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Zgtoszenie udziatu Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu

wraz ze stanowiskiem procesowym

W zwigzku z doreczeniem Rzecznikowi Praw Obywatelskich w dniu 23
pazdziernika 2025 r. odpisu postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
15 stycznia 2025 r. w sprawie zagadnienia prawnego, budzgcego powazne
watpliwosci, przedstawionego przez sktad orzekajgcy w sprawie o sygn. || OZ 577/247,
do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziéw NSA w sprawie o udzielenie odpowiedzi
na pytanie prawne o tresci:

,Czy art. 33 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r., poz. 935 ze zm.) daje podstawe
dopuszczenia do udziatu w postepowaniu sgdowym wywotanym skargg na uchwate
rady gminy innego podmiotu anizeli wnoszgcy skarge na te uchwate?”,

1 sprawie nadano sygnature: Il OPS 1/25.
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dziatajgc na podstawie art. 8 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi? w zw. z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich3, zgtaszam udziat w tym
postepowaniu i przedstawiam nastepujgce stanowisko:

.Przepis art. 33 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r., poz. 935 ze zm.) daje podstawe
dopuszczenia do udziatu w postepowaniu sagdowym wywotanym skarga na
uchwate rady gminy, w trybie art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r., poz. 1153), podmiotu, ktéry wykaze
naruszenie interesu prawnego, a takze organizacji spotecznej, o ktérej mowa w
art. 25 8 4 ppsa, w sprawach innych osoéb, jezeli sprawa dotyczy zakresu jej
statutowej dziatalnosci.”.

UZASADNIENIE

1. Stanowisko Rzecznika co do zaistnienia przestanek do wydania
rozstrzygniecia na podstawie art. 187 § 1 ppsa

W dniu 15 stycznia 2025 r. Naczelny Sgd Administracyjny wydat postanowienie
o sygn. Il 0Z 577/24, w ktérym - na podstawie art. 187 § 1 ppsa - przedstawiono do
rozpoznania sktadowi siedmiu sedziow tego Sgdu zagadnienie prawne o tresci
przywotanej na wstepie niniejszego pisma. W przedmiotowej sprawie, Rada Miasta
Wroctawia w dniu 21 grudnia 2023 r. podjeta uchwate w sprawie ustalenia lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej i inwestycji towarzyszacych dla wybranych ulic w miescie
Wroctawiu. Podstawami prawnymi dla jej podjecia byty art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. - o samorzgdzie gminnym#* oraz art. 7 ust. 4, art. 8 ust. 1 -3 i art.
20 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji

2Dz.U.z2024r., poz. 935 ze zm.; dalej: ppsa

3Dz.U.z2024r., poz. 1264 ze zm.; dalej: uRPO.

4w obecnym brzmieniu: t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1153; dalej: usg.



mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych. Uchwata zostata zaskarzona przez
osobe fizyczng (whasciciela sgsiadujgcych nieruchomosci) na podstawie art. 101 usg.
W sprawie ztozono takze trzy wnioski o dopuszczenie do udziatu w sprawie

w charakterze uczestnikdw postepowania. Wojewddzki Sgd Administracyjny we
Wroctawiu odméwit jednak dopuszczenia ww. podmiotéw do udziatu w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym w charakterze jego uczestnikow. Postanowienia sgdu

| instancji podlegaty zaskarzeniu, a sprawa zostata przekazana do sadu Il instancji.

W zwigzku z wniesionymi Srodkami zaskarzenia, NSA dostrzegt, ze
przedstawiony do rozpoznania przedmiot sprawy stanowi istotne zagadnienie
prawne. Przedmiotem watpliwosci pozostawato bowiem dopuszczenie do udziatu
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w charakterze uczestnika stowarzyszen
i 0sOb prawnych - w sprawie ze skargi innego podmiotu wniesionej na uchwate rady
gminy, wywiedzionej na podstawie art. 101 ust. 1 usg. W ocenie Sadu, istota sprawy
dotyczy wyktadni - uzytego w art. 33 8 2 ppsa - pojecia ,postepowania
administracyjnego” (w ktérym podmiot wnoszgcy o dopuszczenie do sprawy
sgdowoadministracyjnej ,nie brat udziatu”). Jest to zwigzane z rozbieznym
rozumieniem zakresu pojecia ,postepowanie administracyjne”, tzn. czy obejmuje ono
wytgcznie postepowanie jurysdykcyjne, o ktérym mowa w art. 1 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego®, czy tez odnosi sie do
wszystkich postepowan administracyjnych, poddawanych kontroli sgdowej. W
orzecznictwie sgdéw administracyjnych mozna wyrézni¢ dwie linie orzecznicze, ktore
odmiennie odnoszg sie do powyzszego problemu prawnego. Ich szczegdtowe
wyliczenie znalazto sie w uzasadnieniu postanowienia NSA z 15 stycznia 2025 r. (Il OZ
577/24), dlatego w ramach uzasadnienia niniejszego stanowiska skupiono sie
wytgcznie na przedstawieniu najistotniejszych zatozen wynikajgcych z ww. linii
orzeczniczych.

Zgodnie z pierwszg ling orzeczniczy, tresc¢ art. 33 8 2 ppsa nie pozwala na
dopuszczenie do udziatu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym innych
podmiotdw niz wnoszgcy skarge na uchwate rady gminy. Kazda zmiana uktadu
podmiotowego (jego rozszerzenie) - w pewnym stopniu - ogranicza bowiem

> Dz.U. z 2021 r. poz. 1538 ze zm; w obecnym brzmieniu: Dz.U. z 2024 r. poz. 195 ze zm;
dalej: uprim.

6 W obecnym brzmieniu: t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 572 ze zm; dalej: Kpa.



uprawnienia stron postepowania poprzez zmniejszenie gwarancji trwatosci
wydawanych rozstrzygniec i jest wyjgtkiem od zasady kontradyktoryjnosci’. Uktad
podmiotowy sprawy sgdowoadministracyjnej w klasycznej (kontradyktoryjnej) formie
jest wystowiony w art. 32 ppsa. W rezultacie, takze art. 33 nalezy uznac za pozostajgcy
w zwigzku z tym modelem i chronigcym go niejako. Argumenty przywotywane

w obronie tej wyktadni wigzaty sie rowniez z rozréznieniem postepowania
administracyjnego w ujeciu ,szerokim” oraz ,waskim”, czyli wyznaczonym trescig art. 1
Kpa. Zgodnie z prezentowang linig, realizowanie procedur planistycznych odbywa sie
w catkowicie odrebnej procedurze i nie prowadzi do zatatwienia sprawy
administracyjnej - po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego w
rozumieniu przepisdw Kpa&. Jego specyfika sprawia, ze podmiot zgdajacy
dopuszczenia do udziatu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w charakterze
uczestnika nie ma legitymacji skargowej. Te bowiem wyznacza precyzyjnie art. 101
usg, wymuszajgc na skarzgcym wykazanie konkretnego i realnego naruszenia
wiasnego interesu prawnego, ktéry jest nastepstwem podjecia uchwaty przez organy
gminy. Innymi stowy, odmienne uregulowanie kwestii uktadu podmiotowego
postepowan tego rodzaju mogtoby prowadzi¢ do nieusprawiedliwionego
uprzywilejowania podmiotéw wystepujgcych w charakterze uczestnika®. Wynikatoby

7 Tak o tym: postanowienie NSA z 17.02.2016 r. (sygn. akt [ OZ 1270/15); zob. tez:
postanowienie NSA z 12.04.2016 r. (sygn. akt Il OZ 353/16) - dostepne w CBOSA.

