenie takiego obowigzku
na organy administracji publicznej wymaga rozwazenia, czy przyjeta regu-
lacja prawna daje wystarczajace podstawy do jego spetnienia.
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Podstawa do kreowania tego elementu podmiotowego postgpowa-
nia administracyjnego jest art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a., ktéry stanowi: , Ko-
deks postgpowania administracyjnego normuje: 1) postgpowanie przed
organami administracji publicznej w nalezacych do wlasciwosci tych
organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych albo zatatwianych milczaco; 2) postgpowanie przed
innymi organami pafistwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sa
one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwia-
nia spraw okreslonych w pke 1; (...)”. Dla wyznaczenia granic zdolnosci
prawnej wejscia w uklad podmiotowy postgpowania administracyjnego
organéw wyliczonych w art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a. znaczenie majg przyjete
definicje ustawowe w art. 5 § 2 k.p.a.> Wedtug art. 5 § 2 k.p.a.: ,Ilekro¢
w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego jest mowa o: (...)
3) organach administracji publicznej — rozumie si¢ przez to ministréw,
centralne organy administracji rzadowej, wojewoddéw, dziatajace w ich
lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowe;j
(zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego
oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2; 4) ministrach — ro-
zumie si¢ przez to Prezesa i Wiceprezesa Rady Ministréw petnigcych
funkcj¢ ministra kierujacego okreslonym dziatem administracji rzado-
wej, ministréw kierujacych okreslonym dziatem administracji rzadowej,
przewodniczacych komitetéw wchodzacych w sklad Rady Ministréw,
kierownikéw centralnych urz¢déw administracji rzadowej podlegtych,
podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw
lub wlasciwego ministra, a takze kierownikéw innych réwnorzednych
urzgdéw panstwowych zatatwiajacych sprawy, o ktérych mowa w art. 1
pkt 1i4; (...) 6) organach jednostek samorzadu terytorialnego — rozu-
mie si¢ przez to organy gminy, powiatu, wojewodztwa, zwigzkéw gmin,
zwigzkéw powiatéw, wojta, burmistrza (prezydenta miasta), staroste,
marszatka wojewddztwa oraz kierownikéw stuzb, inspekeiji i strazy dzia-

Zob.: na temat kodeksowej definicji organu administracji publicznej: W. Chroés-
cielewski [w:] J. Chlebny, W. Chréscielewski, P. Dadczak, T. Kietkowski,
A. Nedzarek, E. Szewczyk, M. Szewczyk, Zakres przedmiotowy i podmiotowy
postgpowania administracyjnego ogdlnego. System prawa administracyjnego pro-
cesowego, t. 11, cz. I, Warszawa 2018, s. 124 i n.
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tajacych w imieniu wdjta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub
marszatka wojewddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze”.
W definicji ustawowej pojecia organu administracji publicznej w za-
kresie organdéw administracji rzadowej i organéw jednostek samorza-
du terytorialnego mozna wyprowadzi¢ powigzanie wprost z regulacja
ustrojowa rozdziatu VI Konstytucji RP: ,Rada Ministréw i administra-
cja rzadowa” i rozdziatu VII ,,Samorzad terytorialny”. W przypadku zas
podmiotéw, ktérym przyznano zdolno$¢ wchodzenia w uktad podmio-
towy postgpowania administracyjnego o ktérych stanowi art. 1 pkt 2
k.p.a., to definicja ustawowa w art. 5 § 2 pkt 3 i 4 k.p.a. nie wprowadza
wyznaczenia zakresu innych organéw padstwowych oraz innych pod-
miotéw. W oparciu o przepisy art. 10 ust. 2 Konstytucji RP przyjaé
nalezy, ze do tych innych organéw padstwowych bedg nalezaly orga-
ny wladzy ustawodawczej, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, organy
wladzy sadowniczej. Wystepuje tu zatem zwigzek z regulacjy ustrojowa,
ktérej jednak ustawodawca nie przyjat wprost w definicji ustawowej or-
ganu administracji publicznej przez niewyliczenie innych organéw pani-
stwowych. Dla wyznaczenia kr¢gu podmiotowego innych podmiotéw
w definicji ustawowej w art. 5 § 2 pkt 1 k.p.a. brak kryteriéw, ktére
datyby podstawy do wyznaczenia w oparciu o regulacj¢ ustrojowa.
Artykut 10 ust. 2 Konstytucji RP nie zamyka systemu ustrojowego
organéw paristwa, a rozbudowuje ten system o regulacj¢ zawarta w roz-
dziale IX ,Organy kontroli paristwowej i ochrony prawnej”. System
ustrojowy organéw panstwa rozbudowany jest réwniez ustawami. Ta-
kim przyktadem jest regulacja ustawg z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie
danych osobowych®, ktéra ustanawia organ paristwowy: Prezesa Urzedu
Ochrony Danych Osobowych (art. 34 ust. 1), stanowiagc w art. 7 ust. 1
o zdolnosci tego organu wejscia w uktad podmiotowy postgpowania
administracyjnego: ,W sprawach nieuregulowanych w ustawie do po-
stgpowan administracyjnych przed Prezesem Urzedu Ochrony Danych
Osobowych, (...), stosuje si¢ ustawe z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postgpowania administracyjnego”. Do systemu organéw pafistwowych
majacych zdolno$¢ wejscia w uklad podmiotowy postgpowania ad-
ministracyjnego zgodnie z art. 17 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r.

4 Dz.U. 22019 r. poz. 1781.
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o Paristwowej Inspekcji Pracy® nalezg organy paristwowe Inspekeji Pracy,
ktérymi sa: Gléwny Inspektor Pracy, okregowi inspektorzy pracy, in-
spektorzy pracy, dziatajacy w ramach wlasciwosci terytorialnej okrego-
wych inspektoréw pracy. Zgodnie z art. 12 ustawy o Paristwowej Inspek-
cji Pracy: ,W postgpowaniu przed organami Paristwowej Inspekeji Pracy
w sprawach nieuregulowanych w ustawie badz przepisach wydanych na
jej podstawie albo w przepisach szczeg6lnych stosuje si¢ przepisy ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks post¢gpowania administracyjnego (...)".

Okreslenie zdolnoéci do wejscia w uktad podmiotowy postgpowania
administracyjnego podmiotéw innych od organéw paristwowych naste-
puje na podstawie ustaw regulujacych materialnoprawne podstawy do
autorytatywnej konkretyzacji uprawnieri lub obowiazkéw jednostki. Do
innych podmiotéw naleza paristwowe osoby prawne, np. zgodnie z art. 2
ust. 1 ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. o Krajowym Osrodku Wsparcia
Rolnictwa®, Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa jest pafistwowa osoba
prawna, ktérej organami sa: dyrektor generalny i dyrektorzy oddziatéw
terenowych Krajowego Osrodka, ktérzy sa whasciwi do wydawania decyzji
w trybie regulowanym przepisami k.p.a. (art. 8 powotanej ustawy). Zgod-
nie z art. 230 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne’ Wody
Polskie sa paristwowg osoba prawna, ktérej organy: Prezes Wéd Polskich,
dyrektorzy regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej Wéd Polskich, dy-
rektorzy zarzadu zlewni Wéd Polskich, kierownicy nadzoru wodnego
Wéd Polskich majg zdolno$¢ wejscia w uktad podmiotowy postgpowania
administracyjnego (art. 14 ust. 1 i 2 oraz ust. 3—6 powolanej ustawy).

Do innych podmiotéw majacych zdolnos¢ wejscia w uktad pod-
miotowy postgpowania administracyjnego naleza organy samorza-
déw zawodowych (np. zgodnie z ustawa z dnia 26 maja 1982 r. Prawo
o adwokaturze®, okrggowa rada adwokacka, Prezydium Naczelnej Rady
Adwokackiej).

Tak szeroko wyznaczony krag podmiotéw majacych zdolno$¢ prawna
do wstapienia w uktad podmiotowy postgpowania administracyjnego

Dz.U. 22022 r. poz. 1614 ze zm.
Dz.U. 22023 1. poz. 1308.
Dz.U. 2 2023 r. poz. 1478 ze zm.
Dz.U. 22022 r. poz. 1184.
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wymaga konkretyzacji uktadu podmiotowego w danym rodzaju spraw
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych.
Konkretyzacja tej zdolnosci oparta jest na spelnieniu regulowanych prze-
pisami prawa przestanek pozytywnych i braku przestanki negatywnej.
Przestanki pozytywne wyznaczone zostaly w regulacji prawnej instytu-
cja wlasciwosci organu administracji publicznej, przestanka negatywna
za$ instytucja wylaczenia organu administracji publicznej. Gwarancje
prewencyjne uktadu podmiotowego postgpowania administracyjnego
zawarte s zatem w przyjetej konstrukgji prawnej tych dwoch instytuciji.

2.2. Konstrukcja prawna instytucji wtasciwosci
organow administracji publiczne

Elementami konstrukeji prawnej instytucji wlasciwosci organéw ad-
ministracji publicznej sa: regulacja obowiazku organu przestrzegania
z urzgdu wlasciwosci z ustanowionym zakazem wejscia, w przypadku
braku wtasciwosci, w uktad podmiotowy, regulacja sposobu ustalenia
wiasciwosci z obowiazkiem obrony na drodze wdrozenia sporu kompe-
tencyjnego oraz w ukfadzie wewngtrznym systemu ustrojowego orga-
néw sporu o whasciwo$é. Dla wyznaczenia konstrukeji prawnej instytu-
cji wlasciwosci nalezy rozwazy¢ nie tylko unormowanie w Rozdziale 4
~Whasciwo$¢ organu” Dziatu I, Przepisy ogélne”, ale tez regulacj¢ w Dzia-
le IT Rozdziat 1 ,Wszczecie postgpowania’.

