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I. ZLOZONOSC UKLADU INTERESOW W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM

W nauce prawa 1 postepowania administracyjnego tradycyjnie operuje sie,
przynajmniej na poziomie ogélnych rozwazan teoretycznych, prostym sche-
matem odzwierciedlajacym roztaczno$é rol procesowych podmiotéw uczestni-
czacych w jakikolwiek sposéb w czynnos$ciach zmierzajacych do zatatwienia
sprawy albo tylko umocowanych (legitymowanych) do udzialtu w nich. Wyréz-
nia sie zatem zawsze organ prowadzacy postepowanie jako gospodarza proce-
su oraz strone lub strony postepowania. Poza nimi przepisy prawa stwarzaja
podstawe do partycypacji w postepowaniu innych podmiotéw. Sa nimi w szcze-
gblnoéci organy zajmujace stanowisko w trybie wspétdziatania oraz podmioty
na prawach strony. Ten czytelny 1 przyjmowany do niedawna bez zastrzezen
podzial skomplikowat sie nieco za sprawa rozwoju réznych koncepcji stakehol-
ders, zakladajacych potrzebe dopuszczenia do postepowania w odpowiednich
formach podmiotéw, ktére moga by¢ dotkniete skutkami rozstrzygniecia, badz
zainteresowanych wynikiem dzialan z innych powodéw. Idea ta, korespon-
dujaca z kluczowym zalozeniem postepowan typu notice-and-comment, stata
sie takze zrédlem inspiracji do poczynan prawodawcy zwiazanych z regula-
cja postepowan jurysdykeyjnych. Doskonala ilustracja sformulowanej tezy sa
pojawiajace sie w naszym ustawodawstwie przepisy majace chronié¢ interesy
faktyczne jednostkil.

Uzywajac pojecia stakeholders, uznaje sie istnienie stosowne] dywersy-
fikacji preferencji, celow 1 intereséw oznaczanych w ten sposéb podmiotéw:
poszczegdlnych jednostek, Srodowisk 1 spolecznoéci lokalnych, organizacji

! Ta intencja kierowano sie, ustalajac redakcje chociazby nieobowigzujacego juz art. 15 ust. 2
ustawy z 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 1121, utracita moc — Dz. U.
2017, poz. 1566). Przewidzial on wszczecie postepowania w przedmiocie ustalenia linii brzegu
dla ciekoéw naturalnych, jezior i innych naturalnych zbiornikéw wodnych nie tylko na wniosek
podmiotu dysponujacego w sprawie interesem prawnym, lecz rowniez interesem faktycznym. Po-
dobnie trzeba oceni¢ nakaz uwzgledniania przez organy administracji intereséw oséb trzecich, na
ktére wynik postepowania ma bezposredni wplyw, w trybie art. 7a § 1 in fine i art. 81a § 2 pkt 1
in fine ustawy z 14 czerweca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.jedn.: — Dz. U.
2018, poz. 2096 ze zm. (dalej jako: k.p.a. lub kodeks).
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pozarzadowych, sektora prywatnego oraz wtadzy publicznej. W publikacjach
naukowych mozna nawet spotkac sie z okresleniem multi-stakeholders 1 kom-
plementarnymi wobec niego terminami: multi-stakeholder-processing/multi-
-stakeholder processes for governance, multiple viewpoints of different stake-
holders oraz multi-stakeholder dialogues and partnerships®. Identyfikacja
wskazanych pojeé¢ 1 — co sie z tym taczy — wyodrebnienie aktoréw pierwszo-
1 drugoplanowych oraz pozostatych, a z drugiej strony — tych, ktérzy wspieraja
dane przedsiewziecie lub sa jemu przeciwni, pozwala wypracowaé¢ adekwatny
do sytuacji sposob dziatania. W klasycznej teorii przedsiebiorstw, a w kon-
sekwencji — teorii governance, w ramach kategorii stakeholders wyrbznia sie
jeszcze grupe podmiotéw majacych bezposredni wplyw na bieg spraw (glos
decydujacy), traktowanych jako udziatowcy albo legitymowani do udziatu
w uksztattowaniu pewnego rozwiazania, czyli shareholders. Nie oznacza to
oczywiscie, ze zapatrywania innych podmiotoéw sa pomijane lub deprecjonowa-
ne na etapie dochodzenia do pozadanego rezultatu®.

Zaprezentowane spostrzezenia prowadza do wniosku, ze realizowane
wspolczeénie zasady wypelniania zadan publicznych, uwarunkowane m.in.
checia zapewnienia ekonomicznej efektywnos$ci oraz optymalnej alokacji za-
sobéw 1 $rodkow pozostajacych w dyspozycji panstwa, wylamuja sie z tra-
dycyjnych, stworzonych przed laty z myS$la o ochronie praw podmiotowych,
konstrukcji prawa procesowego?. Pojecie strony postepowania administra-
cyjnego 1 podmiotéw na prawach strony juz nie wystarcza dla uformowania
proceduralnych mechanizméw wywazania wszystkich, uwiklanych w pewna
sprawe interesow. Samo zdefiniowanie relacji pomiedzy nimi i1 ustalenie ich
prawnej kwalifikacji oraz sprecyzowanie rél procesowych odgrywanych przez
poszczegdlnych ,aktorow”, zwlaszcza w uktadzie zalezno$ci: organ prowadzacy
postepowanie — strona, nastrecza w wielu przypadkach niemato trudnosci®.
Roéwnie powazne dylematy wylaniajq sie na tle analizy innego rodzaju zwigz-
kow, ktérych istote da sie przedstawié, stawiajac pytanie: czy organ upowaz-
niony do wydania aktu wspoéldziatania w trybie art. 106 k.p.a. (samorzadu
zawodowego, taki jak izba aptekarska lub notarialna) moze by¢ jednoczesnie

2 Zob. Priddat (2008): 352 n.; Pollitt, Bouckaert (2011): 220, oraz Hemmati et al. (2002): 1 n.
Co do definicji stowa ,,stakeholders” zob. Supernat (2005): 515-516, oraz Garner (2009): 1534.