8 Postanowienie NSA z 16.07.2024 r. (sygn. akt OZ 326/24); postanowienie NSA z
18.10.2023 r. (sygn. akt I OZ 590/23), CBOSA.

9 Zob. tez: postanowienie NSA z 28.04.2015 r. (sygn. akt Il OZ 345/15); postanowienie NSA
2 25.07.2014 r. (sygn. akt Il OZ 722/14); postanowienie NSA z 07.07.2010 r. (sygn. akt Il OZ
657/10), CBOSA. Podobnie co do zakresu ograniczonego kregu podmiotowego
przedmiotowych postepowan, jednakze w sprawie ze skargi organu nadzoru:
postanowienie NSA z 05.11.2010 r. (sygn. akt Il OZ 703/10), CBOSA.



ono z braku koniecznosci potwierdzenia bezposredniego naruszenia interesu
prawnego, a jedynie faktu jego istnienia w danej sprawie®.

Druga linia orzecznicza, czerpigca réwniez z opracowan doktrynalnych,
zaktadata natomiast, ze uzyty w art. 33 8 2 zwrot , 0soba, ktéra nie brata udziatu
w postepowaniu administracyjnym (...) oznacza takze takie sytuacje, w ktérych
postepowania administracyjnego w ogole nie byto”''. W ten sposdb opowiadano sie za
umozliwieniem szerokiego dostepu do postepowania sgdowoadministracyjnego
kazdemu, jezeli wynik postepowania dotyczy jego interesu prawnego, co
urzeczywistnia realizacje konstytucyjnych zasad demokratycznego panstwa prawnego
wyrazonych w art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Inna wyktadnia stanowitaby
natomiast wypaczenie istoty § 3 ppsa w zakresie, w jakim, sprzecznie z systemowym
ujeciem przepisdw, niuansowataby sprawy podlegajgce kognicji sgdow
administracyjnych wedtug przywotanej ustawy'2.

Opisywany problem prawny jest zatem rzeczywisty i wynika z réznej
interpretacji art. 33 8 2 ppsa. Jego bezposrednim nastepstwem jest wystgpienie
odmiennych linii orzeczniczych sgdéw administracyjnych. Uzasadnionym jest wiec
przyjecie, ze w sprawie istniejg wyrazne podstawy do zastosowania art. 187 8§ 1 ppsa w
zw. z art. 197 § 2 ppsa i - w konsekwencji - wydania uchwaty NSA rozstrzygajgce;j
powstate watpliwosci. Poniewaz w szerszym ujeciu rozbieznosci dotyczg
podstawowych praw i wolnosci cztowieka, tzn. gwarancji procesowych stron, a takze
zapewnienia prawa do sgdu, uzasadnione jest takze przystgpienie Rzecznika Praw

10 Na tym tle, mozna byto dostrzec poglad posredni, zgodnie z ktérym art. 33 § 2 ppsa
~powinien znalez¢ zastosowanie takze do spraw ze skarg powszechnych, jednakze przy
uwzglednieniu specyfiki tych skarg w zakresie legitymacji skargowej”. Oznaczat on
dopuszczenie w charakterze uczestnika na prawach strony innych - niz skarzacy -
podmiotéw, pod warunkiem wykazania, ze ich interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone zaskarzonym aktem. Zob. szerzej: P. Janiak, Uczestnicy postepowania
sqdowoadministracyjnego, Wroctaw 2021, s. 206 i n.

1 Postanowienie NSA z 17.07.2015 r. (sygn. akt Il OZ 667/15); por. tez: wyrok NSA z
26.11.2020 r. (sygn. akt Il OSK 1698/20), CBOSA.

12 Tak o tym: postanowienie NSA z 14.06.2013 r. (sygn. akt [l OZ 457/13); postanowienie
NSA z 26.04.2012 r. (sygn. akt I OZ 338/12); postanowienie NSA z 06.07.2021 r. (sygn. akt Il
GZ 400/20); por. tez: wyrok NSA z 06.09.2017 r. (sygn. akt Il OSK 3085/15).



Obywatelskich do postepowania i zajecie stanowiska. Rzecznik stoi bowiem na strazy
wolnosci i praw cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach
normatywnych i podejmuje dziatania w sytuacji ich mozliwego naruszenia (art. 208
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r'3. w zw. z art. 8 ust. 1
uRPO).

Stanowisko przedstawione przez Rzecznika jest wezsze jednak pod wzgledem
przedmiotowym oraz podmiotowym niz to wynika z tresci pytania prawnego. Nalezy
bowiem podkresli¢, ze rozstrzygniecie zagadnienia prawnego w trybie art. 187 8 1
ppsa powinno pozostawac¢ w merytorycznym, jak rowniez logicznym zwigzku z
rozpatrywang sprawg sgdowoadministracyjng. Tym samym odnosi sie ono do
konkretnie wskazanej podstawy prawnej zaskarzenia uchwaty rady gminy (art. 101
usg), wskazujgc zarazem - zgodnie z dyspozycjg art. 33 § 2 ppsa - podmioty
uprawnione do uczestniczenia w ww. postepowaniu, jak wynikato to ze stanu
faktycznego sprawy bedgcej podstawg analizowanego zagadnienia prawnego.
Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze wskazywane zawezenie zakresu rozpoznania
Sprawy nie oznacza prowadzenia zawezajgcej wyktadni art. 101 usg. Stagd prowadzone
przez Rzecznika wnioskowanie odnosi sie do skarg na uchwaty rady gminy wnoszone
na podstawie przywotanej powyzej podstawy prawnej, a wiec réwniez np. na
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego - nie za$ wytgcznie na uchwaty o
ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowych. W ocenie Rzecznika nie narusza to
wymogu zachowania zwigzku z rozpatrywang sprawg, albowiem obejmuje caty
kontekst normatywny skarg na uchwaty rad gminy, bedgcy wszakze istotg
dostrzezonego, istotnego zagadnienia prawnego. Nadto uprawnionym jest
stwierdzenie, ze skutki ewentualnie podjetej uchwaty odnosic sie bedg do generalnej
relacji art. 33 8 2 ppsa do art. 101 usg, a wiec wptywac na ich interpretacje we
wszystkich rodzajowo sprawach. Jest to zresztg rozumowanie uzasadnione w
kontekscie szeroko przedstawionego orzecznictwa sgdéw administracyjnych
przytoczonego w uzasadnieniu postanowienia w sprawie o sygn. Il OZ 577/24,
potwierdzajgcego wystepowanie odmiennych linii orzeczniczych w tym przedmiocie.

2. Szczegétowe argumenty przedstawione na poparcie zajetego stanowiska
2.1. Uwagi wprowadzajgce

13Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm,; dalej: Konstytucja RP.