W konstrukgji prawnej instytucji wlasciwosci organéw administracji
publicznej przyjetej w przepisach k.p.a. wyeksponowano obowiazek or-
ganu administracji publicznej ustalenia wlasciwosci. Zgodnie z art. 19
k.p.a.: ,Organy administracji publicznej przestrzegaja z urzedu swojej
whasciwosci rzeczowej i miejscowej”. Takie wyeksponowanie tego obo-
wiazku wskazuje na przypisanie szczeg6lnego znaczenia do prawidlowe-
go ukladu podmiotowego postgpowania administracyjnego. Wyodreb-
nienie tego obowiazku do osobnej regulacji w art. 19 k.p.a. nalezaloby
uznaé za zbedne, skoro w systemie zasad konstytucyjnych i zasad ogél-
nych postgpowania administracyjnego przyjeta zasada praworzadnosci
naktada ten obowiazek na wszystkie organy panstwa. Zgodnie z art. 7
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Konstytucji RP: ,Organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa”. Wedtug art. 6 k.p.a.: ,Organy administracji pu-
blicznej dziataja na podstawie przepiséw prawa”. Dziatanie na podstawie
i w granicach prawa obejmuje nie tylko stosowanie przepiséw prawa re-
gulujacych zakres przedmiotowy, tres¢ i forme dziatania, ale tez i zdol-
no$¢ organéw wiladzy publicznej do podejmowania w tych zakresach
dzialania. Przypisanie zasadniczej roli prawidlowego uktadu podmio-
towego postgpowania jest przedmiotem odrebnej regulacji w przepisach
procesowych nie tylko administracyjnego prawa procesowego, ale tez
i przepisach postgpowania cywilnego oraz przepisach postgpowania
karnego. Tak zgodnie z przepisami ustawy z dnia 17 listopada 1964 r.
Kodeks postgpowania cywilnego’ (dalej: k.p.c.) sad powszechny bada
nie tylko dopuszczalno$¢ drogi sadowej, ale tez i wewngtrzne granice
whasciwosci sadéw powszechnych. Granice zewngtrzne to wyznaczenie
granic w relacji z innymi organami wladzy publicznej. Zgodnie z art.
199 § 1 pke 1 k.p.c.: ,,Sad odrzuci pozew: jezeli droga sadowa jest nie-
dopuszczalna”. Obowiazek przestrzegania granicy wewnetrznej reguluje
art. 200 § 1" k.p.c.: ,Swoja wlasciwos¢ sad bierze pod rozwage z urzedu
w kazdym stanie sprawy”. Taki tez obowiazek ustanawia art. 35 § 1
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postgpowania karnego': ,,Sad
bada z urzgdu swa wlasciwo$¢, a w razie stwierdzenia swej niewtasci-
wosci przekazuje sprawe wlasciwemu sadowi lub innemu organowi”.
Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (dalej: p.p.s.a)" naklada na sady administracyjne
obowiazek badania dopuszczalnosci drogi sadowej, stanowiac w art. 58
§ 1 pke 1: ,,Sad odrzuca skargg: jezeli sprawa nie nalezy do wiasciwosci
sadu administracyjnego” oraz w art. 59 § 1 obowiazek zachowania gra-
nic wewngetrznych wlasciwosci: ,Jezeli do rozpoznania sprawy wlasciwy
jest inny sad administracyjny, sad, ktéry stwierdzi swa niewlasciwosc¢,
przekaze sprawe wlasciwemu sadowi administracyjnemu (...)".
Prawidlowy uklad podmiotowy postgpowania administracyjnego
w zakresie organu administracji publicznej ma $cisty zwiazek z relacja

? Dz.U.z2023 r. poz. 1550 ze zm.
' Dz.U. 22022 r. poz. 1375 ze zm.
1 Dz.U. 22023 r. poz. 1634 ze zm.
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materialnoprawng nawiazang przez rozstrzygnigcie danej sprawy indy-
widualnej decyzja administracyjna. W postgpowaniach sadowych zas
z prawem do wlasciwego sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Przesadza
to racje wyeksponowania tego obowiazku w osobny element regulacji,
cho¢ pozostajacy w Scistym zwiazku z zasada praworzadnosci.

Natozony w art. 19 k.p.a. na organy administracji publicznej obowia-
zek przestrzegania z urzgdu wlasciwosécei powigzano z unormowaniem
rodzaju wlasciwosci: wlasciwosci rzeczowej i miejscowej. Nasuwa si¢
pytanie, czy nalozonemu obowigzkowi organu administracji publicznej
przestrzegania z urzedu wlasciwosci odpowiada przyjety sposéb regula-
cji wlasciwosci rzeczowej i wlasciwosci miejscowej, a zatem, czy w dosta-
tecznym stopniu zapewnia jego wykonanie. Dla prawidlowego ukladu
podmiotowego postgpowania administracyjnego podstawowe znaczenie
ma wlasciwo$¢ rzeczowa organu administracji publicznej, wlasciwosé
miejscowa za$§ wtorne, cho¢ dla nastgpstw prawnych ta klasyfikacja nie
przesadza o wadliwosci decyzji administracyjnej.

Instytucja wlasciwosci rzeczowej zostala unormowana w art. 20
k.p.a., ktéry stanowi: ,Wilasciwo$¢ rzeczowa organu administra-
¢ji publicznej ustala si¢ wedtug przepiséw o zakresie jego dziatania”.
W art. 20 k.p.a. nie zawarto zatem regulacji wlasciwosci rzeczowej,
a jedynie wskazano na zrédlo tej regulacji: przepisy o zakresie dzia-
tania'>. W obowiazujacym systemie prawa administracyjnego prze-
pisy o zakresie dzialania zawarte sa w regulacji ustrojowej prawa ad-
ministracyjnego, np. zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym': ,Do zakresu dziatania gminy nale-
23 wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw”. Przykladem takiej regulagji
ustawowej jest regulacja w art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 stycz-
nia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojew6dztwie'*:
~Wojewoda jest: organem administracji rzadowej w wojewddztwie, do

12 Zob.: na temat tego elementu regulacji wlasciwosci rzeczowej: B. Adamiak
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2022, s. 184 i n.; W. Chréscielewski, op. cit., s. 148.

¥ Dz.U. 22023 r. poz. 40 ze zm.

4 Dz.U. 22023 r. poz. 190 ze zm.
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ktérego wlasciwosci naleza wszystkie sprawy z zakresu administragji
rzadowej w wojewddztwie niezastrzezone w odr¢bnych ustawach do
whasciwosci innych organéw tej administracji”. W ustawach ustrojo-
wych odsyta si¢ do przepiséw ustaw regulujacych wlasciwos¢ organéw
administracji publicznej. Przepisy te zawarte sa w regulacji materialne-
go prawa administracyjnego. Przyjety sposéb tego unormowania moze
by¢ rézny. Takim przyktadem jest regulacja w art. 14 ust. 1 ustawy
Prawo wodne, ktéry stanowi: ,Organami wlasciwymi w sprawach gos-
podarowania wodami sa: 1) minister wlasciwy do spraw gospodarki
wodnej; 2) minister wlasciwy do spraw zeglugi $rédladowej; 3) Prezes
Wéd Polskich; 4) dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej
Wéd Polskich; 5) dyrektor zarzadu zlewni Wéd Polskich; 6) kierownik
nadzoru wodnego Wéd Polskich; 7) dyrektor urzedu morskiego; 8) wo-
jewoda; 9) starosta; 10) wéjt, burmistrz lub prezydent miasta”. Przyjeto
koncepcje¢ zbiorczego wskazania wlasciwosci rzeczowej organéw Wéd
Polskich. Zgodnie z art. 14 ust. 6 ustawy Prawo wodne: ,W sprawach
nalezacych do zakresu dziatania Woéd Polskich organem wiasciwym
w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postgpowania administracyjnego jest: 1) dyrektor regionalnego zarza-
du gospodarki wodnej Wéd Polskich — w sprawach decyzji, o ktérych
mowa w art. 76 ust. 2, art. 77 ust. 3, 8, 11 i 14, art. 166 ust. 5, art. 175
ust. 1, art. 176 ust. 419, art. 182 ust. 1, art. 199 ust. 4, art. 201 ust. 1,
art. 202 ust. 1, art. 206, art. 343 ust. 2, 3 i 6 oraz w art. 472a ust. 2;
2) dyrektor zarzadu zlewni Wéd Polskich — w sprawach decyzji, o kté-
rych mowa w art. 80, art. 132, art. 135 ust. 1 pke 1 i ust. 3, art. 226
ust. 4, art. 271 ust. 7, art. 272 ust. 19, art. 273 ust. 6, art. 275 ust. 15
i 19, art. 281 ust. 7, art. 310 ust. 7 oraz w art. 311 ust. 6; 3) kierow-
nik nadzoru wodnego Wéd Polskich — w sprawach decyzji, o ktérych
mowa w art. 232 ust. 4, art. 394 ust. 2 oraz w art. 424 ust. 1”. Enume-
ratywne wyliczenie wlasciwosci organéw Wéd Polskich w art. 14 ust. 6
ustawy Prawo wodne zostalo okreslone w aspekcie przedmiotowym
wlhasciwosci tych organéw w art. 397 tej ustawy, ktdry stanowi, ze:
»1. Organem wiasciwym w sprawie zgéd wodnoprawnych sa wlasciwe
organy Wéd Polskich. 2. Organem wlasciwym w sprawie zgéd wod-
noprawnych jest minister wlasciwy do spraw gospodarki wodnej, jezeli
wnioskodawca sa Wody Polskie. 3. Organem wiasciwym w rozumie-
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niu przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania

administracyjnego w sprawie zgéd wodnoprawnych jest:
1) dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Wod Polskich

w sprawach:
a) pozwolen wodnoprawnych, o ktérych mowa w art. 388 ust. 1
pke 1:

jezeli szczegdlne korzystanie z wéd, korzystanie z ustug
wodnych, wykonywanie urzadzert wodnych lub eksploata-
cja instalacji lub urzadzelt wodnych sa zwiazane z przed-
siewzigciami lub instalacjami, o ktérych mowa w art. 378
ust. 2a ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska,

na wykonanie budowli przeciwpowodziowych,

na przerzuty wody i wykonanie niezbednych do tego
urzadzen wodnych,

na wprowadzanie do wéd powierzchniowych substancji
hamujacych rozwdéj glonéw,

na dziatania zwiazane z rekultywacja wéd powierzchnio-
wych lub wéd podziemnych,

na wydobywanie z wéd powierzchniowych, w tym z mor-
skich wéd wewngtrznych wraz z wodami wewngtrznymi
Zatoki Gdanskiej oraz wéd morza terytorialnego, kamie-
nia, zwiru, piasku oraz innych materiatéw, a takze na wy-
cinanie roslin z wéd lub brzegu,

na wprowadzanie do urzadzen kanalizacyjnych $ciekéw
przemystowych zawierajacych substancje szczegdlnie szkod-
liwe dla $rodowiska, okreslone w przepisach wydanych
na podstawie art. 100 ust. 1, pochodzacych z eksplo-
atacji instalacji zwiazanej z przedsigwzigciami, o ktd-
rych mowa w art. 378 ust. 2a ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska,

jezeli szczegdlne korzystanie z wéd, korzystanie z ustug
wodnych lub wykonywanie urzadzed wodnych, odbywa
si¢ w catosci lub w czgsci na terenach zamknigtych w ro-
zumieniu art. 3 pkt 40 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska,
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ocen wodnoprawnych, o ktérych mowa w art. 388 ust. 1

pk

t3:

jezeli korzystanie z ustug wodnych, wykonywanie urza-
dzed wodnych lub eksploatacja instalacji lub urzadzen
wodnych sa zwigzane z przedsiewzigciami lub instala-
cjami, o ktdrych mowa w art. 378 ust. 2a ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska,

na wykonanie budowli przeciwpowodziowych,

na przerzuty wody i wykonanie niezbednych do tego
urzadzen wodnych,

na wprowadzanie do wéd powierzchniowych substancji
hamujacych rozwdéj glondw,

na dziatania zwiazane z rekultywacja wéd powierzchnio-
wych lub wéd podziemnych,

na wydobywanie z wéd powierzchniowych, w tym z mor-
skich wéd wewngtrznych wraz z wodami wewngtrznymi
Zatoki Gdanskiej oraz wéd morza terytorialnego, kamie-
nia, zwiru, piasku oraz innych materiatéw, a takze na wy-
cinanie roslin z wéd lub brzegu,

na wprowadzanie do urzadzen kanalizacyjnych $ciekéw
przemystowych zawierajacych substancje szczegélnie
szkodliwe dla $rodowiska, okreslone w przepisach wyda-
nych na podstawie art. 100 ust. 1, pochodzacych z eksplo-
atacji instalacji zwigzanej z przedsigwzigciami, o ktérych
mowa w art. 378 ust. 2a ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska,

jezeli korzystanie z ustug wodnych lub wykonywanie
urzadzent wodnych odbywa si¢ w calosci lub w cz¢éci na
terenach zamknietych w rozumieniu art. 3 pkt 40 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska,
wymaganych dla przedsigwzigcia, o ktérym mowa w art.
378 ust. 2a ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony $rodowiska, jezeli jest organem witasciwym do
wydania oceny wodnoprawnej co najmniej dla jednej in-
westycji lub jednego dziatania, o ktérych mowa w art. 425
ust. 1, realizowanych w ramach tego przedsi¢wziccia,
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2)

