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Wprowadzenie

Konstytucja RP' opiera prawa podstawowe w Trzeciej Rzeczypospolitej na
poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, prawa czlowieka do wolnosci i zara-
zem jego obowiazku solidarnosci z innymi, przyrodzonej godnosci czlowieka,
co wywodzi z podstawowych wartosci konstytucyjnych, jakimi sa prawda, spra-
wiedliwo$¢, dobro i piekno (preambuta).

Tak powinno by¢ odczytywane prawo do sadu wyrazone w art. 45 Konstytucji
RP zaréwno w jego aspekcie gwarantujacym dostep do sadu, jak i rozpatrzenia

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483
ze zm.).
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sprawy bez nieuzasadnionej zwloki%. Zarazem wazne jest, ze realizacja tego prawa
obejmuje prawo kazdego do udzialu w postepowaniu sadowym nie w kazdej spra-
wie, lecz w kazdej jego sprawie. Mozna zatem przyjac jako hipoteze stwierdzenie,
ze nie zawsze pelen, najszerszy dostep do postepowania wszystkich zaintereso-
wanych podmiotéw stanowi o wypelnieniu tego prawa w konkretnej sprawie.
Trafnie podniesiono w doktrynie, ze prawidlowe ustalenie zakresu podmiotowego
prawa do sadu nie moze nastepowac bezrefleksyjnie, lecz wymaga powigzania
konstytucyjnego sformufowania ,kazdemu” ze sformufowaniem ,sprawa”. Woéw-
czas fatwo dostrzec, ze prawo do sadu stuzy kazdemu ,w jego wlasnej sprawie’,
a wiec w sprawie, ktdra jest powigzana z jego sytuacja prawng’. W takiej sprawie
nikt nie moze by¢ pozbawiony ochrony sadowej i to jest jadrem tego prawa.
Interesujace teoretycznie i majace istotne znaczenie w praktyce sadu admi-
nistracyjnego jest zagadnienie dotyczace ustalenia uczestnikéw postepowania
— podmiotéw, ktore — cho¢ nie wniosty skargi — powinny bra¢ udziat zasadniczo
w kazdym stadium postepowania sgdowoadministracyjnego. Problematyka ta
wymaga nieoczywistych rozwigzan w odniesieniu do postepowan wielopodmio-
towych, przez ktére nalezy rozumie¢ postepowania sadowe dotyczace kontroli ak-
tow (czynnosci) podjetych w postepowaniach administracyjnych, w ktérych brato
udzial wiecej niz 20 stron. Przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi* regulujace omawiang materie
wprawdzie nie postuguja sie takim pojeciem ani nie odwotuja sie do przyjetego
wyzej kryterium podzialu, nawiazuje ono jednak do prawnej przestanki zastoso-
wania instytucji publicznego zawiadomienia w postepowaniu administracyjnym,
okreslonej w art. 49a ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego®. Jak trafnie dostrzezono w doktrynie, nieuzasadnione bytoby
pomijanie zwigzkéw miedzy postepowaniem administracyjnym i postepowaniem
sadowoadministracyjnym, a co za tym idzie stwierdzenie braku podstaw do stoso-
wania w postepowaniu sadowoadministracyjnym nie tylko ustalen postepowania
administracyjnego, lecz takze jego aparatury pojeciowej oraz — co istotne — roz-
wigzan przyjmowanych w tym postepowaniu®. Jak pokaza dalsze rozwazania,

2 Szerzej na temat istoty prawa do sadu zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Konstytucja RP,
t. 1: Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1086 i n.

3 Zob. A. Ostrowska, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w sferze stanowienia i obowig-
zywania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Lublin 2020, s. 443—444 oraz
powolana tam literatura.

¢ Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm., dalej: p.p.s.a.

> Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm., dalej: k.p.a.

¢ W. Chréscielewski, Strony i uczestnicy postepowania sagdowoadministracyjnego, [w:] System
prawa administracyjnego, t. 10: Sadowa kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 262.
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zastosowanie przyjetego kryterium ilosci stron postepowania administracyjnego
okaze sie przydatne do analizy omawianego w niniejszym artykule zagadnienia.

