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Uwagi dotyczace art. 42 oraz art. 61 projektu ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych
ustaw skierowanej do Sejmu RP przez Prezydenta RP i opatrzonej numerem druku nr
1699.

autor Krzysztof 1zdebski

Zaproponowane zmiany w tym kontekscie zmierzajg w istocie do umozliwienia organom
wiladzy publicznej, ktére wydawaly decyzje jako organ | instancji w postepowaniu
administracyjnym skarzenia rozstrzygniecia organu |l instancji do sadu administracyjnego.
Wprowadzenie propozycji wedtug ksztattu wniesionego przez Prezydenta RP musi byc¢
traktowane nie inaczej, jak radykalne odciecie sie od wieloletniego dorobku orzecznictwa i
doktryny w sferze prawa administracyjnego. Jako takie, wymagaja one szczegélnie
glebokiej refleksji i szerokiej oceny zasadnosci ich wprowadzenia.

Oparcie sie w tresci uzasadnienia wytgcznie na pogladzie przedstawiciela Zwiazku Powiatow
Polskich jest dalece niewystarczajace i nalezy zadbac¢, aby w toku dalszych prac Sejmu
przedstawione zostaly opinie specjalistow w dziedzinie prawa i postepowania
administracyjnego. W niniejszym dokumencie zostang zasygnalizowane dotychczasowe
poglady judykatury oraz doktryny (wyjgtkowo ze sobg spdéjne), z tym zastrzezeniem, ze nie
odnoszg sie bezposrednio do propozycji zmian zgtoszonych przez Prezydenta, ale wprost

odwotujg sie do materii bedacej przedmiotem projektowanych przepisow.

Przyjete w projekcie przepisy majg nastepujgce brzmienie:

- Art. 42

W ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r.—Kodeks postepowania administracyjnego wprowadza
sie nastepujgce zmiany.

1) po art. 29 dodaje sie art. 29a w brzmieniu:

JArt. 29a. Jednostka samorzadu terytorialnego spetniajgca warunki okreslone w art. 28
pozostaje strong postepowania nawet woéwczas, gdy organem orzekajgcym w tym
postepowaniu jest organ tej jednostki, chyba ze przepisy szczegdlne stanowig inaczej.”;

- Art. 61.

W ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami

administracyjnymi po art. 33 dodaje sie art. 33a w brzmieniu:
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JArt. 33a. Jednostka samorzadu terytorialnego moze by¢ strong lub uczestnikiem
postepowania na prawach strony takze w przypadkach, gdy organ tej jednostki byt organem

orzekajacym w poprzedzajgcym postepowaniu administracyjnym.”.

Prezydent RP przedstawit w uzasadnieniu argumenty, ktére w jego ocenie majg swiadczy¢ o
niezbednosci wprowadzenia takich zmian. Brakuje jednak odniesienia sie w tej czesci
uzasadnienia do jednolitych i co nalezy podkresli¢ krytycznych gtoséw doktryny,
jednolitej i konsekwentnej linii orzeczniczej. W uzasadnieniu zmian brakuje przede
wszystkim przywotania przepiséw, ktére juz obecnie zabezpieczaja interesy jednostki
samorzadu terytorialnego w tym obszarze.

W zwigzku z tym nalezy przedstawi¢ watpliwosci co do propozycji przyjetych w projekcie
rozwigzan, gdyz ich implementacja bedzie miata daleko idace konsekwencje dla
czlonkéw wspoélnoty samorzadowej (oraz innych oséb w zakresie, w jakim ich sprawy
sg rozpatrywane przed organami j.s.t dziatlajacymi w charakterze organéw | instancji w
postepowaniu administracyjnym) oraz sadéw administracyjnych, ktére bez watpienia
stang sie adresatami duzej liczby skarg skladanych przez organy j.s.t. Co zastuguje na
szczegoblng uwage, przyjecie zmian doprowadzi do znacznego wydituzenia postepowania
przed sadami administracyjnymi, co w konsekwencji naruszy prawo obywateli do sprawnego
rozpatrywania spraw przez niezawiste sady. Wielos¢ stron (w tym dwoéch organdw
administracji — | i Il instancji) w postepowaniu przed sadami administracyjnymi wywota
niekorzystne potozenie innych stron postepowania, ktére najczesciej — w przeciwienstwie do
organdw wiadzy publicznej — nie dysponuja odpowiednim zapleczem finansowym i
merytorycznym.