3)

4)

— jezeli korzystanie z wod lub wykonywanie urzadzeri wod-
nych odbywa si¢ na sztucznych zbiornikach wodnych
usytuowanych na $rédladowych wodach ptynacych, be-
dacych przedsigwzigciem mogacym zawsze znaczaco od-
dziatywa¢ na $rodowisko,

o) pozwolen wodnoprawnych, o ktérych mowa w art. 389 i art.
390 ust. 1, wymaganych dla przedsigwzigcia, o ktérym mowa
w art. 378 ust. 2a ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony $rodowiska, jezeli jest organem wiasciwym w spra-
wie jednego z tych pozwolen,

d) pozwolen wodnoprawnych, o ktérych mowa w art. 389, je-
zeli dotycza korzystania z wod i wykonywania urzadzen
wodnych w sztucznych zbiornikach wodnych usytuowanych
na $rédladowych wodach plynacych, bedacych przedsiewzig-
ciem mogacym zawsze znaczaco oddziatywaé na srodowisko,

e) decyzji, o ktérych mowa w art. 77 ust. 3 i 8 oraz w art. 176
ust. 4,

dyrektor zarzadu zlewni Wéd Polskich w sprawach:

a) pozwolen wodnoprawnych, o ktérych mowa w art. 388 ust. 1
pkt 1, niewymienionych w pke 1 lit. a, ci d,

b) ocen wodnoprawnych w zakresie niezastrzezonym dla dyrek-
tora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Wéd Polskich;

kierownik nadzoru wodnego Wéd Polskich w sprawach zgloszeni

wodnoprawnych.

Organ wtasciwy w sprawach pozwolent wodnoprawnych jest wia-

$ciwy w sprawach stwierdzenia wygasnigcia, cofnigcia lub ograni-

czenia tych pozwolen”.

Do wtasciwosci organéw Wéd Polskich naleza sprawy wymierzania
administracyjnych kar pieni¢znych (art. 472a ust. 2, art. 472b ust. 6
ustawy Prawo wodne).

Takiego zestawienia wlasciwosci rzeczowej organéw wlasciwych w spra-

wach gospodarowania wodami nie zawarto w zakresie organéw wyliczo-

nychwart. 14 ust. 1 pkt 7 do 10. Wymaga to analizy przy szerokiej regulaciji

ustawy Prawo wodne rodzaju spraw poddanych rozstrzygnieciu w drodze

decyzji administracyjnej. Tak np. wéjt, burmistrz, prezydent miasta jest

whasciwy w sprawie: sprzeciwu w drodze decyzji w sprawie zgloszenia
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utworzenia miejsca okazjonalnego kapieliska (art. 39 ust. 3 ustawy Prawo
wodne); nakazu wlascicielowi gruntu przywrécenia stanu poprzedniego
lub wykonania urzadzen zapobiegajacym szkodom (art. 234 ust. 3 ustawy
Prawo wodne); zatwierdzenia ugody (art. 235 ust. 2 ustawy Prawo wodne).
Starosta jest wlasciwy np. w sprawach: stwierdzenia przejscia gruntéw do
zasobéw nieruchomosci Skarbu Padstwa, gruntéw pokrytych $rédlado-
wymi wodami plynacymi oraz ich wykre§lenia (art. 218 ust. 2 ustawy Pra-
wo wodne); zatwierdzenia statutu spétki wodnej (art. 446 ust. 3 ustawy
Prawo wodne); stwierdzenia niewazno$ci uchwat organéw spétki wodnej
(art. 462 ust. 4 ustawy Prawo wodne); rozwiazania spétki wodnej (art. 464
ustawy Prawo wodne). Do wyliczonych w art. 14 ust. 1 organéw rzadowe;j
administracji naleza sprawy: do ministra wlasciwego do spraw gospodarki
wodnej nalezy ustalenie w drodze decyzji charakteru wéd (art. 219 ust. 1
ustawy Prawo wodne); do wlasciwosci terenowego organu administracji
morskiej nalezy ustalenie linii brzegu dla morskich wéd wewngtrznych
oraz wod morza terytorialnego (art. 220 ust. 5 pke 1 ustawy Prawo wod-
ne); do wlasciwosci wojewody nalezy ustalenie wysokosci odszkodowania,
jezeli szkoda nie jest nastgpstwem wykonywania albo zgloszenia wodno-
prawnego (art. 469 ust. 3 ustawy Prawo wodne).

Ustawa Prawo wodne reguluje wlasciwo$¢ w okreslonego rodzaju spra-
wach indywidualnych organéw, ktére nie zostalty wymienione w art. 14
ust. 1, co nie oznacza nadania tym sprawom innego charakteru niz
sprawom gospodarowania wodami, cho¢ mozna im przypisa¢ znaczenie
posrednie. Do takich organéw naleza: organy Inspekcji Ochrony Srodo-
wiska, organy Pafstwowej Inspekeji Sanitarnej. Tak np. do wlasciwego
wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska nalezg sprawy wymierze-
nia oplaty podwyzszonej (art. 282 ust. 8 i art. 289 ustawy Prawo wodne),
sprawy odroczenia terminu ptatnosci oplaty podwyzszonej (art. 296 ust.
1 ustawy Prawo wodne). Do wlasciwych organéw Panstwowej Inspekeji
Sanitarnej nalezg sprawy nakazéw i zakazéw dla zapewnienia ochrony
zdrowia ludzkiego i poprawy jakosci wéd w kapielisku (art. 346 ust. 1
i 5 ustawy Prawo wodne).

Przedstawione rozwigzania prawne kreowania wlasciwosci organéw
administracji publicznej w ustawie Prawo wodne s3 przyktadem ztozo-
nosci regulacji wlasciwosci rzeczowej nawet w ograniczonym przedmio-
towo rodzaju spraw: spraw gospodarowania wodami.
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Ustalenie zatem wlasciwosci rzeczowej organéw administracji pub-
licznej na podstawie przepiséw ustaw materialnoprawnych moze by¢
zabiegiem prostym, gdy przepis expressis verbis stanowi o wlasciwosci
rzeczowej. Przyktadem takiego unormowania wlasciwosci rzeczowej jest
regulacja w art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym": ,Decyzj¢ o warunkach zabudowy
wydaje, z zastrzezeniem ust. 3, woéjt, burmistrz albo prezydent miasta
po uzgodnieniu z organami, o ktérych mowa w art. 53 ust. 4, i uzyska-
niu uzgodnien lub decyzji wymaganych przepisami odr¢bnymi”. Takiej
prostej regulacji nie przyjmuje juz powolana ustawa w art. 51, wedle
ktérego: ,,1. W sprawach ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego
decyzje wydaja w odniesieniu do: 1) inwestycji celu publicznego o zna-
czeniu krajowym i wojewddzkim — wdjt, burmistrz albo prezydent mia-
sta w uzgodnieniu z marszatkiem wojewddztwa; 2) inwestycji celu pub-
licznego o znaczeniu powiatowym i gminnym — woéjt, burmistrz albo
prezydent miasta; 3) inwestycji celu publicznego na terenach zamknie-
tych — wojewoda; (...). 1la. W przypadku gdy inwestycja celu publiczne-
go jest lokalizowana czg$ciowo na terenie zamknigtym ustalonym przez
ministra wlasciwego do spraw transportu, organem wiasciwym do wy-
dania decyzji w odniesieniu do calosci inwestyciji jest organ wlasciwy dla
czgsci inwestycji zajmujacej wigksza powierzchnig, a w przypadku inwe-
styqji liniowej — organ wlasciwy dla dtuzszego odcinka inwestyciji. (...)".
Ustalenie wlasciwosci rzeczowej w sprawach lokalizacji inwestycji celu
publicznego wymaga rozwazenia nie tylko rodzaju inwestycji, ale tez
stwierdzenia miejsca lokalizacji, a to poddane jest regulacji odsytajacej
nie tylko do przyjetej definicji ustawowej, ale i w kolejno odsylajacej re-
gulacji prawnej definicji ustawowej . terenu zamknigtego” w art. 2 pke 11
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w ktérej odes-
tano do definicji ustawowej w art. 2 pkt 9 ustawy z dnia 17 maja 1989 r.
Prawo geodezyjne i kartograficzne'®, ktéry stanowi: ,Ilekro¢ w ustawie
jest mowa o: terenach zamknigtych — rozumie si¢ przez to tereny o cha-
rakterze zastrzezonym ze wzgledu na obronnos$é¢ i bezpieczedstwo pan-
stwa, okreslone przez wlasciwych ministréw i kierownikéw urzedéw

' Dz.U. 22023 r. poz. 977 ze zm.
¢ Dz.U. 22023 r. poz. 1752.



Barbara Adamiak

centralnych”. Przyjeto zatem kolejne odestanie do regulacji prawne;j,
czyniac tym samym ztozonym ustalenie wlasciwosci rzeczowej organéw
administracji publiczne;j.

Unormowanie w ustawach materialnego prawa administracyjnego
wiasciwosci rzeczowej nie ma gwarancji prawnych niezmiennosci, a to
z uwagi na przyjeta regulacje w ustawach ustrojowych, ktére dopusz-
czaja przesuwanie wlasciwosci przez zawieranie porozumien, tworzenie
zwiazk6w'.