Dla sprawnosci przebiegu postepowania sadowoadministracyjnego duze zna-
czenie ma to, czy w postepowaniu tym muszg bra¢ udzial czy tez jedynie maja
takie prawo wszyscy, ktérzy byli stronami postepowania administracyjnego i nie
wniesli skargi, a wynik postepowania sagdowego dotyczy ich interesu prawne-
go. Z zagadnieniem tym $cisle zwiazana jest gléwna teza pracy. Opiera si¢ ona
na stwierdzeniu, Ze osoba, ktéra jako strona postepowania administracyjnego
byla zawiadamiana na podstawie art. 49a k.p.a. o czynnosciach organu poprzez
publiczne ogloszenie, moze sta¢ sie uczestnikiem postepowania sadowoadmi-
nistracyjnego po spetnieniu warunku okreslonego w art. 33 § 1a in fine p.p.s.a.
Teza pomocnicza wyraza sie w twierdzeniu, ze wzgledy ekonomiki procesowej
przemawiaja za przyjeciem takiego ograniczenia uprawnien wskazanych podmio-
téw, ktdre nie bedzie naruszac istoty ich prawa do sadu oraz nie bedzie utrudniac
realizacji tego prawa stronom i pozostalym uczestnikom postgpowania.

Celem artykutu jest wiec wykazanie, ze art. 49a k.p.a. stanowi jeden z ,,przepi-
sow szczegdlnych’, o jakich mowa w art. 33 § 1a in principio p.p.s.a. Przyjeta argu-
mentacja opiera si¢ na zalozeniu, ze interpretacja przepiséw dotyczacych udziatu
uczestnikéw w postepowaniu sadowoadministracyjnym powinna uwzglednia¢
zaréwno wymagania wynikajace z prawa dostepu do sadu, jak i prawa do roz-
patrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki oraz konieczno$¢ minimalizacji
kosztow postepowania. Opracowanie nie dotyczy udzialu w postgpowaniu sa-
dowoadministracyjnym organizacji spotecznych, gdyz problematyka ta wymaga
odrebnego omoéwienia.

Uczestnicy postepowania sagdowoadministracyjnego

Art. 12 p.p.s.a. i niektére inne przepisy tej ustawy przyznaja uczestnikom
postepowania uprawnienia procesowe w duzym stopniu zblizone do uprawnien
stron, czyli skarzacego i organu. W szczegdlnosci sad obowiazany jest: doreczy¢
tym podmiotom odpis wniesionej skargi oraz odpowiedzi na skarge; pouczy¢
o tresci art. 46, art. 47, art. 70§ 11 2, art. 141 § 2 i art. 210 § 1 p.p.s.a.; pouczy¢
o warunkach wnoszenia pism oraz doreczania pism przez sad za pomocg srodkéw
komunikacji elektronicznej; doreczy¢ odpisy postanowien i wyrokéw wydanych
na posiedzeniu niejawnym wraz z uzasadnieniem sporzadzonym z urzedu; zawia-
domic o terminach posiedzen jawnych. Osoby te maja prawo udziatu w zasadzie
w kazdym etapie postepowania, bedac uprawnionymi do skladania wnioskéw
procesowych, udzialu w rozprawie, zaskarzania wiekszosci wydawanych orze-
czen itp.
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W zwiazku z tym dla sprawnosci przebiegu postepowania sadowoadmini-
stracyjnego jest nieobojetne, czy w postepowaniu tym biora udzial uczestni-
cy, zwlaszcza gdy ich liczba przekracza 20 os6b. Oczywiste jest, ze dodatkowe
czynnosci podejmowane przez sad, w imieniu ktérego dziataja pracownicy se-
kretariatéw poszczegdlnych wydziatéw orzeczniczych, podnosza koszty takiego
postepowania i odsuwaja w czasie dzien prawomocnego zakonczenia postepowa-
nia. Moze to wynikac¢ z wielu réznych czynnikéw, bedacych Zrédlem utrudnien
w skutecznym podejmowaniu tych czynnosci sadu.