3 Kmieciak (2017a): 29-30.

* Wedltug O. Béhra cato$§¢ prawa publicznego, w szczegdlnosci za$§ prawa administracyjnego,
miala zosta¢ zmodernizowana przez odwolanie sie do poje¢ i koncepcji prawa prywatnego oraz
procedury cywilnej. Autor postrzegal panstwo jako czesé spoteczenstwa, wyrazajac przekonanie,
ze tak jak jednostka powinno ono podlegaé jurysdykecji sadéw powszechnych. Stworzong przez
niego teorie rozwinat O. Mayer, gloszac poglad, ze urzeczywistnienie idei panstwa prawnego moze
nastapi¢ tylko w razie przyjecia za jego podstawe konstrukeji publicznych praw podmiotowych,
okreslajacej stosunki w obrebie prawa publicznego — por. wywody Zoller (2008): 80-81, oraz Kiin-
necke (2007): 22 n.

> Pojecie ,aktorzy postepowania” utrwalone w obcym pi§miennictwie zdaje sie lepiej uka-
zywaé réznorodno§é petnionych przez nie rél niz stowo ,,podmioty”, ktérym postuguja sie polscy
autorzy. Uzywane jest ono réwniez w rozmaitych kontekstach, np. Blake (2011: 244) pisze o wnio-
skodawcy (stronie) naduzywajacym swoich praw procesowych jako ,ztym aktorze” (applicant is
a bad actor).
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strong postepowania?® Tymczasem prowadzone w rodzimej literaturze docie-
kania nadal zdominowane sa dokonanymi niegdy$, wywodzacymi sie po czesci
z innej epoki ustaleniami. Z tych wzgledéw oraz z racji dynamicznie zmienia-
jacej sie rzeczywisto$ci spotecznej nie zawsze tatwo uchwytna jest wlasciwa
dla sfery prawa administracyjnego dystynkcja: interes indywidualny — interes
spoleczny (publiczny, ogdlny). Wymownie potwierdzaja to np. glosy tych auto-
row, ktorzy a priori sytuuja organizacje spoleczna wystepujaca jako podmiot
na prawach strony w postepowaniu administracyjnym w roli przedstawiciela
interesu spotecznego. Okoliczno$é, ze przepis art. 31 § 1 in fine k.p.a. uzalez-
nia udzial takiej organizacji w postepowaniu od uprzedniego zbadania przez
organ administracji, czy przemawia za tym interes spoleczny, nie przesadza
bynajmniej o racjach, ktéorych moze ona broni¢. Nie sposéb sprowadzaé ich
wylacznie do korzySci rozpatrywanych przez pryzmat interesu ogélnego lub
indywidualnego. Moga one takze mieSci¢ sie w obrebie kategorii posredniej,
oznaczonej przez Giampaolo Rossiego zwrotem ,interesy ponadjednostkowe”
(interessi sovraindividuali), bedacym synonimem okreslenia: interesy zbio-
rowosci (interessi difussi)’. Jako pojecie zbiorcze obejmuje ono wszakze pod-
legajace dalszej konkretyzacji interesy. Da sie wsrdéd nich wyréznié interesy
rozmaitych grup spotecznych i wspdlnot terytorialnych (wedtug Rossiego — in-
teresst collettivi, di collettivita territoriali) oraz wlasciwe interesy zbiorowosci,
ktorych znaczenie najlepiej zdaja sie oddawaé wyrazenia: mieszane albo zlo-
zone. Ich istota jest to, ze sa one wspdlne dla catosci grupy 1 jej poszczegdlnych
cztonkow®. Tak pojmowane interesy rézniag sie od intereséw grupowych tym,
ze dotycza nieokreslonej blizej liczby oséb (un numero potenzialmente indefi-
nito di sogetti sono interessi diffust). Nie tworza one homogenicznej struktury
ani tym bardziej zorganizowanego wedle jakich$ przejrzystych regut systemu.
Przeciwnie, cecha takiej zbiorowoéci jest pluralizm pogladéw, postaw i celéw,
a jej sytuacje zwiezle okre§laja slowa — ,stan pltynny” (allo stato fluido)®. Nie
ulega jednak watpliwos$ci, ze prawo musi poszukiwaé form artykulowania
réwniez tego typu oczekiwan, aspiracji i dazen.