Drugim rodzajem wlasciwosci organu administracji publicznej przesa-
dzajacym o zdolnosci wejscia w uktad podmiotowy postgpowania w spra-
wie jest wlasciwo$¢ miejscowa. Przestrzeganie wlasciwosci miejscowej jest
obowiazkiem ustanowionym expressis verbis w art. 19 k.p.a. Regulacja
wiasciwosci miejscowej przyjeta w art. 21 k.p.a. jest przedmiotowo usta-
lajaca kryteria jej ustalenia przez organ administracji publicznej w danego
rodzaju sprawach. Wedtug art. 21 k.p.a.: ,§ 1. Whasciwos¢ miejscowq or-
ganu administracji publicznej ustala si¢: 1) w sprawach dotyczacych nie-
ruchomosci — wedtug miejsca jej polozenia; jezeli nieruchomos$é potozona
jest na obszarze wlasciwosci dwéch lub wigcej organdw, orzekanie nalezy
do organu, na ktérego obszarze znajduje si¢ wigksza cz¢$¢ nieruchomosci;
2) w sprawach dotyczacych prowadzenia zaktadu pracy — wedtug miejsca,
w ktérym zaktad pracy jest, byl lub ma by¢ prowadzony; 3) w innych
sprawach — wedlug miejsca zamieszkania (siedziby) w kraju, a w braku
zamieszkania w kraju — wedtug miejsca pobytu strony lub jednej ze stron;
jezeli zadna ze stron nie ma w kraju zamieszkania (siedziby) lub pobytu —
wedtug miejsca ostatniego ich zamieszkania (siedziby) lub pobytu w kraju.
§ 2. Jezeli nie mozna ustali¢ wlasciwosci miejscowej w sposéb wskazany
w § 1, sprawa nalezy do organu wiasciwego dla miejsca, w ktérym nasta-
pito zdarzenie powodujace wszczgcie postgpowania, albo w razie braku
ustalenia takiego miejsca — do organu wiasciwego dla obszaru dzielnicy
Sré6dmieécie w m.st. Warszawie”. Ta regulacja art. 21 k.p.a. wyczerpuja-
co wyznaczajaca kryteria wlasciwosci miejscowej organdéw administracji
publicznej nie zamyka dopuszczalnosci wkroczenia regulacjg szczegdlng
w ustawach materialnoprawnych, w ktérych mozna wskaza¢ na przyjecie
metody odstapienia od zwigzania kryteriami ustalenia badZ wprowadzenia

17" Zob.: B. Adamiak, op. cit., s. 189, 198 i 200; W. Chréscielewski, op. cit., s. 149.
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regulacji szczegdlnej, uzupetniajacej. Tak ustawa z dnia 17 pazdziernika
2008 r. o zmianie imienia i nazwiska'® przyjmuje dopuszczalno$¢ wyboru
whasciwosci miejscowej przez osobg ubiegajaca si¢ o zmiang imienia lub
nazwiska. Zgodnie z art. 10 tej ustawy: ,,1. Wniosek o zmiang imienia lub
nazwiska sklada si¢ do wybranego kierownika urzedu stanu cywilnego.
2. Osoby zamieszkale poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej moga zto-
zy¢ za posrednictwem konsula Rzeczypospolitej Polskiej wniosek o zmia-
n¢ imienia lub nazwiska, wskazujac kierownika urzedu stanu cywilnego,
ktéremu wniosek ma zosta¢ przekazany”. Pozostawienie wyboru whasci-
wosci miejscowej kierownika urzedu stanu cywilnego osobie ubiegajacej
si¢ 0 zmiang imienia lub nazwiska rodzi niebezpieczenstwo wielokrotnego
wystapienia na droge administracyjng w tego rodzaju sprawie, co w kon-
sekwencji moze powodowaé rozstrzyganie wielokrotne sprawy decyzjami,
ktére obwarowane sg sankcjg niewaznosci (art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.). Dla-
tego tez w art. 11 ust. 1 pkt 6 ustawy o zmianie imienia i nazwiska na
osobe ubiegajaca si¢ 0 zmiang natozono obowigzek zawarcia we wniosku
o zmiang imienia lub nazwiska o§wiadczenia, Ze w tej samej sprawie nie
ztozylta wezesniej wniosku do innego kierownika urzedu stanu cywilnego
lub nie zostata wydana juz decyzja odmowna. Przykfadem regulacji szcze-
golnej, uzupetniajacej regulacj¢ art. 21 k.p.a. jest unormowanie w art. 88b
ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy", ktéry stanowi: ,,1. Zezwolenie na pracg jest wydawane przez
wojewodg: 1) w przypadku, o ktérym mowa w art. 88 ust. 1 pkt 112, wia-
$ciwego ze wzgledu na siedzibg lub miejsce zamieszkania podmiotu powie-
rzajacego wykonywanie pracy cudzoziemcowi; 2) w przypadku, o ktérym
mowa w art. 88 ust. 1 pkt 3, wlasciwego ze wzgledu na siedzibg podmio-
tu, do ktdrego cudzoziemiec jest delegowany; 3) w przypadku, o ktérym
mowa w art. 88 ust. 1 pkt 4, wlasciwego ze wzgledu na siedzibe lub miejsce
zamieszkania podmiotu, na rzecz ktérego jest Swiadczona ustuga, a jezeli
podmiot ten ma siedzibg lub miejsce zamieszkania za granica — ze wzgle-
du na gléwne miejsce wykonywania pracy przez cudzoziemca na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej; 4) w przypadku, o ktérym mowa w art. 88
ust. 1 pke 5, wlasciwego ze wzgledu na gléwne miejsce wykonywania pracy

18 Dz.U. 22021 r. poz. 1988.
Y Dz.U.z 2023 r. poz. 735 ze zm.
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przez cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. 2. W przy-
padku zmiany wlasciwosci wojewody ze wzgledu na zmiang siedziby lub
miejsca zamieszkania podmiotu powierzajacego wykonywanie pracy, sie-
dziby podmiotu, do ktérego cudzoziemiec jest delegowany albo gtéwnego
miejsca wykonywania pracy, wlasciwos$¢ wojewody do prowadzenia poste-
powania o przedluzenie zezwolenia okresla si¢ na dzieni zlozenia wniosku.
3. W przypadku gdy specyfika wykonywanej przez cudzoziemca pracy nie
pozwala na wskazanie gléwnego miejsca jej wykonywania, zezwolenie wy-
daje wojewoda mazowiecki”. Taka regulacj¢ szczegdlng przyjeto tez w art.
88n ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, ktéry
stanowi: ,,1. Zezwolenie na prac¢ sezonowa wydaje starosta wlasciwy ze
wzgledu na siedzibg¢ lub miejsce zamieszkania podmiotu powierzajacego
wykonywanie pracy cudzoziemcowi. 2. W przypadku zmiany wlasciwosci
starosty ze wzgledu na zmiang siedziby lub miejsca zamieszkania podmio-
tu powierzajacego wykonywanie pracy cudzoziemcowi wlasciwos¢ staro-
sty do prowadzenia postgpowania w sprawie wydania przedtuzenia zezwo-
lenia na prace sezonowg okresla si¢ na dzien zlozenia wniosku o wydanie
przedtuzenia zezwolenia”. Przykladem regulacji szczegdlnej whasciwosci
miejscowej jest regulacja w art. 397 ust. 6 w zwiazku z art. 240 ust. 5 pkt 4
ustawy Prawo wodne, ktéry stanowi: ,Wniosek o wydanie pozwolenia
wodnoprawnego, oceny wodnoprawnej, decyzji, o ktérych mowa w art. 77
ust. 31 8 oraz w art. 176 ust. 4, a takze zgloszenie wodnoprawne sktada si¢
do nadzoru wodnego wlasciwego miejscowo albo najblizszego dla zamie-
rzonego korzystania z ustug wodnych lub wykonywania urzadzeri wod-
nych, lub innej dziatalno$ci wymagajacej zgody wodnoprawnej”. Natozony
obowigzek na organ administracji publicznej przestrzegania whasciwosci
rzeczowej i wlasciwosci miejscowej jest realizowany w razie ustalenia braku
whasciwosci przez:

— po pierwsze, czynno$¢ procesows odstapienia od wejscia w ukfad
podmiotowy w danej sprawie rozpoznawanej na drodze postgpo-
wania administracyjnego. Czynno$¢ procesowa odstapienia od
wejscia w uklad podmiotowy postgpowania w sprawie rozpozna-
wanej na drodze postgpowania administracyjnego obejmuje przy-
padki: 1) ustalenie, ze wlasciwy rzeczowo lub miejscowo w spra-
wie jest inny organ administracji publicznej. W takim przypadku
zgodnie z art. 65 § 1 k.p.a.: ,Jezeli organ administracji publicz-
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2.3.

nej, do ktérego podanie wniesiono, jest niewlasciwy w sprawie,
niezwlocznie przekazuje je do organu wlasciwego, zawiadamiajac
jednoczesnie o tym wnoszacego podanie. (...)” 2) wdrozenie spo-
ru kompetencyjnego (art. 22 § 2 k.p.a.) lub sporu o wihasciwos¢
(art. 22 § 1 k.p.a) w razie gdy organ administracji publiczne;j,
ktéremu podanie w sprawie zostato przekazane, nie uznaje swojej
whasciwosci; 3) w razie braku mozliwosci ustalenia na podstawie
danych zawartych w podaniu organu administracji publicznej
wlasciwego w sprawie, zwrot podania wnoszacemu w formie po-
stanowienia, na ktére stuzy zazalenie (art. 66 § 3 k.p.a.).

W razie gdy w podaniu zawarte jest zadanie rozstrzygnigcia kil-
ku spraw, organ administracji publicznej wchodzi w ukfad pod-
miotowy tylko w sprawie, w ktérej jest wlasciwy. Organ w takim
przypadku ma obowigzek zawiadomienia wnoszacego, ze w spra-
wach nieobjetych jego wlasciwoscig, powinien wnies¢ podanie do
wlasciwego organu administracji publicznej (art. 66 § 1 k.p.a.);
po drugie, czynno$¢ procesowa w formie postanowienia odstapienia
od wejscia w uktad podmiotowy postgpowania w sprawie, w kté-
rej droga postgpowania administracyjnego jest niedopuszczalna.
Zgodnie z art. 66 § 3 k.p.a.: ,Jezeli podanie wniesiono do organu
niewlasciwego, (...) gdy z podania wynika, ze wlasciwym w sprawie
jest sad powszechny, organ, do ktérego podanie wniesiono, zwraca
je wnoszacemu. Zwrot podania nastgpuje w drodze postanowienia,
na ktére stuzy zazalenie”. Niedopuszczalne jest odstapienie przez or-
gan administracji publicznej od wejscia w uktad podmiotowy poste-
powania administracyjnego w sprawie w razie gdy sad powszechny
w tej sprawie uznat si¢ za niewlasciwy (art. 66 § 4 k.p.a.).