W ujeciu generalnym, przedstawione linie orzecznicze dotyczg sposobu
zagwarantowania uprawnionym podmiotom prawa do sgdu. Wskazany problem
prawny ujmujg jednak z innej perspektywy. W ramach pierwszej z nich, szczegdlne
znaczenie przypisywane jest zapewnieniu pewnosci sytuacji prawnej podmiotu
wnoszgcego skarge, ktory ma prawo oczekiwag, ze jego indywidualna sprawa zostanie
rozpatrzona z zachowaniem konstytucyjnego standardu ochrony prawa do sgdu oraz
pewnosci wtasnej sytuacji prawnej (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji RP). Druga
natomiast zaktada, ze wykluczenie udziatu uczestnikow w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, zainicjowanym skargg wniesiong na podstawie art. 101 usg,
z uwagi na zawezajacg interpretacje pojecia ,postepowania administracyjnego”,

o ktérym mowa w art. 33 § 2 ppsa, stanowi nieuprawniong ingerencje w prawo
dostepu tych podmiotéw do sgdu, stanowigc zarazem forme ograniczenia mozliwosci
.dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw” (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2
Konstytucji RP). Sposrdd innych podstaw normatywnych zawartych w ustawie
zasadniczej, ktére mogg by¢ powotane na poparcie przywotanego stanowiska, mozna
wskazac takze art. 7 i 184 Konstytucji RP. Pierwszy wyraza zasade legalizmu
(praworzadnosci), zgodnie z ktorg ,,organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w
granicach prawa”. Zgodnie zas z art. 184 Konstytucji RP, ,Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sgdy administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym

w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje
rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego
i aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzgdowej”. Ujmujac to
zatem z innej perspektywy, sady administracyjne rozpoznajace skarge na uchwate
rady gminy, obowigzane sg do usuniecia z obrotu prawnego aktow normatywnych
(np. aktoéw prawa miejscowego) niezgodnych z obowigzujgcym porzgdkiem prawnym,
a sytuacja prawna podmiotu wnoszgcego skarge nie jest w tym zakresie decydujgca
dla uktadu podmiotowego toczgcego sie postepowania’.

Rzecznik wskazuje, ze przedstawione do rozpoznania zagadnienie prawne
mozna rozpoznac z uwzglednieniem prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw rangi
ustawowej. Jednoczes$nie Rzecznik nie dostrzega podstaw do réznicowania sytuacji
prawnej strony postepowania (podmiotu wnoszgcego skarge) wobec jego
uczestnikow, ktorzy zgodnie z art. 12 ppsa dysponujg uprawnieniami procesowymi

14 Zob. szerzej: P. Janiak, Uczestnicy postepowania sqgdowoadministracyjnego..., s. 107-117.



tozsamymi do uprawnien strony'>. Z powyzszych wzgledéw wymaga podkreslenia, ze
umozliwienie udziatu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym uczestnikom na
prawach strony uzaleznione powinno by¢ od wykazania przez te podmioty naruszenia
ich interesu prawnego. Zasadniczo podobnie nalezato rowniez oceni¢ mozliwos¢
uczestnictwa w postepowaniu przez organizacje spoteczne. Wynika to bowiem: z
0gblnego sposobu uksztattowania prawa do sgdu w polskim systemie prawnym oraz
wynikajgcym z niego modelem postepowania sgdowoadministracyjnego; kwestii
legitymacji skargowej do ztozenia skargi w trybie art. 101 usg i zapewnienia jego
nalezytej wyktadni.

2.2. Dopuszczalnosé ograniczenia prawa do sadu; wymaég spetnienia zasady
proporcjonalnosci

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wtasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisty sgd”. Przepis ten pozostaje w Scistej relacji, ktérg
W orzecznictwie okresla sie nawet jako ,organiczng’®, z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym ,ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sagdowej dochodzenia
naruszonych praw i wolnosci”. Pierwsza z przywotanych podstaw prawnych wyraza
zatem prawo do sgdu w ujeciu pozytywnym, umozliwiajgc dochodzenia przed sgdem
wszelkich praw (takze ustanowionych w innych aktach normatywnych niz Konstytucja).
Natomiast art. 77 ust. 2 Konstytucji RP stanowi jej dopetnienie, zakazujgc zamykania
mozliwosci obrony konstytucyjnych praw i wolnosci przed sgdem. Nie oznacza to
jednak, ze przywotany przepis pozbawiony jest samodzielnej tresci normatywnej.
Wyraza on zakaz tworzenia sytuacji, ,w ktérych po naruszeniu praw i wolnosci nie
bytyby mozliwe stwierdzenie, rozpoznanie i ocena naruszenia", jednakze nie odnosi
sie on do samych ,zasad rozpoznawania sprawy”. Na tres¢ przepisu sktadajg sie za$
zakazy: stanowienia regulacji wprost wytgczajgcych orzekanie przez sad o
naruszonych prawach i wolnosciach (bezposrednie zamkniecie drogi sgdowej); oraz

> Np. Postanowienie NSA z 8.03.2010 r., Il FZ 15/10, LEX nr 606574; Postanowienie NSA z
6.05.2009 r., Il OZ 385/09, LEX nr 547245; Postanowienie NSA z 28.11.2005 r., Il FZ 730/05,
LEX nr 850115.

16 Wyrok TK z 10.05.2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109.



wprowadzania srodkéw prawnych, ktorych zastosowanie w praktyce doprowadzi do
wytgczenia mozliwosci orzekania (posrednie zamkniecie drogi sgdowej'”.

W Swietle konstytucyjnego standardu prawa do sadu, nie jest wykluczone, aby
ustawa (w tym ustawa procesowa) przewidywata ograniczenia tego prawa, jezeli nie
prowadzg one do zamkniecia sgdowej drogi dochodzenia konstytucyjnych wolnosci
i praw i mieszczg sie w ramach okreslonych przez art. 31 ust. 3 Konstytugji,
wyznaczajgcego granice ingerencji organow wtadzy publicznej w sfere wolnosci i praw
konstytucyjnych. Konstytucja naktada na prawodawce z jednej strony obowigzki
pozytywne - utworzenia sprawnie funkcjonujgcych sgdéw i ustanowienia
sprawiedliwej procedury sgdowej, a z drugiej strony obowigzki negatywne, polegajgce
na zakazie zamykania lub nadmiernego ograniczania dostepu do sadu”'8. Z art. 31 ust.
3 Konstytucji RP wynika bowiem, ze ,ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci
i praw”.

Dla wykazania, ze przedmiotowe ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych
praw i wolnosci sg uprawnione, nalezy potwierdzi¢, ze spetniony jest wymaog formalny
(ustanowienie ograniczen w ustawie) oraz materialny. Ten ostatni sprowadza sie do
przeprowadzenia tzw. testu proporcjonalnosci, opierajgcego sie na kryteriach
~przydatnosci, niezbednosci i proprocjonalnosci sensu stricto™. Innymi stowy
prowadzona weryfikacja powinna udzieli¢ odpowiedzi na pytanie: czy analizowana
norma jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkéw; czy
jest konieczna dla ochrony wartosci przywotanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP; czy
jej efekty pozostajg w odpowiedniej proporcji do natozonych ciezaréw lub ograniczen.

17 Por. np: wyrok TK z 22.10.2013 r., SK 14/13, OTK-A 2013, nr 7, poz. 100; Wyrok TK z
8.12.2009 r., SK 34/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 165.

8 Tak o tym: Wyrok TK z 26.06.2007 r., SK 29/05, OTK-A 2007, nr 6, poz. 54. Zob. réwniez: J.
Ciapata, Konstytucyjny zakaz zamykania drogi sqdowej, (w) J. Ciapata, R. Piszko, A. Pyrzyriska
(red.), Dylematy wokot prawa do sqdu, Szczecin 2022, s. 75-79.