II. PROCESOWE KONSEKWENCJE DUALNEGO STATUSU
ORGANOW JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Reaktywowanie w Polsce w 1990 r. samorzadu terytorialnego zrodzilo
konieczno§¢ dostosowania przepiséw kodeksu o wytaczeniu pracownika oraz
organu (rozdzial 5 dziatu I) do nowej formuty wypetniania zadan publicznych
w formach jurysdykeyjnych. Znaczna ich cze$¢ przejely wowcezas organy gmin —

6 Zob. Kmieciak (1994): 242—-243; (2016): 125 n.

7 Zob. Rossi (2011): 75

8 Lemetre, Miranda (2011): 205-206.

9 Lemetre, Miranda (2011): 205. Z uwagami tymi korespondujg rozwazania Iwanskiej (2013):
306—-307, 326 n. oraz 342 n., dotyczace ,odindywidualizowania” ochrony prawnej realizowanej
w formie ,,prawnosrodowiskowej skargi zbiorowe;j”; szerzej Kmieciak (2017b): 31-33.
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wojtowie, burmistrzowie i1 prezydenci miast. Sa oni organami wykonawczy-
mi podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego, majacych osobowo$é
prawng i dysponujacych prawem wlasnosci oraz innymi prawami majatko-
wymi. Wypelniaja zatem funkcje kojarzone ze sfera dominium — korzystania
z praw 1 wykonywania obowiazkéw, ktérych korelatem jest pojecie interesu
prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. Organy te, niejako réwnolegle, realizuja
zgota odmienna funkcje, wtasciwa dla sfery imperium, co wynika z faktu usta-
wowego okreslenia ich kompetencji. Jan Zimmermann nie wahal sie napisacd,
ze organy te, ,,choé¢ nie sa »stronami«, uczestnicza merytorycznie w postepo-
waniu’’. Jednak uczestnicza jako kto? OdpowiedZ nie nastrecza wiekszych
trudnos$ci: jako uosobienie wladzy publicznej — podmiot usytuowany w jednym
z segmentow owej wladzy, poza obszarem dominium. Roztacznoéé tych dwoch
rol nie podlega — jak sadze — zadnej dyskusji'l.

Tym zalozeniem kierowal sie prawodawca, nowelizujac w 1990 r. k.p.a.
Ustawa z 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego'? dodano do kodeksu przepis oznaczony jako art. 27a. Stanowit
on o wylaczeniu organdéw gminy ,,od zalatwiania spraw, w ktorej strong jest
gmina”. W takim przypadku legitymowany do zatatwienia sprawy stawal sie
organ innej gminy, wyznaczony odpowiednio przez kolegium odwotawcze przy
sejmiku (w sprawach nalezacych do zadan wtasnych gmin) albo wojewode
(w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzado-
wej). Rozwigzanie, o ktorym mowa, majace chroni¢ warto$ci w postaci bez-
stronnoéci orzekania w postepowaniu administracyjnym oraz samodzielnosci
gmin (odrebno$¢ ich prawnego bytu), nie przetrwalo zbyt dtugo. Zamieszanie
wywolane podjeciem przez Trybunal Konstytucyjny (TK) uchwaly z 23 czerw-
ca 1993 r. (W 3/92)!® sklonito ustawodawce do uchylenia art. 27a kodeksu'.
Wyciagnal on — ulegajac perswazji niektérych przedstawicieli doktryny oraz
érodowiska samorzadowego — zbyt pochopne wnioski z wyrazonej przez Trybu-
nal tezy, ze ,organy gminy podlegaja na podstawie art. 27a k.p.a. wylaczeniu
od zatatwienia sprawy rozstrzyganej w formie decyzji administracyjnej, jezeli
przedmiotem sprawy jest stosunek cywilnoprawny, ktérego strona jest gmina”.
Krytyka, z ktora spotkato sie stanowisko TK, nie stwarzata podstaw do takie]
reakcji. Powinna ona raczej byé traktowana jako dogodny punkt wyjscia dys-
kusji na temat poszukiwania optymalnej formuly zespolenia zespotu standar-
déw uchodzacych za podstawowy atrybut rzetelnego procesu (bezstronnosci/
obiektywizmu orzekajacego w sprawie organu)'® z instytucjami prawa ustro-
jowego. Opisany zabieg mozna okresli¢ mianem zawoalowanej albo posrednie;j

10 Zimmermann (2017): 111.

1 Por. tez argumentacje Kmieciaka (2017a): 75—78, odnoszaca sie do sytuacji ujetej a re-
bours, tj. procesowej pozycji organu administracji rzadowej — dyrektora regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej, uznanego przez Sad jednoczeénie za organ umocowany do zatatwienia sprawy
i reprezentanta strony postepowania administracyjnego.

12 Dz. U. Nr 34, poz. 201.

13 OTK 1993, nr 3, poz. 46.

4 Przepis ten, z mocy art. 25 pkt 3 ustawy z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kole-
giach odwotawczych (Dz. U. Nr 122, poz. 593), utracit moc z dniem 6 grudnia 1994 r.

% Co do tej wartoéci — zob. Suwaj (2004): 13 n.
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(moca przepisu ustawowego) derogacji wyktadni dokonanej przez Trybunat®.
Jego konsekwencje okazaly sie bardziej powazne 1 dalekosiezne, niz mozna
byto przypuszczac.