Konstrukcja prawna instytucji wytaczenia
organu administracji publicznej

Zdolno$¢ organu administracji publicznej wejscia w uktad podmioto-
wy postepowania administracyjnego w sprawie obwarowana jest prze-

stanka negatywna prowadzaca do pozbawienia tej zdolnosci. Przestanke
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negatywna kreuje instytucja wylaczenia organu administracji publicz-
nej. Instytucja wylaczenia organu nalezy do klasycznej instytucji prawa
procesowego, ktdra zostata wprowadzona dla zapewnienia bezstronnego
rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy decyzja administracyjna. W dok-
trynie wskazuje si¢, ze jest to instytucja zapewniajaca neutralno$¢ orga-
nu przy rozstrzygnieciu sprawy®’. W pierwszej kodyfikacji administra-
cyjnego prawa procesowego przyjeto konstrukcje prawng odpowiadajaca
instytucji wylaczenia s¢dziego. W rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczy-
pospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnym?'
(dalej: r.p.a.) instytucja wylaczenia zostala ograniczona do instytucji
wylaczenia urzednikéw administracyjnych (Rozdziat III art. 7 r.p.a.).
W doktrynie prawa administracyjnego wskazano na niedostatek takiej
regulacji z uwagi na odrgbnos¢ struktury ustrojowo organizacyjnej ad-
ministracji paristwowej*’. Ten niedostatek w zapewnieniu bezstronnego,
obiektywnego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy usuni¢to w dru-
giej kodyfikacji procesowego prawa administracyjnego ustawg z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego®, wprowa-
dzajac w art. 22 regulacj¢ instytucji wylaczenia organu administracji
panstwowej i w art. 21 regulacj¢ instytucji wyltaczenia czlonka organu
kolegialnego.

W konstrukeji instytucji wylaczenia zastosowano metode regulacji
utraty zdolnosci do wejscia w uklad podmiotowy postgpowania z mocy
prawa. Pomimo braku expressis verbis, tak jak przyjeto to w regulacji
instytucji wlasciwosci obowiazku przestrzegania z urzedu przez organ
swojej wladciwoiéci, nie oznacza, ze to na organie ciazy obowiqzek stwier-
dzenia, czy nie utracit tej zdolno$ci. Na organie administracji publicznej
cigzy zatem obowiazek ustalenia, czy w sprawie nie utracit zdolnosci do
wejscia w uktad podmiotowy. Przy ustaleniu tej przestanki utraty zdol-
nosci organ obowiazany jest wykluczy¢:

— po pierwsze, czy nie utracil zdolno$ci z powodu wystapienia ure-
gulowanych w art. 25 k.p.a. warunkéw wylaczenia, ktérych kon-

2 Zob.: W. Chréscielewski, op. cit., s. 169.

2 Dz.U.R.P. Nr 36 poz. 341.

22 Zob.: ]. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 250.
* Dz.U. Nr 30 poz. 168.
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strukcja opiera si¢ tacznie na aspekcie podmiotowym i przedmioto-
wym. Aspekt podmiotowy jest spelniony, gdy strona w sprawie jest
kierownik wiasciwego w sprawie organu administracji publicznej

lub osoby pozostajace w zwiazku z nim w stosunkach okreslonych

wart. 24 § 1 pke 2 i 3 k.p.a. oraz gdy strong w sprawie jest osoba

zajmujaca stanowisko kierownicze w organie bezposrednio wyzsze-
go stopnia lub osoba pozostajaca z nim w stosunkach okreslonych

wart. 24 § 1 pke 2 i 3 k.p.a. Aspekt przedmiotowy jest spetniony
w przypadku zwiazku sprawy z interesem majatkowym;

— po drugie, czy nie utracit zdolnosci z powodu wytaczenia pracow-
nikéw organu (art. 26 § 3 k.p.a.). W tym przypadku wytacze-
nie organu administracji publicznej pozostaje w zwigzku z utratg
zdolnosci pracownikéw do udziatu w postgpowaniu w sprawie,
w ktérej jedng ze stron jest osoba pozostajaca wobec nich w sto-
sunku nadrzednosci stuzbowej (art. 24 § 1 pkt 7 k.p.a.). Wedlug
przepiséw ustrojowego prawa administracyjnego i pragmatyk
stuzbowych taki stosunek wystepuje zaréwno w organach admi-
nistracji rzadowej, jak i organach samorzadu terytorialnego. I tak
np., gdy strong w sprawie, niezaleznie od jej aspektu przedmioto-
wego, jest wojewoda, pracownicy urzgdu wojewddzkiego, wobec
ktérych jest ich zwierzchnikiem, podlegaja wylaczeniu, a w kon-
sekwencji wojewoda traci zdolno$¢ do wejscia w uktad podmio-
towy. W organach samorzadu terytorialnego odpowiednio, gdy
strong w sprawie jest wojt (burmistrz, prezydent miasta), staro-
sta, marszalek wojewddztwa, pracownicy urzedu danej jednostki
samorzadu terytorialnego podlegaja wyltaczeniu, a w konsekwen-
¢ji wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszatek woje-
wodztwa traci zdolno$¢ do wejscia w uktad podmiotowy poste-
powania w sprawie. Odrgbna jest regulacja zdolnosci do wejscia
w uklad podmiotowy postgpowania w sprawie organu kolegial-
nego. W przypadku gdy na skutek wylaczenia czlonkéw organ
kolegialny stat si¢ niezdolny do podjecia uchwaly z powodu braku
wymaganego quorum, traci zdolno$¢ do wejscia w uktad podmio-
towy postepowania w sprawie.

Utrata przez organ administracji publicznej zdolnosci wejscia w uktad

podmiotowy postgpowania w sprawie powoduje przesuniecie tej zdol-
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nosci na organ wyzszego stopnia (art. 26 § 2 k.p.a.), a w przypadku wy-
taczenia samorzadowego kolegium odwotawczego na inne wyznaczone
samorzadowe kolegium odwolawcze (art. 27 § 3 k.p.a.). W razie gdy
wiasciwos¢ zostala przesunigta z mocy prawa na organ wyzszego stopnia,
organ ten moze przekaza¢ t¢ zdolno$¢ wejscia w uktad podmiotowy in-
nemu podlegtemu organowi (art. 26 § 2 k.p.a.).

Tak unormowana instytucja wyltaczenia z ukladu podmiotowego
postgpowania w sprawie w zakresie przyjetej konstrukeji prawnej wyla-
czenia organu administracji publicznej wywoluje watpliwosci interpre-
tacyjne. Wymaga nadania tresci zaréwno co do przyjetego aspektu pod-
miotowego, jak i aspektu przedmiotowego. Aspekt podmiotowy zostat
wyznaczony przez wskazanie: organ administracji publicznej jest wyla-
czony od zatatwienia spraw jego kierownika oraz osoby zajmujacej stano-
wisko kierownicze w organie bezposrednio wyzszego stopnia. Ustalenie
wystapienia tego aspektu podmiotowego wymaga powiazania z regulacja
w ustawach ustrojowych, a w zakresie osoby zajmujacej stanowisko kie-
rownicze z regulaminami organizacyjnymi**. Ztozony jest réwniez aspekt
przedmiotowy: sprawa dotyczy intereséw majatkowych®. Konstruk-
cja zatem instytucji wylaczenia organu administracji publicznej oparta
jest na warunkach ,otwartych” zaréwno w aspekcie podmiotowym, jak
i przedmiotowym, ktérym nalezy nadaé okreslong tresé. Przyjecie ta-
kiej konstrukeji prawnej pozostaje w aspekcie podmiotowym w zwigzku
z przyjeta kompetencja ogélng organéw administracji publicznej, ktére
majg zdolno$¢ do wejécia w uklad podmiotowy postgpowania admini-
stracyjnego®®. Tak jak nie mozna bylo przyja¢ enumeratywnego wylicze-
nia zamknigtego organéw administracji publicznej, tak i nie mozna byto
wyliczy¢ organéw administracji publicznej podlegajacych wytaczeniu.
Konsekwencjg tego bylo przyjecie metody regulacji ogélnej przez wska-
zanie, ze organ podlega wylaczeniu w sprawie, gdy strong jest kierownik
organu, a z uwagi na regulacj¢ organizacyjna w strukturach organu roz-

2 Zob. na ten temat: J. Borkowski, op. cit., s. 255 i n.

% Ibidem, s. 252 i n.

26 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania admini-
stracyjnego [w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), System prawa administracyjnego,
t. I1II, Wroctaw 1978, s. 179.
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szerzenie, ze organ podlega wylaczeniu, gdy strong w sprawie jest osoba
zajmujaca stanowisko kierownicze w organie wyzszego stopnia.

Utrata zdolnosci organu administracji publicznej do wejscia w uktad
podmiotowy postgpowania administracyjnego w sprawie nie zamyka
si¢ do klasycznej regulacji wytaczenia organu administracji publiczne;
w art. 25 k.p.a. Kwestig budzaca watpliwosci interpretacyjne jest rozsze-
rzenie instytucji wylaczenia pracownika na wylaczenie organu w przy-
padku, gdy sa podstawy do wyprowadzenia, ze jednostka samorzadu
terytorialnego jest strong w sprawie. Pozostaje to w zwiazku ze zdolno-
$cig organéw samorzadu terytorialnego do wejscia w uktad podmiotowy
postgpowania w sprawie, a interesem (obowiazkiem) prawnym jednostki
samorzadu terytorialnego. W procesie regulacji reaktywowania do sys-
temu ustrojowego Rzeczypospolitej Polskiej samorzadu terytorialnego
dostrzegano niebezpieczenistwo braku obiektywnego, bezstronnego
rozstrzygania spraw jednostek w takim przypadku®. W konsekwencji
ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy Kodeks postgpowania
administracyjnego®® dodano do k.p.a. art. 27a w brzmieniu: ,§ 1. Orga-
ny gminy podlegaja takze wylaczeniu od zatatwienia sprawy, w ktérej
strong jest gmina. § 2. W przypadku okreslonym w § 1 sprawg zatatwia
organ innej gminy wyznaczony przez: 1) kolegium odwotawcze przy sej-
miku — w sprawach nalezacych do zadari wlasnych gmin, 2) wojewo-
d¢ — w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej”. Przyjecie zakresu ,interesu prawnego” wkraczalo w zakres
wiasciwosci organéw gminy, prowadzac w nastgpstwie do wykluczenia
tej wlasciwosci, co pozostawalo w konflikcie z racjami reaktywowa-
nia samorzadu terytorialnego. Ustawg z dnia 12 pazdziernika 1994 r.
o samorzadowych kolegiach odwotawczych® w art. 25 pkt 3 skreslono
art. 27a k.p.a. Przeniosto to rozwazenie zagadnienia wytaczenia organu
jednostki samorzadu terytorialnego w razie zbiegu podstaw do wypro-
wadzenia z przepisébw prawa materialnego interesu prawnego i kompe-
tencji na konstrukcje¢ prawng wylaczenia pracownika na mocy art. 24
§ 1 pkt 7 k.p.a. Watpliwosci interpretacyjne w orzecznictwie sadowym