Jedynie tytutem przykladu mozna wskaza¢, ze niekiedy udzial w postepowaniu
uczestnika, ktéry mieszka za granica, moze znacznie wydtuzy¢ wykonywanie
przez pracownikéw sekretariatéw sadu nieskomplikowanych zarzadzen prze-
wodniczacego wydzialu czy sedziego sprawozdawcy. Jesli bowiem uczestni-
kiem postepowania jest podmiot mieszkajacy (albo majacy siedzibe) w jednym
z panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (poza Polska), Konfederacji Szwajcar-
skiej, a takze w panstwie cztonkowskim Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) — stronie umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym (EOG),
to sad administracyjny ma zasadniczo obowigzek doreczenia mu wszelkich pism
przesylka polecong lub réwnowazna. Nie dotyczy to sytuacji, gdy osoba taka usta-
nowila pelnomocnika do prowadzenia sprawy majacego miejsce zamieszkania
lub siedzibe w Rzeczypospolitej Polskiej’. Nalezy doda¢, ze z praktyki wynika,
iz z tego ostatniego uprawnienia uczestnicy postepowan wielopodmiotowych
korzystaja niezwykle rzadko, co zapewne jest spowodowane tym, Ze najczesciej
nie sa zainteresowani czynnym udzialem w postepowaniu sadowym. Oczywiste
jest to, ze w przypadku braku uzyskania potwierdzenia doreczenia takiej przesytki
sad obowiazany jest ponowic te czynnosci. Niezaleznie od tego — z uwagi na spe-
cyficzna dla naszego kraju liczna wspoélnote obywateli polskich przebywajacych
stale poza Europa — niekiedy zdarza sie¢, ze w przypadku wielosci uczestnikow
postepowania jednym z nich jest wlasnie taka osoba. Wéwczas ma zastosowanie
art. 299 § 3, 4i 5 p.p.s.a., a sad zobowiazany jest co najmniej raz doreczy¢ jej
skutecznie wezwanie, o ktérym mowa w tych przepisach. W razie nieuzyskania

7 Obowiazki te wynikaja z art. 299 § 1 w zw. z art. 12 p.p.s.a. w brzmieniu nadanym 22 wrzeénia
2019 r. na skutek nowelizacji dokonanej ustawg z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks
cywilny, ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2015, poz.
1311). Nalezy odnotowa¢, ze zmiana ta byla konsekwencja wyroku Trybunaltu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TSUE) z dnia 19 grudnia 2021 r. (C-325/11) w sprawie Krystyna Alder i Ewald
Alder przeciwko Sabina Orfowska i Czestaw Orfowski i zmierzata do zréwnania skutkéw wniesienia
pisma procesowego za posrednictwem placoéwki pocztowej operatora wyznaczonego w Polsce
badz placéwki pocztowej operatora §wiadczacego pocztowe ustugi powszechne w innym panstwie
czlonkowskim Unii Europejskiej i Konfederacji Szwajcarskiej badz panstwie cztonkowskim EFTA —
stronie umowy o EOG (zob. uzasadnienie projektu ustawy, Druk nr 2678, https://orka.sejm.gov.pl/
Druki7ka.nsf/0/875C0623FA3DA082C1257D410036BBCD/%24File/2678.pdf, dostep: 10.04.2020).
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odpowiedzi, co — jak pokazuje doswiadczenie — jest w takich przypadkach niemal
powszechne, nalezy odczeka¢ dwa miesiace, aby ewentualnie uznac, ze skutecz-
na forma doreczenia takiej osobie pism do niej kierowanych jest pozostawienie
ich w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia. Praktyka sadowa wskazuje, ze
nierzadko wezwania kierowane w tym trybie do obywateli polskich, majacych
bardzo odlegte miejsce zamieszkania, powracaja nieskutecznie doreczone z po-
wodu wskazania w aktach administracyjnych blednego adresu czy tez zmiany
miejsca pobytu takiej osoby, na co sad nie ma zadnego wplywu, a co znacznie
wydluza postepowanie. Ponadto nalezy odnotowaé, ze w mysl art. 299 § 6 p.p.s.a.
wskazanych regulacji nie stosuje si¢, gdy umowa miedzynarodowa, ktérej Polska
jest strona, stanowi inaczej albo gdy doreczenie nastepuje za pomoca srodkéw
komunikacji elektroniczne;j.