Brak gwarancji, ktéra na kroétki czas ustanowit art. 27a, przy wasko za-
kre§lonych przez art. 25 k.p.a. przestlankach wylaczenia organu administra-
cji od zalatwienia sprawy!’, doprowadzil do upowszechnienia sie w obrebie
samorzadu terytorialnego praktyki taczenia w jednej osobie rél procesowych
wilasciwych dla obszaru dominium 1 imperium. Jest ono widoczne np. w spra-
wach lokalizacji inwestycji celu publicznego, podlegajacych zatatwieniu we-
dtug rezimu przepiséw art. 50-58 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym?'®. Wystepujac z wnioskami jako inwestor
(przedstawiciel strony postepowania), wéjtowie, burmistrzowie albo prezy-
denci zwykli rozpatrywac je w zakresie swojej wlasciwosci, wchodzac w role
organu prowadzacego postepowanie. Granica pomiedzy tym, kto rozstrzyga
1 kto o co§ zabiega, zaciera sie, wywolujac mimowolnie pytania o logike ta-
kiego rozwiazania. Czy daje sie ono pogodzi¢ z paremia, ze nie mozna by¢ se-
dzia we wlasnej sprawie? O niebezpieczenstwie zespolenia dwdéch rél proceso-
wych w reku jednego podmiotu nie zawsze mozemy przekonac sie, analizujac
wylacznie przepisy prawa materialnego, legitymujace do zlozenia wniosku
1 kreujace umocowanie do podjecia rozstrzygniecia. Niekiedy trzeba jeszcze
uwzglednié inne uregulowania, w szczegdlnoéci prawa ustrojowego. Jest tak
chociazby w sprawach zatatwianych decyzjami wydawanymi w trybie art. 11a
ustawy z 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realiza-
¢ji inwestycji w zakresie drog publicznych®®. Zgodnie z jego ust. 1, w odniesie-
niu do drég powiatowych 1 gminnych, decyzje o zezwoleniu na realizacje inwe-
stycji drogowej na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi (ktorym moze by¢ organ
gminy) wydaje wykonujacy zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;j
starosta. Jednak w przypadku pewnej kategorii jednostek samorzadowych —
miast na prawach powiatu to ich prezydenci petnig funkcje starosty?. Wedtug
utartej juz praktyki rozpatruja oni sktadane przez siebie wnioski, jak mozna
mniemac — z pozytywnym wynikiem. Jak trafnie wywodzi Marek Szewczyk,
zaden inny podmiot nie moze skorzystac¢ z dobrodziejstw ptynacych z uregu-
lowan tej ustawy, jak tylko organy administracji drogowej (w tym wojtowie,
burmistrzowie 1 prezydenci miast). Inne podmioty moga natomiast zostaé¢ do-
tkniete ich skutkami?’.

Stanowisko doktryny w analizowanej materii razi niekonsekwencja. Nie-
ktorzy jej przedstawiciele uznali za dopuszczalne prowadzenie przez organ

16 Szerzej Chroscielewski (2019): 211, 219-220.

17 Mimo przeprowadzanych ustawicznie, przekraczajacych rozsadna miare, nowelizacji ko-
deksu redakcja tego przepisu nie zmienita sie od czasu jego ustanowienia w catkowicie odmien-
nych warunkach prawnoustrojowych.

18 Tjedn.: Dz. U. 2020, poz. 293.

¥ T.jedn.: Dz. U. 2018, poz. 1474.

20 Zob. art. 92 ust. 1 pkt 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.jedn.:
Dz. U. 2020, poz. 920).

21 Szewczyk (2020): 85.
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gminy postepowania w sprawie, w ktorej jest ona strona??. Prezentowany jest
réwniez poglad, ze w takiej sytuacji gmina ma prawo uczestniczyé w poste-
powaniu przed organem drugiej instancji, a nawet wnie§¢ skarge do sadu
administracyjnego na wydana w postepowaniu odwotawczym decyzje*. We-
dtug bardziej wywazonej opinii po uchyleniu art. 27a k.p.a. ,upada stosowa-
nie instytucji wylaczenia organu, ale moga zachodzi¢ podstawy do wylacze-
nia wszystkich pracownikéw urzedu gminy, tacznie z jego kierownikiem [...]
z racji pozostawania w takim stosunku prawnym z gmina, ktory wplywa na
prawa i obowigzki pracownikéw, a to z tytutu treSci obowiazkéw pracowni-
czych spoczywajacych na pracownikach samorzadowych”. Gloszacy to zapa-
trywanie Janusz Borkowski dodal, ze problem ten moze powstac takze wtedy,
,gdy strona bedzie powiat lub wojewddztwo jako samodzielna wspdlnota sa-
morzadowa”?*. Autor wyraznie nawiazal do wyrazonej w wielu publikacjach
koncepcji Wojciecha Chroéscielewskiego, nieukrywajacego, ze z punktu widze-
nia wymagan prawdy obiektywnej nie spos6b wyobrazié sobie prowadzenia
postepowania administracyjnego ,,przez organy gminy wobec gminy bedace]
strong tego postepowania [...] na takich samych zasadach jak postepowanie
prowadzone wobec innych podmiotéw”. W jego ocenie trzeba przyjaé, ze orga-
ny gminy 1 pozostalych jednostek samorzadu terytorialnego ,,podlegaja, mimo
uchylenia art. 27a, wylaczeniu od zalatwienia sprawy, ktorej strong jest dana
jednostka samorzadu”, a jego podstawa, jest art. 24 § 1 pkt 1 kodeksu?®. Teza ta
spotkata sie z aprobata m.in. Romana Hausera 1 Marka Szewczyka?®, Andrze-
ja Wrébla?" 1 Piotra Przybysza®. Mozna réwniez wskazaé opracowania nauko-
we, ktérych autorzy unikaja zajecia stanowiska w tej kwestii, poprzestajac na
zrelacjonowaniu osnowy trwajacego juz wiele lat sporu®.