19 Np. Wyrok TK z 12.02.2015 r., SK 70/13, OTK-A 2015, nr 2, poz. 14.


https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(31)ust(3)

Zgodne wiec ze standardem konstytucyjnym pozostaje ograniczenie prawa do
sgdu pod warunkiem, ze wprowadzone ograniczenia nie uniemozliwiajg - w sposéb
bezposredni lub posredni - mozliwosci obrony swoich uprawnien, jak rowniez
spetniajg wymogi ,testu proporcjonalnosci”. Uprawniony podmiot musi zachowywac
mozliwos¢ zainicjowania sgdowej kontroli swoich uprawnien, co wynika z ,prawa do
sgdu” w jego aspekcie pozytywnym, tj. wynikajgcym z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

2.3.Uktad podmiotowy postepowania sagdowoadministracyjnego

Uwagi przedstawione powyzej nalezy zatem odnies¢ do sytuacji uczestnikéw
postepowania sgdowoadministracyjnego, w sprawach ze skarg wnoszonych na
podstawie art. 101 usg. To z kolei, w pierwszej kolejnosci sktania do przeprowadzenia
analizy dotyczgcej modelu tego postepowania.

Definicja legalna sprawy sgdowoadministracyjnej ujeta jest w art. 1 ppsa, jest to
sprawa z zakresu kontroli dziatalnosci organéw wtadzy publicznej, wzglednie inna
sprawa, do ktérej przepisy przywotanej ustawy stosuje sie z mocy ustaw szczegdlnych.
Zakres wiasciwosci sgdéw administracyjnych uregulowano natomiast w art. 3 i 4 ppsa.
Strony tak rozumianej sprawy - w ujeciu modelowym - wyznacza art. 32 ppsa, zgodnie
z ktérym ,stronami sg skarzgcy oraz organ, ktoérego dziatanie, bezczynnosc¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi”. Postepowanie
sgdowoadministracyjne opiera sie na zasadzie skargowosci. Na podstawie art. 50 § 1
ppsa ,uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny,
prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja
spoteczna w zakresie jej statutowe] dziatalnosci, w sprawach dotyczacych intereséw
prawnych innych oséb, jezeli brata udziat w postepowaniu administracyjnym”.
Paragraf drugi przywotanego artykutu legitymacje skargowg rozszerza na inne
podmioty, ktérym odrebne ustawy przyznajg prawo do wniesienia skargi.

Postepowanie sgdowoadministracyjne ma charakter kontradyktoryjny,
w ktorym wystepujg dwie rownouprawnione strony, tj. skarzgcy oraz organ, ktérego
dziatanie lub bezczynno$c jest przedmiotem skargi. Pozycja procesowa stron
pozostaje zasadniczo réwnorzedna, niemniej strong inicjujgcg postepowanie
pozostaje skarzgcy. Istota wszczetego w ten sposdb sporu dotyczy legalnosci dziatania
organow administracji publicznej, ktora podlega ocenie pod wzgledem zgodnosci
z prawem przez organ zewnetrzny i nadrzedny wobec materialnoprawnego stosunku
administracyjnoprawnego (sgd administracyjny). Niemniej nie sposéb przyjac, aby rolg
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sgdoéw administracyjnych byto rozstrzygniecie subiektywnie pojmowanego sporu. Jest
nig ocena stanu zgodnosci przedmiotu kontroli z normami wyzszego stopnia?®.

W toku postepowania sgdowoadministracyjnego, oprécz jego stron, udziat
mogg brac réwniez uczestnicy postepowania, co wynika z art. 33 ppsa. W tym
kontekscie mozna wyréznié, tzw. uczestnikdw z mocy prawa (art. 33§ 1i 1a ppsa) oraz
uczestnikdw dopuszczonych do udziatu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
przez sad (art. 33 § 2 ppsa). Zgodnie z tym przepisem: ,Udziat w charakterze
uczestnika moze zgtosi¢ rowniez osoba, ktora nie brata udziatu w postepowaniu
administracyjnym, jezeli wynik tego postepowania dotyczy jej interesu prawnego,

a takze organizacja spoteczna, o ktérej mowa w art. 25 8 4, w sprawach innych oséb,
jezeli sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dziatalnosci. Postanowienie sgd wydaje na
posiedzeniu niejawnym. Na postanowienie o odmowie dopuszczenia do udziatu w
sprawie przystuguje zazalenie”. Mimo pewnych rozbieznosci terminologicznych, status
uczestnikow postepowania sgdowoadministracyjnego z art. 33 8 1i 1a ppsa pozostaje
tozsamy ze statusem uczestnikow dopuszczonych do udziatu w postepowaniu przez
sad (art. 33 § 2 ppsa) - oczywiscie o ile ich wniosek w tym przedmiocie zostanie
pozytywnie rozpatrzony przez sqd?'.

W analizowanym przypadku koniecznym jest udzielenie odpowiedzi na
pytanie, czy ograniczenie dostepu do udziatu w postepowaniu zainicjowanym
skarga wniesiona na podstawie art. 101 usg, jest ograniczeniem prawa do sadu
uczestnikoéw, ktdrzy moga zostac dopuszczeni do udziatu w ww. postepowaniu
na podstawie art. 33 § 2 ppsa. Skutkiem tego ograniczenia ma natomiast by¢
niezgodnos¢ z nakazem prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw postepowania
przed sadami administracyjnymi - stanowigc naruszenie uprawnien
uczestnikéw postepowania.

20 M. Kaminski, O istocie sprawy sqgdowoadministracyjnej, ,Przeglad Prawa Publicznego”, nr
10/2009, s. 16

21 A. Ostrowska, Ograniczenia podmiotowe w procedurze sqdowej kontroli miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w kontekscie ochrony wtasnosci nieruchomosci - wybrane
zagadnienia, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin-Polonia”, sectio G, nr
1 (vol. LXVII)/2020, s. 53.
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Rzecznik stoi na stanowisku, ze zatozenie to jest zbyt daleko idgce.
Dopuszczalne jest bowiem, pod warunkiem spetnienia wymogow proporcjonalnego
dziatania, ograniczenie prawa do sgdu. Przestankami do stosowania tychze ograniczen
jest, m.in. ochrona porzadku publicznego lub praw i wolnosci innych oséb. Nie moze
wiec pozostac niezauwazonym, ze - jak wynika z orzeczen charakteryzujgcych jedng
z przywotanych w analizie linii orzeczniczych?? - osobng wartoscig jest zachowanie
procesowych uprawnien skarzgcego. One z kolei doznajg ograniczen, gdy prawa
procesowe wprost przyznawane sg podmiotom posiadajgcym sprzeczne ze skarzagcym
interesy prawne. Wptywa to na stabilno$¢ sytuacji prawnej skarzgcego, zakres
udzielonej mu ochrony prawnej, w szerszym ujeciu bezposrednio ingerujgc w jego
prawa podmiotowe.

Wskazywany powyzej model postepowania sgdowoadministracyjnego miat na
celu wykazanie roli, jaka przypisywana jest stronom postepowania. Wedtug Rzecznika
przyjete rozwigzania procesowe, a zwtaszcza w odniesieniu do skarg na uchwaty rady
gminy, nie dajg zatem podstaw do modyfikowania modelu postepowania
sgdowoadministracyjnego w ten sposoéb, ze uczestnik wytgcznie na podstawie
wykazania interesu prawnego bratby w nim udziat, a nastepnie przeciwstawiat sie
argumentacji samego skarzgcego (np. gdy uczestnik bytby zainteresowany
utrzymaniem w mocy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
bedacego przedmiotem skargi). Nastepstwem takiego dziatania bytoby rowniez de
facto wzmocnienie pozycji procesowej organu administracji publicznej, prowadzgce do
naruszenia réwnej pozycji stron procesowych. Nalezy bowiem przyjg¢, ze uczestnicy
postepowania swoj interes prawny wigzaliby, np. z utrzymaniem w mocy
obowigzujgcej uchwaty, powotujgc argumenty przemawiajgce wytgcznie za ww.
rozstrzygnieciem. Ponadto, w opisanych rodzajach spraw, to wtasnie organ wtadzy
publicznej wystepuje w obronie interesu publicznego - w zatozeniu zatem wszystkich
podmiotow objetych zakresem normowania kwestionowanej uchwaty.