W pierwszym rzedzie nalezy podkresli¢, ze nie jest zgodne ze stanem prawnym stwierdzenie
zawarte w uzasadnieniu projektu, ze ,Obecny stan prawny prowadzi natomiast do sytuaciji,
w ktérej w wielu istotnych dla jednostek samorzadu terytorialnego sprawach catkowicie
pozbawione sg one mozliwosci obrony swoich intereséw.”

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
w obecnym stanie prawnym dopuszcza mozliwos¢ obrony jednostki samorzadu
terytorialnego swoich intereséw za posrednictwem udziatu wtasciwego prokuratora. Art.
8 § 1 wyraznie stanowi, ze Prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich mogg wzig¢
udziat w kazdym toczacym sie postepowaniu, a takze wnies¢ skarge, skarge kasacyjna,

zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli wedlug ich oceny wymagaja
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tego ochrona praworzadnosci lub praw cziowieka i obywatela. W takim przypadku
przystugujg im prawa strony. Uzupetnieniem tego przepisu jest art. 50 §1 p.p.s.a stanowigcy,
ze 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 statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych
0S0Db, jezeli brata udziat w postepowaniu administracyjnym. Nalezy powtorzy¢ za Naczelnym
Sadem Administracyjnym wskazanie, ktére zawart w wyroku z 13 marca 2008 r. (Il OSK
385/07), iz legitymacja prokuratora do wniesienia skargi do sadu administracyjnego
wynikajaca z przepisow Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (art. 8
i 50 p.p.s.a) nie zna zadnych ograniczen przedmiotowych, gdy idzie o prawo wniesienia
skargi przez prokuratora, jezeli tylko skarga wnoszona jest w sprawie nalezacej do
drogi postepowania sagdowoadministracyjnego. (za M. Cherka, J. Drachal, J. Jagielski w
R. Hauser, M. Wierzbowski (red.) Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.
Komentarz s. 111). Z kolei zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. 0
prokuraturze zaskarzanie do sadu niezgodnych z prawem decyzji administracyjnych
oraz udzial w postepowaniu sagdowym w sprawach zgodnosci z prawem takich decyzji
nalezy do sfery uprawnien prokuratury. Uprawnienie to konkretyzuje sie w §382 pkt 1
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 24 marca 2010 r. Regulamin wewnetrznego
urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury, ktéry stanowi, ze
Prokurator inicjuje postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadem
administracyjnym oraz bierze udzial w tych postepowaniach, jezeli wymaga tego
ochrona praworzadnosci, a w szczegdlnosci, gdy naruszenie prawa lub bezczynnosé
organu narusza interes Rzeczypospolitej Polskiej lub interes spoteczny. Z pobieznego
tylko przegladu orzecznictwa sgdéw administracyjnych wynika, ze jest to uprawnienie, z
ktérych prokuratorzy korzystajg stosunkowo czesto i wystepujg ze skargami od rozstrzygnie¢
organow Il instancji, zgodnie z wolg organu | instancji (przyktadowo — wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 sierpnia 2013 r. sygn. akt: Il SA/Wr 406/13,
ale takie sprawy w zasadzie codziennie sg rozpatrywane przez sady administracyjne w
Polsce). Obali¢é nalezy zatem argument, iz jednostki samorzadu terytorialnego nie
korzystajq z wystarczajacej ochrony swoich intereséw.

W tresci uzasadnienia projektu ustawy stwierdzono ponadto, Zze ,W takich
przypadkach[braku legitymacji do ztozenia skargi na rozstrzygniecie organu Il instancji —

przyp Kl] uksztattowafa sie linia orzecznicza gtoszgca, ze w sSytuacji, gdy wojt jest
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uprawniony do wydania decyzji w | instancji, gmina po prostu nie jest strong (analogicznie w
przypadku starosty i powiatu). Teza ta jest o tyle zaskakujgca, Zze nie ma Zadnego
bezposredniego i wyraznego oparcia w przepisach prawa — wynika ona jedynie z bardzo
daleko posunietej interpretacji zasad ogoélnych postepowania administracyjnego i
sgdowoadministracyjnego.”