Odnoszac sie do analizowanego w pracy zagadnienia, w pierwszej kolejnosci
nalezy dokona¢ oceny, czy w kazdym postepowaniu sadowym — bez wzgledu na
jego przedmiot, tj. zakres zaskarzenia aktu, czynnosci, bezczynno$ci badz prze-
wleklosci postepowania podlegajacej kontroli sadu administracyjnego — mozliwy
i zarazem pozadany jest udzial wszystkich podmiotéw majacych w tym interes
prawny, nawet wbrew ich woli. Intuicyjnie nasuwa si¢ odpowiedz, ze nie powinno
by¢ to regula. Udzial ten powinien by¢ oparty na zasadzie dyspozycyjnosci — to
strona powinna decydowac o tym, czy zamierza bra¢ udzial w takim postepowa-
niuy, a jesli nie ma takiego zamiaru, sad nie powinien mie¢ obowigzku informo-
wania jej o swoich czynno$ciach. Postepowanie sgdowoadministracyjne opiera
sie jednak de lege lata na innym zalozeniu. Charakterystyczny jest w tym zakresie
art. 33 § 1 p.p.s.a., z ktérego wynika, ze kazdy kto byl strona postepowania ad-
ministracyjnego, a nie wnidst skargi, nawet wbrew swojej woli jest uczestnikiem
postepowania sadowoadministracyjnego wywotanego skarga wniesiona na akt
lub czynnos$¢ podjeta w takim postepowaniu administracyjnym. Od zasady tej
wprowadzono jeden generalny wyjatek dotyczacy postepowania ze sprzeciwu
od decyzji kasacyjnej, wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. W mysl art. 32
wzw. zart. 64b § 11 3 p.p.s.a. w postepowaniu tym bierze udziat tylko wnoszacy
sprzeciw oraz organ. W przypadku zgloszenia si¢ podmiotéw domagajacych sie
dopuszczenia do udzialu w charakterze uczestnikéw postepowania sad odrzuca
ich wnioski jako niedopuszczalne®.

Ma to podstawowe znaczenie dla dalszego przebiegu postepowania, gdyz
ewentualne uchybienia sadu w zakresie zapewnienia uczestnikowi prawa do
czynnego udzialu w postepowaniu moga stanowi¢ podstawe niewaznosci po-

8 Postanowienie NSA z dnia 25 wrze$nia 2019 r., II OZ 852/19, CBOSA; postanowienie WSA
w Bialymstoku z dnia 9 pazdziernika 2019 r., IT SA/Bk 561/19, CBOSA; postanowienie WSA
w Rzeszowie z dnia 26 czerwca 2020 r., II SA/Rz 606/20, CBOSA.
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stepowania, jesli doprowadzily do pozbawienia go mozno$ci obrony jego praw.
Co istotne przy tym, Naczelny Sad Administracyjny (NSA), rozpoznajacy skarge
kasacyjna od wyroku (postanowienia) wojew6dzkiego sadu administracyjnego,
obowigzany jest bra¢ pod rozwage z urzedu podstawy niewaznosci, nawet gdy nie
zostana one podniesione w tej skardze. Wynika to wyraznie z art. 183 § 1 w zw.
zart. 183§ 2 pkt 5w zw. z art. 12 p.p.s.a. i nie budzi watpliwosci w orzecznictwie
NSA®. Uchybienie obowiazkéw sadu w tym zakresie stanowi réwniez podsta-
we wznowienia postepowania zakonczonego prawomocnym orzeczeniem sadu
w mysl art. 271 pkt 2 w zw. z art. 12 p.p.s.a. Taka wadliwo$¢ uzasadnia uchylenie
zaskarzonego wyroku, gdy sad stwierdzi, ze zachodzi zwiazek przyczynowy
miedzy naruszeniem prawa procesowego a pozbawieniem strony mozliwos$ci
dziatania'®. Ponadto wskazane uchybienia niewatpliwie moga dawac podstawe
do uwzglednienia skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia sadu administracyjnego, gdy wskutek naruszenia przepiséw poste-
powania przez wydanie orzeczenia zostala wyrzadzona szkoda uczestnikowi
postepowania (art. 285d w zw. z art. 12 p.p.s.a.). Podstawy takiej skargi zostaly
okreslone bardzo ogoélnie, poniewaz m.in. moga opierac si¢ na wskazaniu takiego
naruszenia prawa procesowego, ktére spowodowalo niezgodnos¢ orzeczenia
z prawem. Pozbawienie strony mozliwo$ci dziatania moze jednak prowadzi¢ do
takiej niezgodnosci''.