7 Zob. na ten temat: W. Chréscielewski, op. cit., s. 190 i podana tam literatura.
28 Dz.U. Nr 30 poz. 201.
¥ Dz.U. Nr 122 poz. 593.
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znalazty wyraz w rozwazeniu zagadnienia prawnego przedstawionego
do rozstrzygnigcia sktadowi siedmiu s¢dziéw Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego: ,Czy w postgpowaniu administracyjnym, w ktérym decy-
zj¢ 0 odszkodowaniu naleznym od powiatu — jako samorzadowej osoby
prawnej — wydal w pierwszej instancji starosta, bedacy — na podstawie
art. 26 ust. 2 i art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1592 ze zm.) — prze-
wodniczacym zarzadu powiatu i reprezentujacy powiat na zewnatrz lub
w postgpowaniu sadowoadministracyjnym, w toku ktérego nastg¢puje
kontrola takiej decyzji, powiat ten moze wystgpowaé w charakterze
strony?”. NSA w uchwale z dnia 16 lutego 2016 r., I OPS 2/15 przyjat:
,Powiat nie ma legitymacji procesowej strony w sprawie o ustalenie wy-
sokosci odszkodowania od powiatu za nieruchomosé¢ przejeta pod dro-
ge publiczna, ktéra stata si¢ wlasnoscia powiatu, jezeli decyzje wydaje
starosta na podstawie art. 12 ust. 4a w zwigzku z art. 11a ust. 1 ustawy
z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 687
ze zm.) oraz art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz.U. z 2015 r. poz. 1445)™°.

Szeroko NSA analizowal stosowanie instytucji wylaczenia pracow-
nika do organu jednostki samorzadu terytorialnego w wyroku z dnia
23 stycznia 2020 r., I OSK 1539/18 (LEX nr 2799060), wywodzac:
»W obecnym stanie prawnym nie ma odpowiednika art. 27a k.p.a. Z ko-
leiart. 24 § 1 pkt 114 k.p.a. dotycza wprost sytuacji, w ktérej pracownik
organu jest osobidcie zainteresowany w rozstrzygnigciu, w ocenie sadu
taki konflikt nie zachodzi, jezeli chodzi o interesy jednostki samorzadu
terytorialnego”. Majac na uwadze wykladni¢ systemowg oraz wskazany
wyzej podzial na sfer¢ imperium i dominium, trzeba przyjaé, ze obo-
wiazek dbania przez wéjta o dobro gminy (jako jej przedstawiciela oraz
pracownika) nie moze by¢ rozumiany w ten sposéb, ze wéjt wykonujac
uprawnienia wladcze, moze kierowa¢ si¢ innymi kryteriami niz okre$-
lone w relewantnych przepisach prawa materialnego. W przeciwnym
razie wojt narazitby si¢ na odpowiedzialnos¢ karna, w tym w postaci
tzw. przestgpstwa urzgdniczego z art. 231 k.k. Stad tez w orzecznictwie

3% ONSAIWSA 2016, Nr 4, poz. 54 (LEX nr 2799060).
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wyrazono wielokrotnie poglad, ze wéjt, burmistrz (prezydent miasta)
moze wystapi¢ w charakterze nosiciela imperium w stosunku do wlasne;j
gminy. Wéwczas wykonuje on funkcj¢ organu administracji publiczne;j.
Wyprowadzanie wylaczenia organu samorzadu terytorialnego w drodze
wyktadni, w nastgpstwie prowadzace do pozbawienia kompetencji orga-
nu samorzadu terytorialnego, nie znajduje podstaw. Konsekwencja tego
jest réwniez przyjecie, ze jednostka samorzadu terytorialnego nie ma
w takim przypadku uprawnied strony w postgpowaniu administracyj-
nym i sagdowoadministracyjnym (por. np.: wyroki NSA z dnia 1 kwiet-
nia 2009 r., II OSK 460/08; z dnia 30 marca 2010 r., II OSK 88/10;
z dnia 5 listopada 2010 r., IT OSK 1829/10; z dnia 15 listopada 2011 r., II
OSK 2087/11; z dnia 19 lutego 2014 r., IT OSK 3015/13; z dnia 11 marca
2014 r., IT1 OSK 2075/12; z dnia 5 czerwca 2014 r., I OSK 6/13; z dnia
8 stycznia 2016 r., I OSK 1155/14; z dnia 27 wrzesnia 2016 r., II OSK
1887/16; z dnia 30 listopada 2016 r., I OSK 37/15; postanowienie NSA
z dnia 28 marca 2017 r., I OSK 480/17 — CBOSA). Nalezy podkresli¢,
ze ustawodawca, kiedy chce wylaczy¢ mozliwos¢ orzekania przez prezy-
denta miasta o prawach majatkowych gminy, czyni to w sposéb wyrazny
i jednoznaczny, jak ma to miejsce np. w art. 124 ust. 8 oraz art. 142
ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Warto doda¢, ze w uzasadnieniu do uchwaty sktadu 7 sedziéw NSA
z dnia 16 lutego 2016 r., I OPS 2/15 (CBOSA), wyraznie wskazano, ze
art. 142 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami stanowi wyjatek
od ogdlnych zasad kodeksowych dotyczacych wylaczenia pracownika
organu. W podobnym kierunku wypowiedziat sig NSA w wyroku z dnia
14 marca 2017 r., I OSK 1777/15 (CBOSA), stwierdzajac: ,W sytuadji,
kiedy decyzja sigga wprost intereséw majatkowych gminy, mozliwe s
dwie sytuacje. Albo organ dziata, bo wydajac decyzje w takiej sprawie
z urzedu, wypowiada si¢ tez o interesach majatkowych gminy i chroni je
zgodnie z porzadkiem prawnym, przy czym gmina nie ma statusu strony
w tym postgpowaniu. Albo tez, w tych sytuacjach, ustawodawca moze
wyraznie wyltacza¢ dziatanie organu gminy”. Sad w niniejszym sktadzie
podziela réwniez poglad, ze przepisy regulujace kompetencje organéw
do wydania decyzji administracyjnej musza by¢ rozumiane $cisle, zatem
brak jest podstaw prawnych do przyjecia w drodze sadowej wyktadni
tych przepiséw, ze dany organ jest wytaczony od rozpatrywania okreslo-
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nej kategorii spraw (por. np.: wyrok NSA z dnia 19 lutego 2014 r., Il OSK
3015/13, CBOSA). Stanowisko zaj¢te w niniejszym wyroku — w odnie-
sieniu do kwestii wylaczenia pracownika organu — koresponduje réw-
niez z prezentowanym wielokrotnie w orzecznictwie pogladem, ze brak
jest w ogdle podstaw do uznania dopuszczalnosci stosowania przepiséw
o wylaczeniu pracownika do piastuna organu administracji publiczne;
w przypadku, gdy realizuje kompetencje na zasadzie uprawnienia. Uzyte
w art. 24 k.p.a. pojecie »pracownik organu« nie obejmuje swym znacze-
niem osoby piastujacej funkcje¢ organu. Oznacza to, ze osoba piastujaca
funkeje organu administracji publicznej — co do zasady — nie podlega
wylaczeniu w trybie przypisanym pracownikom organu. Przepisy o wy-
taczeniu pracownika organu administracji publicznej mozna stosowaé
tylko w przypadku, gdy osoba bedaca obsada personalng organu jest
strong postepowania, a zatem gdy jej, jako osoby fizycznej, dotyczy spra-
wa bedaca przedmiotem postgpowania administracyjnego (...)”. NSA
podniést najwazniejszy argument, argument o przesadzajacej w tym
zakresie regulacji przepiséw w materialnym prawie administracyjnym,
ktére moga wytaczy¢ zdolnos¢ organu jednostki samorzadu terytorial-
nego lub innego organu administracji publicznej wejscia w uktad pod-
miotowy postgpowania administracyjnego w sprawie. Wyprowadzenie
zatem w drodze wykladni przepiséw procesowego prawa administracyj-
nego utraty zdolnosci prawnej organu narusza regule o przesadzajacym
znaczeniu przepiséw szczegblnych zawartych w ustawach materialno-
prawnych.

2.4, Instytucje gwarancji prewencyjnych zdolnosci
jednostki wejscia w uktad podmiotowy
postepowania administracyjnego

Konstrukeja prawna instytucji gwarancji prewencyjnych zdolnosci jed-
nostki wejscia w uktad podmiotowy postgpowania administracyjnego
w danej sprawie jest oparta na dwéch elementach: zdolnosci prawne;
oraz przyznaniu prawnie chronionego interesu lub natozeniu prawnie
obowiazku.
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Pierwszym elementem przesadzajacym o zdolnosci jednostki wej-
$cia w uktad podmiotowy postgpowania administracyjnego w sprawie
jest zdolno§¢ prawna. Zdolno$¢ prawna, o ktérej podstawach ustalenia
stanowi art. 30 § 1 k.p.a., wymaga poprzedzenia okresleniem kregu
podmiotowego, ktéremu przyznano zdolno$¢ administracyjnoprawna?.
J. Borkowski podkreslit, ze w art. 29 k.p.a. zostaly wyliczone nast¢pu-
jace podmioty mogace by¢ stronami: ,,1) osoby fizyczne, a wigc kazdy
cztowiek bez wskazania dodatkowej cechy kwalifikacyjnej; 2) osoby
prawne, do ktérych nalezy zawsze Skarb Paristwa, oraz inne podmioty
pafistwowe, samorzadowe, prywatne, z mocy przepiséw szczegdlnych
posiadajace lub nabywajace w réznym trybie osobowo$¢ prawna; 3) jed-
nostki organizacyjne panistwowe bez osobowosci prawnej wyodrebnione
jako osobne w strukturze wladzy publicznej; 4) jednostki organizacyj-
ne bez osobowosci prawnej wyodrebnione strukturalnie w samorzadzie
terytorialnym; 5) jednostki organizacyjne bez osobowosci prawnej wy-
odrebnione ze struktury z innych form samorzadu (np. zawodowego);
6) organizacje spoleczne bez osobowosci prawnej”*. Krag podmiotowy
zdolnosci administracyjnoprawnej nie jest zamkniety. ,Poza tym kre-
giem podstawowym pozostaja np. spétki handlowe osobowe, ktére, nie
majac osobowosci prawnej, sa podmiotami prawa, a nie beda przeciez
ani panistwowe, ani samorzadowe, ani tez nie mozna zaliczy¢ ich do or-
ganizacji spolecznych”™. Na ten aspekt otwartej regulacji zdolnosci ad-
ministracyjnoprawnej wskazal NSA w wyroku z dnia 20 lutego 2018 r.,
11 GSK 1794/16 (LEX nr 2474922): ,(...) w mysl art. 29 k.p.a. stronami
postgpowania administracyjnego moga by¢ osoby fizyczne i osoby praw-
ne, a gdy chodzi o padstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne
i organizacje spoleczne — réwniez jednostki nieposiadajace osobowosci
prawnej. Wedtug pogladu utrwalonego w doktrynie i w orzecznictwie,
poza przypadkami okreslonymi w art. 29 k.p.a. strona postgpowania ad-
ministracyjnego moze by¢ takze podmiot, ktérego legitymacja proceso-
wa wynika z przepiséw prawa materialnego. Jezeli bowiem ustawodawca
wyposaza danego rodzaju jednostki organizacyjne w zdolno$¢ prawng

3! J. Borkowski, op. cit., s. 296 i n.
32 Ibidem, s. 295.
3 Ibidem.
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w okreslonej dziedzinie materialnego prawa administracyjnego, to prze-
pisy prawa procesowego nie moga ogranicza¢ zdolnosci jednostki orga-
nizacyjnej do bycia podmiotem praw i obowiazkéw w tej sferze prawa
administracyjnego”.