Powyzszy fragment uzasadnienia moze sugerowac, ze sady podejmujg rozstrzygniecia w
tym obszarze bez nalezytego rozwazenia stanu prawnego. Nie jest to zgodne ze stanem
faktycznym, czego wyrazem jest chociazby uchwata sktadu 5 sedziow Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 9 pazdziernika 2000 r. (OPK 14/00) ktéra szczegoétowo
odwoluje sie do norm prawnych wynikajacych z podstawowych zasad dzialania
administracji, w ktérym podniesiono m.in., ze ,pamietac nalezy, ze gmina wydajgc /poprzez
swoje organy/ decyzje administracyjne nie dziata jako wifasciciel, lecz jako jeden z
elementéw panstwa, czego najlepszym dowodem jest powierzenie jej rowniez zadan z
zakresu administracji rzgdowej. Mozna to ttumaczy¢ ogélna zasada prawnoustrojowa, ze
samorzad terytorialny z istoty swej jest powofany do petnienia funkcji administracji
panstwowej, jako czes¢ administracji publicznej, chociaz rézna od pozostalych
podmiotéw i nie podporzadkowana im. Pozycja jednostek samorzadu terytorialnego
jest wyznaczona przede wszystkim przez dwie kategorie prawne, a mianowicie przez
kompetencje i przez osobowos$é prawna. Na podstawie okreslonych prawem kompetencji
gmina realizuje wtadztwo administracyjne /imperium/ i wtedy dziata jako organ administracji
publicznej, a w postepowaniu administracyjnym zajmuje pozycje organu prowadzgcego
postepowanie. Natomiast jako osoba prawna jest wtadna do wykonywania przystugujgcych
jej praw i obowigzkéw witascicielskich i wtedy moze wystepowaé w postepowaniu
administracyjnym w charakterze strony. Jednakze, gdy obowiazujace prawo powierza
jednostce samorzadu terytorialnego kompetencje do rozstrzygania w drodze decyzji o
prawach Iub obowiazkach podmiotu pozostajacego poza systemem organéw
administracji publicznej, to jednostka ta nie staje sie strong tego postepowania nawet
wowczas, gdy decyzja ta wywoluje okreslone skutki cywilnoprawne dla tej jednostki
samorzadu terytorialnego jako wfasciciela.” Stanowisko to zostato w petni podzielone
m.in. przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 16 lutego 2005 r. (OSK 1017/04),
co jest o tyle istotne, ze na przestrzeni tych lat zmienity sie przepisy postepowania przed
sgdami administracyjnymi, a poglad sadéw na wyposazenie j.s.t w uprawnienia analogiczne

do tych, ktére proponuje Prezydent nie ulegt zmianie i pozostaje krytyczny.
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Jak wskazujg przedstawiciele doktryny powotujac sie m.in., ale nie wylgcznie na
przedstawione powyzej orzecznictwo sgddéw administracyjnych, przyjecie pogladu, ze organ
pierwszej instancji moze wnieS¢ skarge do sadu na decyzje organu odwotawczego
.prowadzifoby bowiem do niepozadanej sytuacji, w ktérej stronami postepowania
sgdowego bylyby dwa organy administracji publicznej orzekajace w sprawie, a spor
miedzy nimi sprowadzatby sie do réznego stanowiska co do prawidfowosci
poszczegolnych decyzji’ i dalej ,Generalne przyznanie organowi, ktory wydat decyzje w
sprawie w postepowaniu administracyjnym, przymiotu skarzgcego stanowitoby zagrozenie
dla fundamentalnych zafozen formalnego prawa administracyjnego. Dopuszczenie
mozliwosci wniesienia skargi przez organ, ktory wydat w sprawie rozstrzygniecie,
nadawafoby bowiem temu organowi dwojakie uprawnienia: wtadcze - w zakresie
rozstrzygniecia sprawy, oraz uprawnienia strony kwestionujgcej owo rozstrzygniecie” (M.
Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda w R. Hauser, M. Wierzbowski (red.) op. cit. s. 269 —
270).