W zwiazku z tym nalezy rozwazy¢ zasadno$¢ sformulowanej na wstepie tezy
wyrazajacej sie w stwierdzeniu, ze koniecznos¢ zagwarantowania wymaganej
sprawnosci postepowania uzasadnia przyjecie takiego ograniczenia uprawnien
omawianych podmiotéw, ktére nie bedzie naruszac istoty ich prawa do sadu
jako prawa do czynnego udzialu w postepowaniu dotyczacym wlasnej sprawy,
a przy tym nie bedzie utrudnia¢ realizacji tego prawa stronom i pozostalym
uczestnikom postepowania.

Jakie zatem okolicznos$ci powinny by¢ wzigte pod uwage przy rozstrzyganiu
tej kwestii? Przede wszystkim nalezy oceni¢ spelnienie wymagan interesu praw-
nego jako pierwszej i pierwotnej granicy uzasadniajacej prawo do sadu admi-
nistracyjnego. Jezeli podmiot zada dopuszczenia go do udzialu oraz wykaze, ze
posiada aktualnie taki interes w rozumieniu art. 50 § 1 p.p.s.a., to cho¢by nie brat
on udzialu w postepowaniu administracyjnym i nie wniést skargi, moze wziaé

? Na przyklad jedynie: wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2019 r., II OSK 2205/19, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 27 maja 2020 r., ] OSK 1705/19, CBOSA.

10 Na przyktad wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2011 r., IT FSK 1144/10, CBOSA; postanowienie
NSA z dnia 10 stycznia 2012 r., Il OSK 2637/11, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika
2015 r., I OSK 2642/15, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 15 czerwca 2016 r., II OSK 890/16,
CBOSA; postanowienie NSA z dnia 16 maja 2018 ., I OSK 1496/18, CBOSA.

11 Postanowienie NSA z dnia 26 kwietnia 2016 r.,  FNP 2/15, CBOSA.
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udzial w postepowaniu zainicjowanym skarga innej osoby (art. 33 § 2 p.p.s.a.).
W takiej sytuacji, jak wskazano wyzej, podmiot ten zyskuje szerokie uprawnienia
procesowe, wlacznie z prawem udzialu w rozprawie i zaskarzenia orzeczenia
konczacego postepowanie oraz dotyczacych go orzeczen wpadkowych.

Brak legitymowania sie takim interesem wyklucza uznanie osoby za uczestnika
postepowania. Nalezy podkresli¢, ze jest to kryterium przynajmniej zasadniczo
niekontrowersyjne, albowiem odwoluje sie¢ do w miare zobiektywizowanych prze-
stanek decydujacych o tym, komu przystuguje prawo do udzialu w postepowaniu
w takim charakterze. Bardziej zlozona jest ocena tej kwestii, gdy ze wzgledu na
specyfike sprawy wiecej podmiotéw moze wzig¢ udzial w postepowaniu. Jeszcze
kilka lat temu zasada bez wyjatkéw bylo, ze kazda strona postepowania admini-
stracyjnego, ktéra nie wniosta skargi, musiata by¢ uznana za uczestnika postepo-
wania sadowego'?. Stanowisko to wspieral dominujacy poglad doktryny, zgodnie
z ktérym sad administracyjny nie mial prawa ocenia¢, czy wynik postepowania
sadowego dotyczy interesu prawnego osob, ktére skargi nie wniosty, a braly udziat
w postepowaniu administracyjnym. W konsekwencji sad nie mégt w zaleznosci
od wyniku tej oceny przyzna¢ badz odméwic przyznania tym osobom przymiotu
uczestnika postepowania®®.