III. PROBY ROZWIAZANIA PROBLEMU
W RAMACH DZIALALNOSCI ORZECZNICZEJ
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Zdecydowanie bardziej urozmaicone — cho¢ nie zawsze klarowne i dogteb-
nie uzasadnione — stanowisko w przedmiocie dopuszczalno$ci prowadzenia
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego postepowania w sprawach,
w ktérych posiadaja one przymiot strony (dysponuja interesem prawnym),
prezentuja sady administracyjne. Od pewnego czasu mozna zaobserwowac
wyrazng, tendencje do negowania tradycyjnych zapatrywan na temat odno-

22 Tak Klat-Wertelecka (2000): 138.

% Kubalski (2008): 72.

2 Borkowski (2019): 198.

% Chroéscielewski (2019): 211-212.

% Hauser, Szewczyk (1996): 45.

27 Wrébel (2018): 261.

28 Przybysz (2017): 133.

2 Tak m.in. Klonowski (2015): 177; Knysiak-Sudyka (2017): 177-179.
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szacej sie do takich przypadkéw gwarancji realizacji, ujetej obecnie wprost
w art. 8 § 1 kodeksu zasady bezstronnoéci, wyrazonych m.in. w uchwale Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z 19 maja 2003 r. (OPS 1/03)°. Stwierdzono
w niej, ze w sprawie dotyczace) zwrotu wywlaszczonej nieruchomoséci bedace]
wlasnos$cig miasta na prawach powiatu ,prezydent tego miasta jako organ wy-
konawczy miasta 1 reprezentujacy je na zewnatrz oraz takze jako pracownik
urzedu miasta, a jednocze$nie sprawujacy funkcje starosty, podlega wylacze-
niu na podstawie art. 24 § 1 pkt 114 k.p.a., co w konsekwencji wylacza mozli-
wo$§¢ upowaznienia przez niego do zalatwienia sprawy jego zastepcéw 1 pozo-
statych pracownikéw urzedu miasta”. Zbiezna z tymi ustaleniami konstatacja
znalazta sie w wyroku Sadu Najwyzszego z 7 czerwca 2001 r. (III RN 104/00)3!.

W odmiennym kierunku poszla argumentacja, ktéra postuzono sie w wy-
roku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 22 marca 2018 r.
(IT SA/Kr 185/18)%. Przyjeto w nim, ze sfery wtadztwa administracyjnego i do-
minium czesto w sposob zamierzony taczone sg ze soba, ,,co wynika ze specyfi-
ki postepowania administracyjnego. Fakt, iz w stosunku do sktadnika majat-
kowego czy prawa nalezacego do jednostki, ktéra jednocze$nie jest organem
administracji, inne podmioty formuja wnioski, zadania czy roszczenia inicju-
jace wszczecie postepowania administracyjnego, sam w sobie nie przesadza,
1z organ ten wylaczony jest z orzekania w sprawie tego wniosku czy roszcze-
nia”. Wylaczenia takiego nie sposéb rowniez — zdaniem Sadu — zaktadaé z gory
wowczas, kiedy ,,organ orzekajacy jest jednocze$nie inicjatorem postepowania.
W szczegdlnoséci w obowiazujacym porzadku prawnym nie ma ogélnej regula-
¢ji uprawniajacej do wytaczenia organu samorzadu terytorialnego w sytuacji,
gdy sprawa bedaca przedmiotem postepowania administracyjnego pozostaje
w zwiazku z interesem prawnym danej wspélnoty samorzadowe)”. W wyroku
tego Sadu z 22 czerwca 2018 r. (I SA/Kr 374/18)% zauwazono natomiast, ze
co do zasady ,nie ma alternatywy w sytuacji, gdy inwestorem zamierzenia
inwestycyjnego jest gmina a podmiotem inicjujacym postepowanie o ustalenie
warunkow zabudowy jest wéjt, burmistrz lub prezydent miasta. W takiej sytu-
acji wojt, burmistrz lub prezydent miasta prowadzi to postepowanie 1 wydaje
decyzje w I instancji”.

W wielu orzeczeniach nawigzuje sie bezpoérednio do faktu utraty mocy
obowiazujacej przez art. 27a k.p.a. Przyktadowo w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 1 kwietnia 2009 r. (Il OSK 460/08)3* zaznaczono, ze nie
ma ,wyraznej normy, wzorem uchylonego art. 27a k.p.a., wylaczajacej wojta,
burmistrza (prezydenta miasta) od orzekania w sprawie, w ktérej jego gmina
jest strong”. Obowigzku takiego nie mozna — w przekonaniu Sgdu — dopatrzy¢
sie ,,w regulacjach art. 24”.

30 Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego 2003, nr 4, poz. 115.