Wejscie w uktad podmiotowy do postgpowania w sprawie podmiotéw,
ktérym przyznana jest zdolno§¢ administracyjnoprawna, jest obwarowa-
na posiadaniem zdolnosci prawnej. W doktrynie poza sporem pozosta-
je, ze pomimo braku definicji ustawowej zdolno$¢ prawna to zdolnos¢
do bycia podmiotem praw i obowiazkéw**. Wedtug art. 30 § 1 k.p.a.:
»Zdolnos$¢ prawna (...) stron ocenia si¢ wedlug przepiséw prawa cywil-
nego, o ile przepisy szczegélne nie stanowig inaczej”. Przepisy ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny” reguluja zdolnos¢ prawna
os6b fizycznych (art. 8 § 1), 0séb prawnych (art. 33) oraz jednostek orga-
nizacyjnych nieb¢dacych osobami prawnymi, ktérym ustawa szczegdlna
przyznata zdolno$¢ prawna (art. 33'§ 1).

Zdolno$¢ do bycia podmiotem praw i obowiazkéw wiaze dopuszczal-
no$¢ wejscia w uklad podmiotowy postgpowania administracyjnego
w sprawie z regulacja materialnego prawa administracyjnego. To powia-
zanie jest przyjete w regulacji ustawowej pojecia strony. Wedtug art. 28
k.p.a.: ,Strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku do-
tyczy postgpowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swdj
interes prawny lub obowigzek”.

Zdolnos¢ jednostki do wejscia w uktad podmiotowy postgpowania
administracyjnego w danej sprawie obwarowana jest gwarancjami pre-
wencyjnymi regulacji instytucji zdolnosci prawnej podmiotéw, ktérym
przyznana jest zdolno$¢ administracyjnoprawna, i regulacja instytuciji le-
gitymacji strony. Wymaga rozwazenia, czy regulacja prawna tych dwéch
instytucji jest na tyle regulacja petna, ktéra usuwa watpliwosci interpre-
tacyjne co do prawidlowosci uktadu podmiotowego. Zaréwno regulacja
zdolnosci prawnej, jak i regulacja legitymacji strony jest na tyle ztozo-
na w przepisach administracyjnego prawa materialnego, ze tej regulagji
trudno przypisaé, ze petni funkcje gwarancji prewencyjnej prawidlowo-

3 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czgsci ogdlnej,
Warszawa 2001, s. 158.
% Dz.U. 22023 r. poz. 1610 ze zm.
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$ci uktadu podmiotowego postgpowania administracyjnego. Oceniajac
regulacje zdolnosci administracyjnoprawnej i zdolnosci prawnej, mozna
przyjaé, ze ustalenie zdolnosci wejscia w uklad podmiotowy postgpowa-
nia nie jest zfozony. I tak, ustalenie zdolnosci prawnej oséb fizycznych
na podstawie przepisébw prawa cywilnego wydaja si¢ proste. Zgodnie
z art. 8 Kodeksu cywilnego zdolno$¢ prawna osoby fizycznej zaczyna sig
w chwili urodzenia, a koriczy wraz z jej $miercig*. Tak tez jest przy usta-
laniu zdolnosci prawnej oséb prawnych. Wedtug art. 37 § 1 Kodeksu cy-
wilnego: ,,Jednostka organizacyjna uzyskuje osobowos¢ prawna z chwila
jej wpisu do wlasciwego rejestru, chyba ze przepisy szczegélne stanowia
inaczej”™. Przy ustaleniu zdolnosci prawnej jednostek organizacyjnych
niebedacych osobami prawnymi podstawa sa przepisy ustaw szczegdl-
nych, w ktdérych zawarta jest regulacja o zdolnosci do nabywania praw.
Tak np. przyznanie zdolnosci prawnej wspélnotom mieszkaniowym wy-
prowadza si¢ z regulacji art. 6 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o whas-
nosci lokali*®, ktdry stanowi: ,Ogét whascicieli, ktérych lokale wchodza
w sklad okreslonej nieruchomosci, tworzy wspélnote mieszkaniowa.
Wspdélnota mieszkaniowa moze nabywa¢ prawa i zaciagaé zobowiazania,
pozywaé i by¢ pozwana”. Znaczenie ustalenia prawidtowego uktadu
podmiotowego postgpowania podkresla si¢ w orzecznictwie sadowym.

Tak w wyroku z dnia 8 maja 2014 r., II GSK 377/13 (LEX nr 1481797)

% Zob.: M. Pilich [w:] M. Dziurda, J. Gudowski, B. Janiszewska, B. Lukanko,
K. Panfil, W. Pawlak, M. Pilich, N. Rycko, J. Sadomski, R. Trzaskowski, Ko-
deks cywilny. Komentarz, t. I, Czes¢ ogolna, cz. 1, Warszawa 2021, s. 244.

37 Przepisy szczegdlne mogg przyznawaé osobowo$é prawng jednostkom organiza-
cyjnym z mocy prawa. Takie rozwiazanie przyjmuje np. ustawa z dnia 13 paz-
dziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych Dz.U. 2 2023 r. poz. 1230
ze zm., stanowiac w art. 60 ust. 1, ze Fundusz Rezerwy Demograﬁcznej posiada
osobowos¢ prawng. Osobowo$¢ prawng mogg przepisy szczegdlne przyznawad
w zwiazku z wlasciwoscia organu administracji publicznej do sprawowania
nadzoru nad jednostkami organizacyjnymi. Tak wedtug art. 446 ust. 5 ustawy
Prawo wodne: ,,Spétka wodna nabywa osobowos¢ prawng z chwila uprawomoc-
nienia si¢ decyzji starosty o zatwierdzeniu statutu tej spotki”.

% Dz.U. z 2021 r. poz. 1048 ze zm.

¥ M. Dziurda [w:] M. Dziurda, J. Gudowski, B. Janiszewska, B. fukanko,
K. Panfil, W. Pawlak, M. Pilich, N. Rycko, J. Sadomski, R. Trzaskowski, op.
cit., s. 630 i 631.
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NSA podkreglit: , Prawidtowe rozpoznanie strony postgpowania przez
organ administracji stanowi wyraz znajomosci art. 29 k.p.a., ktéry naka-
zuje prowadzi¢ postgpowanie wylacznie wobec tych podmiotéw, ktére
stronami by¢ moga. Przyjecie, nawet niezamierzone, ze strong postgpo-
wania administracyjnego moze by¢ spétka cywilna i stosowne do tego
zaadresowanie decyzji prowadzi do tego, ze decyzja taka dotknigta jest
wadliwoscig okreslong w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. Jezeli, w przypadku
ztozenia odwotania, decyzja taka utrzymana zostanie w mocy, bedzie
ona dotknigta réwniez wada niewaznosci”. Przy okresleniu zdolnosci
wejscia w uktad podmiotowy koniecznym jest ustalenie nie tylko czy
jednostka ma zdolnos§¢ prawna w chwili wszczgcia postgpowania, ale tez
czy zachowata ja w dniu wydania decyzji.

Ocena konstrukeji prawnej legitymacji strony wydaje si¢ réwniez
klarowna, nieztozona. Ta ocena nie odpowiada jednak nie tylko repre-
zentowanym pogladom doktryny prawa administracyjnego, ale tez linii
orzecznictwa sgdéw administracyjnych w powiazaniu z prakeyka dzia-
tania organéw administracji publicznej. Konstrukcja prawna legityma-
Gji strony w postgpowaniu administracyjnym oparta jest na kryterium
materialnoprawnym: strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowiazku dotyczy postgpowanie. Jednostka moze zatem wej$¢ w uklad
podmiotowy postgpowania tylko jezeli przedmiotem rozpoznania i roz-
strzygnigcia jest sprawa, w ktérej na podstawie przepiséw materialne-
go prawa administracyjnego ma interes prawny lub obowiazek prawny.
Zrédtem prawnym wyprowadzenia interesu prawnego lub obowiazku
prawnego sg przepisy ustaw materialnoprawnych. W ustawach mate-
rialnoprawnych sposéb regulacji interesu prawnego lub obowiazku
prawnego jest rézny. Przyjeta jest regulacja podmiotowo-przedmiotowa
przyznania interesu prawnego. Przykladem jest unormowanie przyjete
w art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane®’, ktére
stanowi: ,,Stronami w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe
sa: inwestor oraz wlasciciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nie-
ruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywania obiektu”. Przy-
jecie do wyznaczenia interesu prawnego warunku okreslonego przed-
miotowo: obszar oddzialywania obiektu, pomimo przyjecia definicji

4 Dz.U. 22023 r. poz. 282 ze zm.
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ustawowej w art. 3 pkt 20 ustawy, rodzi watpliwosci interpretacyjne,
a nadto wymaga ustaleni faktycznych. Na potrzebg ustalen faktycznych
wskazal NSA w wyroku z dnia 18 maja 2023 r., II OSK 1717/20 (LEX
nr 3572785): ,Zgodnie z art. 28 ust. 2 i art. 3 pkt 20 Prawa budowlane-
go podstawa dla wyznaczenia kregu stron postgpowania w przedmiocie
pozwolenia na budowg jest ustalenie obszaru oddziatywania inwestycj,
nie tylko pod wzgledem techniczno-budowlanym, ale réwniez co od
tego, czy przyszta inwestycja nie wprowadzi ograniczen w zagospodaro-
waniu nieruchomosci sasiedniej na podstawie innych przepiséw, a tak-
ze, czy nie utrudni dotychczasowego korzystania z tych nieruchomosci.
W niniejszej sprawie organ ustalit, ze obszar oddziatywania planowanej
inwestycji to obszar o promieniu 244 m, gdyz taki teren objety jest
ograniczeniami zwiazanymi z hatasem. Natomiast skarzacy we wnio-
sku z [...] pazdziernika 2016 r. (zfozonym do organu odwotawczego)
o$wiadezyl, ze jego nieruchomos¢ znajduje si¢ w odleglosci ok. 1000 m
od terenu, na ktérym planowana jest inwestycja. Wobec powyzszego,
skoro dziatka skarzacego kasacyjnie nie lezy w obszarze oddzialywania
przedmiotowej inwestycji, to nie ma regulacji prawnych, na podstawie
ktérych méglby on skutecznie ubiegaé si¢ o przyznanie mu przymiotu
strony w niniejszym postgpowaniu’.