Umozliwienie udziatu uczestnikdédw postepowania na prawach strony w sprawie
sgdowoadministracyjnej znajduje swojg wyrazng legitymacje w art. 33 ppsa. Nie
wynika natomiast jednoznacznie z art. 45 ust. 1 Konstytucji, ktéry zasadniczo wyraza
gwarancje prawa do sgdu we wtasnej sprawie, podczas gdy - w opisanym przypadku -
uprawnionym bedzie méwic o konstrukgji ,posredniego prawa do sgdu”. Stusznie

22 Najpetniej wyrazonych w postanowieniach NSA z: 17.02.2016 r. (sygn. akt Il OZ 1270/15);
12.04.2016 r. (sygn. Il OZ 353/16)
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wskazuje zatem P. Janiak, ze ,czym innym jest zatem zadekretowane w Konstytucji RP
prawo do sadu, przybierajgce na gruncie prawa administracyjnego forme prawa do
skargi sgdowoadministracyjnej, a czym innym prawo do uczestnictwa we wszczetym z
inicjatywy innego podmiotu postepowaniu sgdowym w celu ochrony wtasnych
interesdw prawnych. To drugie prawo nie posiada bezposredniego umocowania w
polskiej ustawie zasadniczej, lecz wynika z przepiséw rangi ustawowej, dla ktorych
wyktadni przepisy Konstytucji RP odgrywa¢ powinny zasadniczg role"%,

Watpliwosci budzi jednak wyktadnia art. 33 8 2 ppsa, zgodnie z ktérg pojeciu
~postepowania administracyjnego”, wskazanym w przywotanym przepisie, nalezy
nada¢ wymiar zawezajacy, tj. uwzgledniajgcy wytgcznie postepowania administracyjne
okreslone w art. 1 Kpa. Opisany uprzednio model uksztattowania postepowania
sgdowoadministracyjnego, w zakresie wystepujgcego w jego ramach uktadu
podmiotowego, trzeba rozrézni¢ od zakresu przedmiotowego spraw rozpoznawanych
przez sgdy administracyjne. Zgodnie z art. 38 2 pkt 5i 6 ppsa sg one uprawnione do
badania legalnosci dziatania organéw administracji publicznej podejmowanych w
formie réznych aktow normatywnych. Biorgc pod uwage systematyke samej ustawy
procesowej, przepisy te ujeto juz w czesci ogdélnej. Ponadto opisany model kontroli
dziatalnosci administracji publicznej pozostaje catkowicie zbiezny z rolg sgdownictwa
administracyjnego okreslong w ustawie zasadniczej (art. 187 Konstytucji RP). Nie
powinno ulegac¢ watpliwosci, ze takze w sytuacji wydania uchwaty rady gminy - i to
w istocie niezaleznie od tego, czy bedzie ona miata charakter aktu prawa miejscowego
(miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego), czy tez bedzie aktem organu
jednostki samorzgdu terytorialnego podjetym w sprawie z zakresu administracji
publicznej (jak ma to miejsce w sprawie bedgcej podstawg analizowanej sprawy) -
moze dojs¢ do wystgpienia zwigzku pomiedzy trescig aktu administracyjnego a -
interpretowang partykularnie - prawnie gwarantowang sytuacjg jednostki, ktéry moze
uzasadniac potrzebe jej ochrony przed sgdem administracyjnym. Dokonane niejako
a priori wykluczenie tego katalogu spraw z dyspozycji art. 33 8 2 ppsa nie znajduje
uzasadnienia.

Zatozenie to mozna sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze juz samo odstgpienie od
poprzestania na wynikach wyktadni jezykowej jest stanem potencjalnie zagrazajgcym
uprawnieniom jednostki, ktdra ma prawo oczekiwac jasnosci i pewnosci

23 P, Janiak, Uczestnicy postepowania sgdowoadministracyjnego..., s. 115.
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obowigzujgcego prawa?4. Ewentualne odstepstwo od poprzestania na rezultatach
wyktadni jezykowej zasadniczo powinno odbywac sie w interesie jednostki i by¢
uzasadnione - z uwzglednieniem innych metod wyktadni, nie wykluczajgc wyktadni
prokonstytucyjnej. Skoro zatem art. 33 § 2 ppsa nie zaweza wprost rodzajéw
postepowan administracyjnych, do ktérych przepis ten ma zastosowanie, to
ograniczenie jego zakresu wydaje sie watpliwe.

Rzecznik co do zasady przychyla sie do mozliwosci ograniczenia realizacji prawa
do sadu przez uczestnikéw zgdajgcych dopuszczenia do udziatu w postepowaniu
przez sad. Jednakze podstawg do takiego dziatania nie powinna by¢ zawezajgca
interpretacja art. 33 § 2 ppsa w zakresie wyktadni pojecia ,postepowania
administracyjnego”. Trzeba bowiem podkresli¢, ze uznanie, iz uprawnienia
uczestnikdw postepowania mogg byc interpretowane jako forma ,posredniego prawa
do sgdu”, nie oznacza zaniechania prowadzenia prokonstytucyjnej wyktadni
przepisOw; przeciwnie - kreuje w tym przedmiocie obowigzek wykazania, iz
zaprezentowana wyktadnia przepiséw normujgcych postepowanie przed sgdami
administracyjnymi uwzglednia konstytucyjny standard ochrony praw jednostki, a
nadto wynikajgce z niej, ewentualne ograniczenia prawa do sadu, jest proporcjonalne i
uzasadnione. Ograniczenie tak rozumianego prawa do sgdu uczestnikow
postepowania nie moze rowniez by¢ rownoznaczne z zamknieciem drogi sgdowej dla
ww. podmiotdéw. Tymczasem przyjecie, ze art. 33 8 2 ppsa odnosi sie wytgcznie do
postepowan administracyjnych o ,jurysdykcyjnym” charakterze moze zosta¢ uznane
za wytgczajgce droge sgdowg dla uczestnikdw postepowania, do czego nie upowaznia
tres¢ przywotanego artykutu. Zaprezentowany w stanowisku Rzecznika sposob
okreslenia sytuacji procesowej skarzgcego oraz uczestnikdw postepowania, ktory
mozna okresli¢ jako ,posredni”, zachowuje wymdg proporcjonalnosci, a jednoczesnie
nie zamyka w sposob arbitralny drogi sgdowej dla uczestnikdéw postepowania
sgdowoadministracyjnego. W konsekwencji jego uwzglednienia, sytuacja prawna
skarzacego, ktory inicjuje postepowanie w sprawie, moze podlega¢ wzmocnieniu w
ten sposoéb, ze powinna eliminowac wytworzenie uktadu podmiotowego
postepowania sgdowoadministracyjnego, dopuszczajgcego udziat podmiotow
potencjalnie zainteresowanych wytgcznie zwalczaniem jego argumentacji. Osiggniecie
tego celu jest mozliwe przez zapewnienie wymogu, aby potencjalny uczestnik

24 Ten rodzaj wyktadni, okreslanej mianem in faworem libertatis przedstawia J. Roszkiewicz.
Por. J. Roszkiewicz, Wyktadnia in favorem libertatis jako wymdg konstytucyjny w swietle
orzecznictwa, WKP 2023.
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postepowania wykazat rowniez naruszenie swojego interesu prawnego. Woéwczas
dziatania podejmowane przez uczestnikdw postepowania zorientowane bedg na
ochrone wiasnego interesu prawnego, ktéry - w danej sprawie - takze zostat
naruszony, jako warunek dopuszczenia do udziatu w ww. postepowaniu w charakterze
uczestnika. Tak rozumiane ograniczenie uprawnien uczestnikow postepowania
sgdowoadministracyjnego, ktére réwniez - co do zasady - wykracza poza literalne
brzmienie art. 33 8 2 ppsa, pozostaje jednak proporcjonalne do zatozonych celdw,
albowiem nie zamyka drogi sgdowej dla uczestnikdw postepowania, do czego -

w ocenie Rzecznika - przywotany przepis nie upowaznia. Argumentacja przeciwna,
uwzgledniajgca w catosci i bez zastrzezen pierwszg z przywotanych na wstepie
niniejszego pisma linii orzeczniczych sagdéw administracyjnych, takie ryzyko natomiast
powoduje.