31 Orzecznictwo Sadéw Polskich 2002, nr 10, poz. 133.
2 Lex nr 2470522.

3 Lex nr 2513878.

4 Lex nr 562860.
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W opisanym nurcie wypowiedzi mieszcza sie spostrzezenia zawarte
w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z 15 listopada
2017 r. (IT SA/Ke 654/17)%>. Nadano im postaé¢ nastepujacych tez:

1. Przepisy u.p.z.p. wyraznie wprowadzaja kompetencje prezydenta miasta (wéjta, burmi-
strza) do wydawania decyzji o warunkach zabudowy (poza terenami zamknietymi). Jed-
nocze$nie brak jest wyraZnego wylaczenia tej kompetencji w przepisach szczegdlnych.
Kompetencja prezydenta miasta (wéjta, burmistrza), co do zasady, nie ulega wylaczeniu
w sytuacji, gdy wydana decyzja moze mie¢ wplyw na interes prawny gminy. Prezydent
miasta w takiej sytuacji reprezentuje przede wszystkim interes wspélnoty samorzadowej
i dziata dla dobra wspdlnego.

2. Przepisy regulujace kompetencje organéw do wydania decyzji administracyjnej musza by¢
rozumiane $cidle, zatem brak jest podstaw prawnych do przyjecia w drodze wykladni sa-
dowej tych przepiséw, ze dany organ jest wylaczony od rozpatrywania okreslonej katego-
rii spraw. W przeciwnym wypadku mogloby doj$¢ do naruszenia przepiséw o wlasciwosci
miejscowej.

3. Nie mozna skutecznie twierdzié, ze dochodzi do naruszenia prawa w sprawie, gdy prezy-
dent miasta wydaje decyzje, rozstrzygajac przy tym o prawach i obowigzkach jednostki
samorzadu terytorialnego (gminy), ktéra reprezentuje.

Niestety, Sad nie wyjasnit, czy troska o ,interes wspélnoty samorzadowej”
1 dziatanie ,,dla dobra wspdélnego” zyskuja prymat nad obiektywnym, zgodnym
z przepisami prawa rozstrzygnieciem sprawy. Nie zastanowil sie on takze nad
tym, czy pojecia kompetencji i interesu prawnego nie sa aby kategoriami roz-
tacznymi. Nie dostrzegl wreszcie tego, ze przyznanie danemu organowi kom-
petencji (wyznaczenie przez prawo jego wlasciwosci w sprawie) nie oznacza
automatycznie posiadania zdolno$ci do prowadzenia postepowania, gdyz gra-
nice tej ostatniej wytyczaja przepisy o wylaczeniu.

Réwnie osobliwy poglad sformutowano w wyroku Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z 30 marca 2010 r. (I OSK 88/10)%. Zwrdcono w nim uwage, ze
jesli przepis prawa powierza organowi administracji kompetencje do podjecia
decyzji 1 stwarza podstawe do wystapienia z wnioskiem o wszczecie postepo-
wania, jest ono uruchamiane z urzedu. Polaczenie rdl procesowych organu
orzekajacego w sprawie 1 wnioskodawcy zostato tym samym zinterpretowane
przez Sad jako okolicznoéé kwalifikujaca do zmiany formuly postepowania na
prowadzone ex officio.

Trudno oprzeé sie wrazeniu, ze w niektérych orzeczeniach sadowych naj-
wyrazniej mylona jest kolejnoé¢ ustalen co do konstrukeji prawa materialnego
legitymujacych do udzialu w postepowaniu w jednej z przewidzianych kodek-
sem rol procesowych. Tego rodzaju bledu nie ustrzegt sie Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w uchwale sktadu 7 sedziow z 16 lutego 2016 r. (I OPS 2/15)%".
Zgodnie z nig: ,Powiat nie ma legitymacji procesowej strony w sprawie o usta-
lenie odszkodowania od powiatu za nieruchomo$¢ przejeta pod droge publicz-
na, ktora stala sie wlasnoscia powiatu, jezeli decyzje wydaje starosta na pod-

3 Lex nr 2411782.

3 Lex nr 597931.

37 Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego 1 Wojewddzkich Sadéw Administracyj-
nych 2016, nr 4, poz. 54.
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stawie art. 12 ust. 4a w zwiazku z art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia
2003 r. o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w za-
kresie drég publicznych (Dz.U. 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)”. Rzecz w tym, ze w rozwazanej sytuacji to starosta powinien zo-
staé¢ wylaczony od zalatwienia sprawy, skoro dotyczyla ona interesu prawnego
powiatu, czyli podmiotu ,legitymowanego pierwotnie” (majacego prawo do za-
inicjowania postepowania przed wlasciwym organem administracji publiczne]
1 uczestnictwa w nim). Punkt widzenia Naczelnego Sadu Administracyjnego
podzielil Wojewd6dzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z 11 kwiet-
nia 2018 r. (IT SA/Rz 1393/17)38.

IV. USTROJOWY CHARAKTER ZASADY BEZSTRONNOSCI
ORGANU PROWADZACEGO POSTEPOWANIE
TYPU JURYSDYKCYJNEGO

Podejmowane — w ramach drugiego z oméwionych nurtéw orzecznictwa —
proby rozwigzania problemu niemal calkowicie ignoruja wnioski plynace
z faktu objecia dziatalno$ci jurysdykcyjnej organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego ogélnym rezimem prawa procesowego — tym samym dla calej ad-
ministracji publicznej. Bezstronno$¢ 1 obiektywizm orzekania sa standardem
mocno zakotwiczonym w idel rzadéw prawa, wartoScia o wymiarze konstytu-
cyjnym, ktorej zrodet mozna tez doszukaé sie w postanowieniach konwencyj-
nych. Rozwazajac znaczenie tej zasady 1 jej zwiazek z innymi standardami
postepowania administracyjnego, Tanja Maier nie wahala sie przyznaé, ze
stanowi ona ,,dobro wspélne europejskiej tradycji prawnej” (gemeinsames Gut
europdischer Rechtstradition)®.