Z1ozono$¢ unormowania interesu prawnego jednostki w sprawach po-
zwolenia budowlanego poglebia regulacja w art. 28 ust. 4 ustawy Prawo
budowlane, ktéra stanowi: ,,Przepiséw ust. 2 i 3 nie stosuje sic w poste-
powaniu w sprawie pozwolenia na budowe wymagajacym udziatu spo-
leczeristwa zgodnie z przepisami ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostgpnianiu informadji o srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czeistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na sro-
dowisko”. Oznacza to potrzebe ustalenia, czy nie zachodza przestanki
w sprawie, o ktérych stanowi art. 28 ust. 4 ustawy Prawo budowlane.
W orzecznictwie sadowym wykladnia tego przepisu nie jest jednolita. Na
ztozono$¢ wyktadni wskazat NSA w wyroku z dnia 11 kwietnia 2018 r.,
IT OSK 1697/17 (LEX nr 2497161): ,W orzecznictwie sadowoad ministra-
cyjnym mozna spotkac si¢ zdwoma pogladami odnos$nie do zastosowania
art. 28 ust. 4 ustawy Prawo budowlane, ktéry wylacza w procesie budow-
lanym ust. 2 tego artykutu, co w konsekwencji oznacza, ze zastosowanie
ma art. 28 k.p.a. Wedtug pierwszego pogladu art. 28 ust. 4 ustawy Prawo
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budowlane ma zastosowanie wéwczas, gdy postgpowanie w sprawie wy-
dania pozwolenia na budowg bylo poprzedzone wydaniem decyzji o usta-
leniu srodowiskowych uwarunkowar zgody na realizacj¢ przedsigwzigcia.
Wedtug drugiego pogladu sam fake, ze postgpowanie w sprawie wydania
pozwolenia na budowg poprzedzone bylo wydaniem decyzji o ustaleniu
srodowiskowych uwarunkowan zgody na realizacj¢ przedsigwzigcia, nie
przesadza o tym, ze zastosowanie w sprawie bedzie mial art. 28 ust. 4
ustawy Prawo budowlane. Przepis ten bedzie miat zastosowanie wéwczas,
gdy udzial spoleczeristwa bedzie wymagany na etapie wydawania pozwo-
lenia na budowe. Zdaniem NSA podzieli¢ nalezy poglad sadu I instancji,
ze art. 28 ust. 4 ustawy Prawo budowlane jest wyjatkiem od zasady wy-
razonej w art. 28 ust. 2 tej ustawy i jako taki powinien on by¢ interpreto-
wany zawe¢zajaco, a hie rozszerzajaco’. Przyjecie stanowiska o stosowaniu
wykladni zawezajacej wymaga wskazania przepisu prawa, ktéry nakazuje
zapewnienie udzialu w postgpowaniu spoteczenstwa. Takie stanowisko
przewaza w orzecznictwie sgdowym. Zostalo mocno podkreslone w wy-
roku NSA z dnia 18 listopada 2015 r., IT OSK 588/14 (LEX nr 1990875):
»Przyjecie, ze w okreslonej sprawie zachodzi sytuacja uregulowana w art.
28 ust. 4 p.b. wymaga wskazania przepisu ustawy z 2008 r. o udostgp-
nianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko lub
przepisu innej ustawy, ktéry wymaga w postgpowaniu w sprawie udziele-
nia pozwolenia na budowe udziatu spoteczenstwa”.

Ustalenie, czy jednostce przystuguje interes prawny w $wietle regulacji
przyjetej w przepisach administracyjnego materialnego prawa, jest wigc
procesem zfozonym. Dotyczy to tez nalozenia na jednostke obowiazku
prawnego. W konsekwencji pomimo jednolitego stanowiska w doktrynie
prawa administracyjnego i orzecznictwie sadowym, ze Zroédlem ustale-
nia interesu (obowiazku) prawnego sa przepisy materialnego prawa ad-
ministracyjnego, otwartym pozostaje spér o jego ustalenie w podjeciu
czynnosci wszezgcia postgpowania administracyjnego w sprawie, czy tez
po podjeciu czynnosci®. Spér ten znajduje wyraz w budowaniu dwéch
koncepciji legitymacji procesowej strony: koncepcji obiektywnej legityma-

1 J. Borkowski, op. cit., s. 271 i podana tam literatura; zob.: E. Szewczyk, M. Szew-
czyk, Strona w postgpowaniu administracyjnym [w:] J. Chlebny, W. Chrdscie-
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cji procesowej i koncepcji subiektywnej legitymacji procesowej. Nieroz-
strzygniety spor dotyczy zasadniczego konstytucyjnego prawa jednostki
do obrony interesu (obowigzku) prawnego na drodze prawa do proce-
su regulowanego przepisami prawa. Czy takie konstytucyjne prawo do
procesu przystuguje jednostce wobec dziatari administracji publicznej?
W Konstytucji RP zapisano w art. 45 ust. 1 prawo do sadu, stanowiac:
»Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i nieza-
wisly sad”. To, ze nie zostalo w Konstytucji RP expressis verbis zapisane
prawo do obrony na drodze postgpowania administracyjnego, nie przesa-
dza, ze prawo to jednostce stuzy, a podstawg jest regula przyjeta w art. 2
Konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Tej
drogi nie zamyka regulacja w art. 61 § 1 i 6la k.p.a. Wedtug art. 61 § 1
k.p.a.: ,Postepowanie administracyjne wszczyna si¢ na zadanie strony
lub z urzedu”. Wprowadzenie do konstrukeji prawnej zasady skargowosci
wszczgcia postgpowania administracyjnego pojecia strony jest argumen-
tem zwolennikéw koncepcji obiektywnej legitymacji procesowej. W mo-
mencie zatem zlozenia zadania jednostka w sprawie musi mie¢ interes
prawny wyprowadzony z przepiséw administracyjnego prawa material-
nego, o czym przesadza ocena poza postgpowaniem organu administracji
publicznej. Argumentem przesadzajacym w tej materii jest regulacja art.
6la § 1 k.p.a., ktéry stanowi: ,Gdy zadanie, o ktérym mowa w art. 61,
zostato wniesione przez osobg niebedaca strong (...), organ administra-
¢ji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczgcia postgpowania
(...)”. Rozwigzanie to jest wprowadzone na wzor regulacji w postgpowa-
niu podatkowym. Wedtug art. 165a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa*?: ,,Gdy zadanie, o ktérym mowa w art. 165, zosta-
to wniesione przez osobg niebedaca strong (...), organ podatkowy wydaje
postanowienie o odmowie wszczecia postepowania. (...)". W orzecz-

lewski, P. Daficzak, T. Kietkowski, A. Nedzarek, E. Szewczyk, M. Szewczyk,
op. cit., 5. 266 i n.

2 Dz.U. 22022 r. poz. 2651 ze zm.

4 Artykut 165a zostal dodany ustawa z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie

ustawy Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U.
Nr 169 poz. 1387).
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nictwie sadowym stosowanie art. 165a Ordynacji podatkowej rozwaza
si¢ przede wszystkim w aspekcie przedmiotowym, natomiast stosowanie
art. 61a § 1 k.p.a. przewaza aspekt podmiotowy odmowy wszczgcia po-
stgpowania. Uksztattowana jest linia orzecznictwa, ze dopuszczalnos¢
wydania postanowienia o odmowie wszczgcia postgpowania w sprawie
jest ograniczona do przypadkéw, gdy nie zachodzi koniecznos¢ podjecia
czynnosci wyjasniajacych w sprawie przyznania jednostce interesu praw-
nego na podstawie przepisébw materialnego prawa administracyjnego.
Podkreslit to NSA w wyroku z dnia 26 maja 2022 r., IT OSK 1727/19
(LEX nr 3407002): ,,Nie jest sporne, iz odmowa wszczecia postgpowania
administracyjnego z przyczyn formalnych o charakterze podmiotowym
na mocy art. 61a § 1 k.p.a. moze mie¢ miejsce jedynie na wstgpnym eta-
pie badania wniosku, tj. gdy nie trzeba w sprawie przeprowadzi¢ postgpo-
wania wyjasniajacego. Stwierdzi¢ nalezy, ze odmowa wszczecia postgpo-
wania z przyczyn podmiotowych jest mozliwa tylko wtedy, gdy wniosek
0 wszczgcie postgpowania niewazno$ciowego pochodzi od podmiotu,
ktéry w oczywisty sposéb nie ma przymiotu strony w tym postgpowaniu.
Natomiast w okolicznosciach, kiedy to, czy podmiot ma przymiot strony,
wymaga przeprowadzenia postgpowania dowodowego, rozstrzygnigcia
negatywnego w oparciu o art. 61a § 1 k.p.a. wyda¢ nie mozna”.

Wejscie jednostki w uktad podmiotowy postgpowania administra-
cyjnego w sprawie rodzi watpliwosci interpretacyjne, gdy przepis pra-
wa wprowadza regulacje wszczecia postgpowania administracyjnego
z urzedu. Czy oznacza to zamkniecie dostgpu jednostce do wejscia
w uktad podmiotowy postgpowania, czy oznacza jedynie ograniczenie
inicjatywy wszczecia postgpowania? Rozwazenie tej kwestii ma istot-
ne znaczenie, a to z tego wzgledu, ze wiaze si¢ z otwarciem prawa do
obrony na drodze prawa. Przyjete rozwiazanie prawne w tej materii
ma zatem istotng wagg dla praw jednostki. W orzecznictwie sadowym
w tym zakresie watpliwosci interpretacyjne wywoluje rozwiazanie
przyjete w art. 53a ust. 1 ustawy Prawo budowlane zawartym w sys-
tematyce ustawy w rozdziale 5b , Postgpowanie w sprawie rozpoczecia
i prowadzenia rob6t budowlanych z naruszeniem ustawy”. Wedtug
art. 53a ust. 1 ustawy Prawo budowlane: ,Postgpowanie uregulowa-
ne w niniejszym rozdziale wszczyna si¢ z urzedu”. W orzecznictwie
sadowym przyjete rozwigzanie budzi watpliwosci interpretacyjne. Tak
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