W dniu 15 sierpnia 2015 r. na mocy nowelizacji ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi'* dodano nowy § la i 1b do art. 33 tej ustawy.
Pierwszy z tych przepiséw wprowadza wyjatek od reguly z § 1. Zgodnie z nim
jest tak, ze w niektérych przypadkach osoba, ktéra brata udziat w postepowa-
niu administracyjnym i nie wniosta skargi, a wynik postepowania dotyczy jej
interesu prawnego, musi spetni¢ dodatkowy warunek, by sta¢ sie uczestnikiem
postepowania sadowego. Warunkiem tym jest ztozenie zadania dopuszczenia do
udzialu przed rozpoczeciem rozprawy, ktéry to termin ze swej istoty ma charak-
ter nieprzywracalny'®. Dla zastosowania tej regulacji wymaga sie stwierdzenia,
ze zgodnie z ,przepisem szczeg6lnym” w danym postepowaniu administracyj-
nym strony byly informowane o czynnosciach organéw w drodze publicznego
ogloszenia. Natomiast z § 1b wynika, ze sad wydaje postanowienie o odmowie
dopuszczenia do udziatu w sprawie w charakterze uczestnika postepowania pod-
miotu, ktéry domaga sie uznania go za takiego uczestnika, lecz nie jest w stanie
wykazac¢ posiadania interesu prawnego uzasadniajacego takie rozstrzygniecie.

2 Art. 33 p.p.s.a. obejmowal wéwczas wylacznie § 11 2.

3 W. Chroéscielewski, Strony i uczestnicy postepowania sgdowoadministracyjnego, ,Panstwo
i Prawo” 2004, z. 9, s. 37; M. Romaniska, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi. Komentarz, red. T. Wos, Warszawa 2016, s. 310.

14 Zob. art. 1 pkt 9 lit. a ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2015, poz. 658).

15 M. Romanska, op. cit., s. 311.
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Nalezy zauwazyd¢, ze istota nowego § la art. 33 p.p.s.a. nie jest ,zniesienie
obowiazku indywidualnego zawiadamiania przez sad wszystkich uczestnikow
postepowania, jesli w toku postepowania administracyjnego strony byly za-
wiadamiane w trybie obwieszczenia lub publicznego ogloszenia™¢. Ten przepis
nie znosi samego obowigzku indywidualnego zawiadamiania wszystkich stron
postepowania administracyjnego, ktére nie wniosty skargi w okreslonych w nim
przypadkach, lecz wytacza mozliwo$¢ uznania tych podmiotéw za uczestnikow,
jesli nie zglosza sadowi — w terminie wskazanym w ustawie — zamiaru brania
udzialu w postepowaniu w tym charakterze. Norma ta idzie wiec dalej, gdyz
uchyla cze$ciowo dotychczasowy ,rutynowy” sposéb wylaniania uczestnikow
postepowania sadowego, polegajacy faktycznie na powieleniu przez sad (naj-
czesciej przez przewodniczacego wydzialu badz sedziego sprawozdawce) listy
stron postepowania administracyjnego. Gdyby bylo tak, ze przepis powyzszy
znosi tylko obowiazek indywidualnego informowania (zawiadamiania) pewnych
podmiotéw o czynnosciach sadu, oznaczaloby to, ze podmioty te powinny by¢
informowane przez sad o tych czynnosciach w drodze publicznego powiado-
mienia. Jak wiadomo, takiej mozliwosci nie przewiduja obecnie obowiazujace
przepisy ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Jedynie
art. 54 § 4 p.p.s.a. wspomina o obowigzku takiego zawiadomienia o wniesieniu
skargi do sadu administracyjnego stron postepowania administracyjnego, ale
obowiazek ten obciaza organ, ktérego dziatania lub bezczynnosci (przewlektosci
postepowania) dotyczy ta skarga, a nie sad.

»Przepisy szczegélne” w rozumieniu art. 33 § 1a p.p.s.a.

Kwestig o kluczowym znaczeniu jest w odniesieniu do omawianego zagad-
nienia wskazanie ,przepiséw szczegélnych’, o jakich mowa w art. 33 § la p.p.s.a.
Dopiero trafne okreslenie pelnego zbioru tych przepiséw moze umozliwic¢ prawi-
dlowe zrozumienie znaczenia wskazanego uregulowania, a tym samym niewadli-
we okreslenie zakresu podmiotéw, ktérych udziat jako uczestnikéw postepowania
nie jest obowiazkowy.