Podobny poglad wyraza m.in. T. Wo$ w glosie do uchwaty NSA z dnia 19 maja 2003 r. OPS
1/03, Samorzad Terytorialny. 2004, nr 12 s. 79 oraz B. Adamiak w B. Adamiak, J. Borkowski,
Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2005, s.421, ktora
stwierdza, ze dopuszczenie mozliwosci nadania statusu strony organowi, ktéry wydawat
decyzje w pierwszej instancji bytoby dopuszczalne ,tylko w ramach réwnosci stron, a
zatem gdyby wytaczyé wtadczosé dziatania organéw wspoélnoty samorzadowej, co
oznaczatoby pozbawienie kompetencji do wykonywania administracji publicznej”.
Nalezy podniesc, ze jej stanowisko mozna odczyta¢ jako potwierdzenie, ze doprowadzenie
do zmian zaproponowanych przez Prezydenta doprowadzi do zatamania sie zasady
réwnosci stron postepowania, oczywiscie na niekorzys¢ obywateli.

Wprowadzenie zaproponowanych zmian moze spowodowa¢ w efekcie znaczaca
nieréwnos¢ stron w postepowaniu sadowo-administracyjnym, liczne sktadanie skarg
do sadoéw administracyjnych pod pretekstem, ze naruszony =zostal (szeroko
formutowany) interes prawny j.s.t.

Z uwagi na przywotane wyzej przepisy dotyczace udziatu prokuratora w postepowaniu w
peilni zabezpieczaja interesy gminy, réwniez w przypadku przedstawionym w
uzasadnieniu projektu i w oparciu o dotychczasowe ustalenia judykatury i
przedstawicieli doktryny nalezy z pelna moca stwierdzi¢, ze wprowadzenie

proponowanych rozwigzan bedzie niekorzystne dla obywateli i podwazy zasady prawa
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postepowania administracyjnego, ws$rdd ktorych jest zasada budowania zaufania do
jednostek administracji publicznej. Zbyt silna moze okazac¢ sie pokusa, ze organy | instancji
beda skarzy¢ do sadu niekorzystne dla siebie (raczej jako organdw lub wrecz ich piastunéw,
niz jako wspolnot samorzadowych) rozstrzygniecia organu |l instancji, co przedtuzy i
skomplikuje prawomocne zakonczenie sprawy indywidualne;.

Niezaleznie od powyzszego, nalezy réwniez zasygnalizowaC niejasne brzmienie art. 42
projektu ustawy (ij. dodania art. 29a do Kodeksu postepowania administracyjnego),
okreslajgcego, ze jednostka samorzadu terytorialnego (...) pozostaje strong postepowania
nawet wéwczas, gdy organem orzekajgcym w tym postepowaniu jest organ tej jednostki.
Podkreslenia wymaga, ze j.s.t nie moze byc¢ jednoczesnie strong postepowania gdy organem
orzekajgcym jest jej organ. Nie moze zatem ,pozostawac” strong, gdyz tego przymiotu
wczesniej nie posiadata. Ta propozycja musi zosta¢ zdecydowanie przeredagowana.

Z uwagi na istote przyjetych propozycji, nalezy zdecydowanie pogtebi¢ ich analize i
okresli¢ czy rzeczywiscie zmiany s potrzebne i w razie pozytywnej odpowiedzi
opartej na obiektywnych przestankach dokonaé¢ oceny jakie moga wyniknaé¢ skutki (ze
szczegolnym uwzglednieniem potencjalnych zagrozen) dla intereséw obywateli, w tym
réownosci stron oraz sprawnosci postepowania przed sadami administracyjnymi. Tych
elementéw w uzasadnieniu zdecydowanie brakuje. Warte rozwazenia, w tym kontekscie
bytoby powrécenie do zasady okreslonej w uchylonym 5 grudnia 1994 r. art. 27 a Kodeksu
postepowania administracyjnego, ktory, jak sie wydaje, odpowiadajgc jednoczesnie na
postulaty przedstawicieli organéw j.s.t, respektowat zasady postepowania administracyjnego

odnosnie réwnosci stron oraz sprawnosci i obiektywnosci tegoz postepowania.
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