W systemach common law wartoéc¢ te kojarzy sie z jednym z wymagan na-
tural justice, czyli regut wynikajacych z naturalnego poczucia sprawiedliwo-
§ci. Przeciwdzialanie stronniczosci (the rule against bias) ma tam umozliwié
realizacje prawa strony do rzetelnego wystuchania. Jak podkres§la sie w lite-
raturze, ze swojej istoty powinno ono byé¢ wystuchaniem bezstronnym (a fair
hearing must be an unbiased hearing)®. W orzecznictwie sadéw amerykan-
skich bezstronnos§¢ podmiotu podejmujacego decyzje uznawana jest z kolei za
esencjonalny skladnik konstytucyjnej klauzuli due proces*'. Potrzeba docho-
wania tego wymagania w trakcie postepowania przed organami administracji
publicznej nie jest takze kwestionowana w systemach prawa kontynentalne-
go. W niektorych z nich jego respektowanie taczy sie wyraznie z zakorzeniona,
w tradycji prawa francuskiego koncepcja droits de la défense, bedaca de facto

3 Lex nr 2494627.

39 Maier (2001): 260.

4 Wade, Forsyth (2009): 402; podobnie Carroll (2002): 297.
4 Gellhorn, Levin (2006): 237.
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odmiana wyrédznionej doktryny ,prawa do rzetelnego wystuchania”?. Nie brak
takze opinii, ze bezstronno$§¢ — jak process value — jest rdzeniem rozwijanej
w orzecznictwie sadowym, takze poza Europa, doktryny sprawiedliwo$ci pro-
ceduralnej (procedural fairness)*. Co istotne, w rozwazaniach na ten temat
nie réznicuje sie specjalnie pozycji sadéw 1 innych organdéw wypelniajacych
funkcje jurysdykecyjne, usytuowanych w obrebie wladzy wykonawczej*t. Te
dwie grupy podmiotéw traktowane sg nawet niekiedy jako jedno§¢ w sensie
instytucjonalnym, wobec ktorych powinny obowiazywacé te same gwarancje
ochrony bezstronno$ci 1 obiektywizmu orzekania. W odniesieniu do organéw
administracji publicznej akcentowany jest — co prawda — obowigzek troski
0 poszanowanie interesu ogélnego, ktory jednak nie jest pojmowany jako prze-
szkoda do realizacji utrwalonych w tradycji danego systemu zasad rzetelnego
postepowania. Przeciwnie, w ustawodawstwie wielu panstw mozna doszukaé
sie przepiséw formutujacych powinnoéé dziatania bez uszczerbku dla kazdej
ze wskazanych wartoéci, tak aby zapewni¢ ich wzgledna réwnowage 1 respek-
towanie w mozliwie najszerszym zakresie.

Nie najgorsza ilustracja przedstawionego twierdzenia jest art. 4f ustawy
boliwijskiej nr 2341 z 23 kwietnia 2002 r. o postepowaniu administracyjnym,
ktory nakazujac przestrzeganie zasady bezstronnoéci (principio de imparcia-
lidad), zobowiazal administracje do ochrony interesu ogdlnego (defensa del in-
terés general) oraz unikania zachowan, ktére prowadzityby do dyskryminacyj-
nego badz zrbéznicowanego traktowania administrowanych*. Trzeba zarazem
zaznaczy¢, ze ocena, czy pewne dzialanie lezy w interesie publicznym (spotecz-
nym, panstwowym, wspolnoty lokalnej albo nieokreslonej blizej zbiorowosci),
musi odbywacé sie zawsze w granicach obowiazujacego prawa, w szczegdlnosci
w toku ustalen dokonywanych dla celéw stosowania przepiséw zawierajacych
zwroty nieostre. Wraz z ogélnymi klauzulami kodeksowymi (takimi jak za-
warte w art. 7, 7a, 8 § 1, 74 § 1, 81a, 137 albo 154 § 1 1 155) tworza one pod-
stawe do prawnej kategoryzacji 1 wywazania réznych intereséw. Wlasciwoscia,
tego rodzaju zwrotéw normatywnych jest — co wyczerpujaco uzasadnil swego
czasu Mirostaw Wyrzykowski — uzyskiwanie tresciowych konturéw dopiero
w rezultacie zastosowania ich do konkretnych przypadkéw. Utozsamiane
z nimi pojecia nieostre nie maja ,,przed zastosowaniem [...] konkretnej tresci,
ich zawarto$é tre$ciowa rzadko moze zostaé zdefiniowana, a na ogdt moze by¢
jedynie przedmiotem opisu ich cech zasadniczych™6. Wyktadnia obowigzujace-
go prawa jest zatem tym narzedziem, ktére pozwala na harmonizowanie ogdl-
nych, wigzacych administracje zasad rangi konstytucyjnej, konwencyjnej lub
ustawowe], przy jednoczesnym zachowaniu ugruntowanej w poszczegolnych
systemach prawnych hierarchii wyprowadzanych z nich dyrektyw?.