2.4. Legitymacja skargowa do wniesienia skargi w trybie art. 101 usg;
zastosowanie regut kolizyjnych

W ocenie Rzecznika uzasadnieniem dla wprowadzenia ww. ograniczen
pozostaje zatem odwotanie sie do legitymacji skargowej w przypadku wnoszenia
skargi w trybie art. 101 usg. Zgodnie z ustepem 1 przywotanego artykutu: , Kazdy, czyj
interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg lub zarzagdzeniem,
podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze
zaskarzy¢ uchwate lub zarzgdzenie do sgdu administracyjnego”. Warto nawigzac
zarazem do ustepu 2a przywotanego artykutu, ktory stanowi, ze: , Skarge na uchwate
lub zarzgdzenie, o ktérych mowa w ust. 1, mozna wnies¢ do sgdu administracyjnego
w imieniu wtasnym lub reprezentujgc grupe mieszkancoéw gminy, ktérzy na to wyrazg
pisemng zgode”.

W konsekwencji oczywistym jest, ze dla wniesienia skargi na podstawie ww.
przepisu, oprocz posiadania interesu prawnego, koniecznym jest takze wykazanie jego
naruszenia. Stanowi to istotng modyfikacje wzgledem sytuacji skarzacego, o ktorej
mowa w art. 50 ppsa - a ktérg wyznacza samo ,posiadanie” interesu prawnego, a nie -
jego ,naruszenie”. W orzecznictwie dostrzega sie wiec, ze art. 101 usg stanowi przepis
szczegoblny wzgledem art. 50 ppsa, poniewaz odrebnie reguluje kwestie legitymacji
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skargowej w odniesieniu do skarg na uchwaty lub zarzgdzenia podjete przez organy
gminy w sprawach z zakresu administracji publicznej?.

W tym kontekscie istotne jest powotanie sie na poglad orzeczniczy, z ktérego
wynika, ze ,zakres sprawy sgdowoadministracyjnej zainicjowanej skargg wniesiong na
podstawie art. 101 u.s.g. wyznacza zakres naruszenia interesu prawnego
skarzgcego"?®. Co za tym idzie, sprawa zainicjowana skargg uprawnionego podmiotu,
powinna toczy¢ sie w granicach naruszenia indywidualnego interesu prawnego?’. Jak
sie zatem wydaje, zatozenie to powinno przeciwdziatac sytuacjom, w ktorych sady
administracyjne orzekatyby o niewaznosci uchwat w catosci, przez co instytucja
obywatelskiej kontroli legalnosci dziatarh organdéw samorzgdu terytorialnego w istocie
upodobnitaby sie do skargi sktadanej w trybie nadzorczym (art. 93 usg).

Szerokie dopuszczenie do udziatu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
wszystkich uczestnikéw majgcych w nim interes prawny - w sprawie ze skargi
wniesionej na podstawie art. 101 usg - stanowitoby nie tylko nieuprawnione
uprzywilejowanie ich sytuacji procesowej wzgledem skarzgcego, ale takze
prowadzitoby w konsekwencji do nadania ww. skardze charakteru powszechnego
(actio popularis), znaczgco modyfikujgc - o ile nie wypaczajgc - analizowany Srodek
zaskarzenia. W tym zakresie ujawnia sie zaleznos¢, ze fakt istnienia prawa
podmiotowego, ktdre moze nastepnie podlegac ochronie sgdowej jest kategorig
»Obiektywng"”, natomiast wola jego ochrony, a wiec zainicjowanie postepowania
sgdowoadministracyjnego, pozostaje wytgcznie ,subiektywna”. Stad prawo powinno
by¢ uksztattowane w ten sposéb, aby szczegdlnie chronic te podmioty, ktore

2> Np. Wyrok NSA z 23.07.2024 r., lll FSK 97/24, LEX nr 3765540; Wyrok NSA z 15.02.2017
r., I OSK 1283/15, LEX nr 2241843; Postanowienie NSA z 10.12.2010 r., | OSK 1333/10, LEX
nr 741527.

26 Wyrok NSA z 25.11.2008 r., Il OSK 978/08, LEX nr 530031.

27 Wyrok NSA z 5.06.2014 r., Il OSK 117/13, LEX nr 1511174.
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domagaja sie od sgdu ochrony swych uprawnien i wole te urzeczywistniajg (ujawniajg)
przez wniesienie skargi®.

Ograniczenie tak rozumianego prawa do sgdu uczestnikdw postepowania nie
jest rownoznaczne z jego wykluczeniem. Z powyzszych wzgledow, nalezy przyjac takg
wyktadnie art. 33 § 2 ppsa, ktora uwzgledni catos¢ ztozonego kontekstu
normatywnego analizowanego zagadnienia - w tym w szczegdlnosci wymogi ptynace z
art. 101 usg. Wyktadnia taka jest mozliwa pod warunkiem uwzglednienia, ze uczestnik
w celu umozliwienia mu udziatu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, wykaze
nie tylko posiadanie interesu prawnego, ale réwniez wskaze na jego naruszenie?®.
Eliminuje to ryzyko wytworzenia takiej relacji procesowej, w ktérej uczestnik
przystepuje do postepowania wytgcznie po to, aby zwalczaé argumentacje podmiotu
wnoszgcego skarge. Natomiast koniecznos¢ wykazania naruszenia interesu prawnego
powinna sprawi¢, ze uczestnik podnosit bedzie argumenty wytgcznie zbiezne z jego
ochrong. W ten sposdb ewentualna modyfikacja uktadu podmiotowego postepowania
sgdowoadministracyjnego, dopuszczona przez ustawodawce, nie bedzie prowadzi¢ do
naruszenia istoty tego rodzaju postepowania, co nalezy wigzac z wystgpieniem
sytuacji bezposredniego sporu pomiedzy podmiotami prawa prywatnego.

Prezentowana wyktadnia zapewnia takze wyzszy standard ochrony praw
podmiotowych, jak réwniez - w wiekszym stopniu - zabezpiecza interes publiczny
(interpretowany w kontekscie szybkosci i sprawnosci postepowania), poniewaz
powinna sprzyjac¢ koncentracji spraw ze skarg na uchwaty rad gmin w ujeciu
przedmiotowym - na skutek kumulacji materiatu procesowego w ramach jednej
sprawy. W tym kontekscie trzeba bowiem nadmieni¢, ze mozliwos$¢ potgczenia spraw,
wynikajgcych np. z réznych skarg na te samg uchwate, ,(...) nie oznacza, ze takie
potgczenie tworzy z tych spraw jedng nowg sprawe. Potgczenie podyktowane
wzgledami technicznymi i ekonomig procesowg nie pozbawia potgczonych spraw ich
odrebnosci i nie zmienia faktu, ze tgcznie rozpoznawane i rozstrzygane sprawy sg

28 P, Janiak, Uczestnicy postepowania sgdowoadministracyjnego..., s. 115.

29 Poglad ten aprobowany jest réwniez w doktrynie. Por. K. Kaczmarska, Komentarz do art.
107 usg, (w) P. Drembkowski, P.J. Suwaj (red.), Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz,
wyd. 1, 2023, Legalis, akapit 7.
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nadal dwiema samodzielnymi sprawami”3°. W przypadku odrebnie sktadanych skarg,
ktore dopiero w dalszej kolejnosci mogg podlegad potgczeniu do wspdlnego
rozpoznania (art. 111 8 2 ppsa), nadal aktualny pozostaje problem pozbawiania
uprawnionych prawa do sgdu w ten sposéb, ze sgdy administracyjne mogg odmowic
wszczecia postepowania sgdowoadministracyjnego z uwagi na jego
niedopuszczalnos¢. Podstawg do tego moze by¢ uprzednie rozstrzygniecie wyrokiem o
legalnosci danej uchwaty - bez rozréznienia aspektu podmiotowego (rozumianego
jako sprawa danej skargi) i przedmiotowego (jako sprawa danej uchwaty). W
pierwszym ujeciu mozliwe jest kwestionowanie tej samej uchwaty przez réznych
skarzacych, podczas gdy w ujeciu przedmiotowym rozstrzygniecie jest - co do zasady -
jednorazowe3'. Prawidtowa interpretacja wskazanych przestanek do orzekania jest
natomiast szczegdlnie wazna w kontekscie tresci art. 101 ust. 2 usg, na podstawie
ktorego art. 101 ust. 1 nie stosuje sie, ,jezeli w sprawie orzekat juz sgd administracyjny
i skarge oddalit". Istotno$¢ tych uwag odnosi sie réwniez do faktu ograniczonego
terminu na wniesienie skargi na uchwate w sprawie o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej (art. 15 uprim).

2.5. Legitymacja skargowa organizacji spotecznych

Argumenty dotyczgce legitymacji skargowej do zainicjowania kontroli legalnosci
dziatan organdw samorzgdu terytorialnego nalezy takze odnie$¢ do sytuacji prawne;j
organizacji spotecznych. Art. 33 8 2 okreslajgc podstawy do dopuszczenia tychze
organizacji (np. stowarzyszen) do udziatu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
roznicuje je wzgledem innych podmiotéw. O mozliwosci przyznania statusu uczestnika
na prawach strony ma bowiem - w ujeciu generalnym - przesgdzac posiadanie
interesu prawnego. Natomiast w przypadku organizacji spotecznych, o ktérych mowa
w art. 25 8 4 ppsa, dziatajgcych w sprawie innych oséb, wystarczajgce powinno by¢
wykazanie, ze sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dziatalnosci. W orzecznictwie
sgddéw administracyjnych wyrazano watpliwosci, czy organizacje spoteczne muszg
rowniez wykazac dziatanie w interesie spotecznym - na wzor art. 31 8 1 Kpa. W ocenie
Rzecznika sformutowane przez ustawodawce kryteria dopuszczenia do udziatu w
charakterze uczestnikdw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym organizac;ji

30 Wyrok NSA z 10.04.2008 r., Il OSK 374/07, LEX nr 468574.

31 Zob. szerzej: ). Zimmerman, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzgdem
terytorialnym, ,Panstwo i Prawo”, nr 10, 1991, s. 53.
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spotecznych, tj. dziatanie w sprawie innych oséb oraz zgodnosc¢ tego dziatania z celami
statutowymi, wskazujg na koniecznos¢ potwierdzenia takze spotecznego celu dziatan
podejmowanych przez ww. organizacje3?. W konsekwencji, tak okreslone cele
statutowe powinny odnosic sie do realizacji okreslonych ,celdéw publicznych” i dopiero
ich analiza - w poréwnaniu ze sprawg bedgcg przedmiotem postepowania
sgdowoadministracyjnego - moze uzasadnia¢ udziat organizacji spotecznej w
postepowaniu33,

Uwagi powyzsze odnoszg sie jednak do art. 33 8 2 ppsa i nie uwzgledniajg jego
relacji normatywnej do art. 101 usg. W tym kontekscie nie powinno ulegac
watpliwosci, ze w przypadku skarg, o ktérych mowa w przywotanym przepisie, nie jest
wystarczajgce powotanie sie wytgcznie na interes publiczny, poniewaz to nie on jest
podstawg zaskarzenia. W odniesieniu do organizacji spotecznych (np. ekologicznych)
nie jest zatem mozliwe uznanie, ze ich interes prawny jest rwnoznaczny z interesem
publicznym, chocby wynikat on z ich celéw statutowych lub celéw dziatania. Konieczne
jest oprdécz powotania sie na wskazane powyzej cele statutowe zbieznie z celem
publicznym dziatania organizacji, aby wykazaty one jednocze$nie naruszenie
~Wiasnego interesu prawnego”4.

Spostrzezenia te odnoszg sie do dziatania organizacji w imieniu wtasnym. Nie
mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, gdy stowarzyszenie dziatatoby w imieniu grupy
mieszkancow gminy, do czego upowaznia art. 101 ust. 2a usg. Przepis ten stwierdza,
ze skarge, o ktérej mowa w ust. 1 tego artykutu, ,mozna wnies¢ do sgdu
administracyjnego w imieniu wiasnym lub reprezentujgc grupe mieszkancow gminy,

32 W ramach dominujgcego pogladu orzeczniczego, np: postanowienie NSA z 19.08.2004
r., OZ 340/04, ONSAIWSA 2004, nr 3, poz. 52; postanowienie NSA z 14.10.2008 r., [l OZ
1042/08, LEX nr 527663; postanowienie NSA z 26.08.2011 r., Il OZ 706/11, LEX nr 1069134;
postanowienie NSAz 10.10.2017 r., I OZ 1199/17, LEX nr 2376221.

33 S, Babiarz, K. Aronimski, Podmioty legitymowane do wystepowania w postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Strony i uczestnicy postepowania (rozdziat Il, pkt 2), (w) S. Babiarz
(red.), Postepowanie sgdowoadministracyjne w praktyce, LEX 2015.