42 Schwarze (2010): 1243 n.

4 Co do tego pojecia zob. Kmieciak (2014): 95-101.
4 Kmieciak (2011): 177 n.

4 Zob. Brewer-Carias (2009): 171.

46 Wyrzykowski (1986): 50.

47 Kmieciak (2014): 137-139.
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Bez ryzyka popelnienia btedu mozna powiedzieé, ze zasada bezstronno-
$ci organéw prowadzacych wszelkie postepowania typu jurysdykcyjnego, bez
wzgledu na uktad reprezentowanych w konkretnej sprawie intereséw, ma wy-
miar uniwersalny. Jest ona — w rozumieniu naszych pojeé — zasada ustrojowa,
wynikajaca z konstytucyjnych wymagan demokratycznego panstwa prawnego,
ktorej stosowanie nie moze by¢ wytaczone moca innych zasad, z powotaniem
sie na watpliwe metodologicznie zalozenia. Nie do przyjecia jest w szczegdlno-
$ci teza, ze odstepstwa od niej mozna uzasadnié przyczynami uchodzacymi za
pragmatyczne, takimi jak koniecznoéé dochowania przepiséw o wlasciwosci
organéw jednostek samorzadu terytorialnego albo utrata mocy przez przepi-
sy regulujace niegdy$ wprost kwestie jednego z elementéw wylaczenia tych
organéw od zatatwienia sprawy. Jak staralem sie wykazacé, operowanie tego
typu argumentacja stwarza tylko pozory odniesienia sie do istoty problemu,
przestaniajac rzeczywiste, prawne tlo wylaniajacych sie kontrowersji.

V. KONKLUZJE

Zawarta w k.p.a. regulacja o wylaczeniu pracownika, organu i cztonkow
organu kolegialnego od udziatu w postepowaniu administracyjnym (zalatwie-
nia sprawy), zwlaszcza je$li porownamy ja z unormowaniami obcymi, musi
by¢ uznana za daleka od doskonalo$ci®®. Przetrwala ona w nieznacznie zmie-
nionym ksztalcie od czasu uchwalenia kodeksu w 1960 r. Ustawodawca nie
wykorzystal kolejnych, skadinad nazbyt czesto przeprowadzanych nowelizacji
tego aktu, do unowoczeénienia tego zespolu przepiséw 1 dostosowania go do
wspblczesnych potrzeb. Co wiecej, dopusécit sie on powaznego btedu, uchylajac
w 1994 r. — po zaledwie kilku latach obowiazywania — art. 27a. Okolicznos§¢ ta
sprawila, ze aby dochowa¢ utrwalonego w naszej tradycji standardu bezstron-
nosci orzekania przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w spra-
wach, w ktorych jednostki te dysponujg interesem prawnym, jako normatyw-
na podstawe wylaczenia zaczeto wskazywaé (przyznajac status pracownika
kierownikowi organu) art. 24 § 1 pkt 11 4 k.p.a., a jako organy umocowane
do wyznaczenia organu majacego prowadzi¢ zamiast nich postepowanie — od-
powiednio samorzadowe kolegia odwolawcze albo wojewodow. Za pogladem
o dopuszczalnosci tego zabiegu opowiedziata sie duza czeséé doktryny, w mniej-
szym stopniu zapatrywanie to uzyskato akceptacje w orzecznictwie sadow
administracyjnych, co musi by¢ traktowane jako swoiste 1 bardzo niepokoja-
ce ,rozdwojenie jazni”. Utrzymywanie na diluzsza mete tego stanu rzeczy, tj.
postugiwanie sie swoista ,proteza prawng’ dla zapewnienia stanu zgodnos$ci
praktyki z ogdlnie uznanymi wymaganiami praworzadnos$ci 1 sprawiedliwosci
proceduralnej, stwarza niezno$ng sytuacje prawna, burzaca nasze wyobraze-
nia o zasadach budowania tadu prawnego. Najprostszym rozwigzaniem rysu-
jacego sie dylematu byloby uzupelnienie przepisow art. 25 kodeksu o uregu-

4 Szerzej Kmieciak (2013): 19 n.
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lowanie stanowiace tre$¢ dawnego art. 27a, powiazane z niewielka korekta
art. 26. Czas pokaze, czy ustawodawcy wystarczy odwagi i determinacji, aby
zmieni¢ te przepisy.
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ON THE INCOMPATIBLE PROCEDURAL ROLES OF
LOCAL SELF-GOVERNMENT BODIES

Summary

The article presents an analysis of the permissibility of conducting administrative proceed-
ings by local self-government bodies (commune heads, mayors and city presidents) in cases in
which these bodies have a legal interest, that is, are treated as parties. In the author’s opinion, in
such cases local self-government bodies lose the ability to conduct the proceedings (are excluded
from settling a case). The author takes a critical stance towards the repeal of a provision in 1994
that explicitly referred to the exclusion of these bodies. Since then, both in legal science and in
judicial practice, there have been disputes as to whether such exclusion can be based on the pro-
visions of Article 24 § 1 point 1 and 4 of the Code of Administrative Procedure. The author calls
for a rapid amendment of the Code, supplementing Article 25 with a regulation constituting the
content of Article 27a which was repealed in 1994, and making a minor revision of the existing
Article 26. The question of whether the legislature has enough courage to make these changes is
also addressed.

Keywords: local self-government bodies; administrative proceedings; impartiality of adjudication;
exclusion of an authority from settling a case; principle of the rule of law