34 Por. postanowienie WSA w Krakowie z 27.03.2015 r., Il SA/Kr 1612/14, LEX nr 1942523;
wyrok WSA w Biatymstoku z 23.06.2010 r., I SA/Bk 171/10, ONSAIWSA 2012, nr 1, poz. 7.
Zob. szerzej: K. Rokicka-Murszewska, Kilka uwag na temat zaskarzania planéw miejscowych
przez organizacje ekologiczne, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe”, nr 3(40)/2024, s. 72 i n.
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ktérzy na to wyrazg pisemng zgode”. Z jego tresci wynika zatem, ze skarga, o ktore;
mowa w art. 101 ust. 1 usg, moze by¢ wniesiona: wytgcznie w imieniu wiasnym;

w imieniu wtasnym z jednoczesng reprezentacjg grupy mieszkancow gminy, ktorzy
wyrazg na to pisemng zgode; wytgcznie w zakresie reprezentacji grupy mieszkancow
gminy - za ich pisemng zgodg. Wynika to z uzytej w przepisie alternatywy tgcznej
zawartej w spojniku ,lub”. Jakkolwiek nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze dziatanie

w imieniu wtasnym z jednoczesng reprezentacjg grupy mieszkancow gminy, wymusza
na organizacji spotecznej potwierdzenie naruszenia interesu prawnego, to okreslone
watpliwosci rodzi rozszerzenie tego obowigzku na sytuacje dziatania wytgcznie

w imieniu grupy mieszkancow za ich pisemng zgodg. Odestanie zastosowane w art.
101 ust. 2a usg nalezy - w ocenie Rzecznika - traktowac jako wskazujgce na instytucje
samej skargi na uchwate lub zarzgdzenie organu gminy. Ma ono takze istotne
znaczenie w kontekscie oceny podmiotu wnoszgcego powyzszg skarge. Powigzanie
funkcjonalne pomiedzy art. 101 ust. 112 usg pozwala przyja¢, ze moze to byc ,kazdy”
podmiot - niezaleznie od jego osobowosci prawnej®. Niemniej w przypadku dziatania
organizacji spotecznej w imieniu grupy mieszkancow, osoby reprezentowane

(w imieniu ktérych dziata organizacja) powinny by¢ w stanie wykazac naruszenie ich
interesu prawnego, albowiem - w przeciwnym przypadku - nie mogtby zostac
spetniony podstawowy warunek dla wniesienia skargi3®. Jednoczesnie, ww. organizacja
musiataby wykazac, ze podejmuje czynnosci zgodne z jej celami statutowymi,

a jednoczesnie zbiezne z interesem publicznym. Wowczas reprezentant mieszkancow
gminy dziatatby na zasadzie sui generis petnomocnika, posiadajgc bardzo waski zakres
umocowania (jedynie do wniesienia skargi)?’. Spetnienie tych samych warunkéw
powinno rowniez by¢ wymagane przy ocenie, czy organizacja spoteczna moze ubiegac
sie o status uczestnika na prawach strony postepowania sgdowoadministracyjnego.

3. Whnioski

35 Np. Wyrok NSA 2 8.11.2011 r., Il OSK 1940/11, LEX nr 1132121; zob. tez: postanowienie
NSA z7.07.2010r., I OSK 1267/10, LEX nr 663562.

36 Potwierdza to, m.in. wyrok NSA z 31.05.2016 r., Il OSK 2562/14; wyrok NSA z 26.01.2016
r., 1 OSK1010/15.

37 Tak o tym: A. Matan, Komentarz do art. 101. Skarga na uchwaty i zarzqdzenia w sprawach z
zakresu administracji publicznej, (w) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqgdzie gminnym.
Komentarz, wyd. Ill, WKP 2021, akapit 17.
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Tytutem podsumowania nalezy stwierdzi¢, ze stworzenie unormowan
procesowych, ktére ograniczajg dostep do drogi sgdowej (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP), nie jest per se niezgodne z konstytucyjnym standardem ochrony
praw cztowieka - o ile wprowadzone ograniczenia sg proporcjonalne i uzasadnione
celami ich wprowadzenia. Odnoszac te spostrzezenia do sytuacji uczestnikéw
postepowania sgdowoadministracyjnego, konfrontowanej z uprawnieniami podmiotu
wnoszgcego skarge z art. 101 usg, nie mozna zatem uznac, aby przeprowadzenie
wyktadni art. 33 8 2 ppsa w sposob, ktéry ograniczatby uprawnienia uczestnikow
postepowania, byto niezgodne z Konstytucjg RP - ergo naruszato wymogi
prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw38. Przedmiotowe ograniczenie jest bowiem
uzasadnione koniecznoscig ochrony uprawnien procesowych podmiotu wnoszgcego
skarge, ktora réwniez znajduje swoje uzasadnienie konstytucyjne. Zaprezentowana
wyktadnia pozwala zatem osiggnac cele adekwatne (proporcjonalne) do
wprowadzonych ograniczen.

Ich proporcjonalnos¢ przejawia sie w postulacie umozliwienia potencjalnym
uczestnikom postepowania ich dopuszczenia do udziatu w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, pod warunkiem jednak, ze wykazg nie tylko posiadanie
interesu prawnego, ale rowniez jego naruszenie. W ten sposdb mozliwe staje sie
nadanie art. 33 8 2 ppsa tresci normatywnej zgodnej z art. 101 usg, ktéra jednoczesnie
nie zamyka drogi sagdowej dla uczestnikdw postepowania, wyrazonej expressis verbis
przez ustawodawce - nawet jezeli przyjgc za stuszne twierdzenie, iz ich uprawnienia w
tym zakresie stanowig jedynie ,posrednie prawo do sgdu”.

W ocenie Rzecznika nie znajduje jednak podstaw wyktadnia art. 33 § 2 ppsa,
ktéra podstaw ograniczenia mozliwie szerokiego dopuszczenia innych podmiotow
(uczestnikow) do udziatu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym upatruje
w sposobie wyktadni pojecia ,postepowania administracyjnego”, tgczac je
z postepowaniem, o ktéorym mowa w art. 1 Kpa. Interpretacja ta nie uwzglednia
bowiem w sposdb nalezyty wyktadni art. 3 ppsa, jak réwniez jego systemowego ujecia
w ustawie procesowej. Z tej perspektywy nalezy zatem stwierdzic¢, ze taka wyktadnia
nie spetnia wymagan prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw ustawy procesowej.

38 Posrednio potwierdza to réwniez wyrok TK z 16.09.2008 r., SK 76/06, OTK-A 2008, nr 7,
poz. 121. W przywotanym wyroku stwierdzono, ze obowigzek potwierdzenia naruszenia
interesu prawnego w przypadku wniesienia skargi na uchwate rady gminy, nie narusza art.
77 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP.
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Ograniczenie kregu podmiotoéw dopuszczonych do udziatu w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym w charakterze uczestnikow na prawach strony wynika z
koncepcji legitymacji skargowej przystugujgcej na podstawie art. 101 usg. Wobec
ustalenia, ze przywotana podstawa prawna moze wystepowac w relacji lex specialis
wzgledem art. 50 ppsa, nalezato uznad, ze sytuacja prawna uczestnikdédw postepowania
nie powinna by¢ uprzywilejowana w stosunku do sytuacji prawnej podmiotu
inicjujgcego sprawe sgdowoadministracyjng (wnoszgcego skarge).

Podobnie nalezy rowniez ocenic legitymacje skargowa organizacji spotecznych
z tg roznicy, ze obowigzek wykazania przez ww. organizacje naruszenia interesu
prawnego, jako warunku wniesienia skargi (odpowiednio dopuszczenia do udziatu w
postepowaniu w charakterze uczestnika na prawach strony), powinien zostac
natozony w sytuacji ich dziatania w imieniu wiasnym. Nie mozna jednak apriorycznie
wykluczy¢ sytuacji, w ktorych organizacja spoteczna dziatataby w imieniu grupy
mieszkancow, ktérych interesy prawne narusza kwestionowana uchwata, na
podstawie pisemnego upowaznienia. W takiej sytuacji nie powinien aktualizowac sie
obowigzek, aby organizacja spoteczna zobowigzana byta do wykazywania naruszenia
wiasnego, partykularnego interesu prawnego. Natomiast podejmowane przez nig
dziatanie powinno pozostawac zgodne z celem publicznym oraz znajdowac wyrazng
podstawe w celach statutowych organizacji.

Z powyzszych wzgleddéw Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi o podjecie uchwaty
o tresci przedstawionej na wstepie niniejszego pisma.

Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/
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