Niewatpliwie zawarty w art. 33 § 1a p.p.s.a. zwrot ustawowy ,,przepisy szcze-
golne” dotyczy wszystkich specustaw inwestycyjnych. Na taka intencje usta-

16 Odmiennie: J. Drachal, J. Jagielski, M. Cherka, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqgdami
administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 247; Uzasad-
nienie przedstawionego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy o zmianie
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Druk nr 1633, http://orka.
sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/D19D22B3A179A839C1257BD400425C1F/%24File/1633.pdf [dostep:
10.05.2020], s. 9 (dalej: Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie p.p.s.a.).



Uczestnicy wielopodmiotowych postepowan sadowoadministracyjnych 131

wodawcy wskazuje uzasadnienie projektu opisanej wyzej ustawy nowelizujacej
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, w ktérym podkreslono,
ze celem ustawy jest ,wprowadzenie mozliwosci zawiadamiania stron o wnie-
sieniu skargi i mozliwosci zlozenia wniosku o przystapienie do postepowania
sadowoadministracyjnego przez obwieszczenie, w przypadku skarg na akty po-
dejmowane w postepowaniach z udziatem znacznej liczby stron, prowadzonych
na podstawie ustaw specjalnych””. Stanowisko to podziela doktryna'®.

Nie jest takze kwestionowane, ze chodzi tu o przepisy innych ustaw mate-
rialnego prawa administracyjnego zawierajacych unormowania dopuszczajace
badz obligujace organy do publicznego informowania stron o podejmowanych
czynnos$ciach w postepowaniu’’.

Mogloby sie wydawag, ze opisane wyzej dwie grupy przepisow zamykaja zbidr
»przepisow szczegdlnych’, o ktérych mowa w art. 33 § 1a p.p.s.a. W konsekwen-
cji tego nalezaloby przyjaé, ze do tej grupy przepiséw nie moga by¢ zaliczone
przepisy ogélnego postepowania administracyjnego. W mojej ocenie nie mozna
jednak wykluczy¢, ze powotany przepis moze sie odnosi¢ réwniez do innych po-
stepowan administracyjnych, w ktérych miat zastosowanie art. 49a k.p.a. Nalezy
zauwazy¢, ze dotychczas kwestia ta nie byla szerzej analizowana w doktrynie.
Rozwazenie tego zagadnienia, majacego istotne znaczenie z punktu widzenia
prawidlowosci ustalania uczestnikéw postepowania sagdowoadministracyjnego,
jest przedmiotem dalszych rozwazan.

Trzeba stwierdzi¢, ze w art. 49 k.p.a. ogélnie unormowano kwestie dotyczace
zawiadamiania przez organy administracji publicznej stron postepowania admi-
nistracyjnego o decyzjach i innych czynnosciach organu w drodze publicznego
obwieszczenia. Z przepisu tego wynika, ze taka forma informowania stron jest
dopuszczalna, gdy wynika to z przepisu szczegdélnego i moze mie¢ miejsce takze

17" Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie p.p.s.a., s. 3. Lista tych aktow jest obecnie dos¢ ob-
szerna i wciaz sie poszerza. Zob. ]. Polanowski, Ograniczenie prawa wtasnosci nieruchomosci w spe-
custawach na przyktadzie specustawy drogowej, ,Annales UMCS sectio G (Ius)” 2020, nr 1, s. 67
in. Ostatni przyklad specjalnego ustawodawstwa to ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych
rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020, poz. 1842 ze zm.).

8 M. Niezgdédka-Medek, Komentarz do art. 33, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-
-Medek, Prawo o postegpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, LEX/el. 2019, nr 3;
M. Romarniska, op. cit., s. 311; S. Babiarz, K. Arominski, Uczestnik postepowania, [w:] Postepowanie
sgdowoadministracyjne w praktyce, red. S. Babiarz, LEX/el. 2015.

¥ Na przyklad art. 39d ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe (Dz.U. 2021,
poz. 623 ze zm.), art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. 2021, poz. 741 ze zm.), art. 33 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udo-
stepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczefistwa w ochronie §rodowiska
oraz ocenach oddzialywania na §rodowisko (Dz.U. 2021, poz. 247 ze zm.), art. 401 ust. 3 ustawy
z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. 2021, poz. 624 ze zm.).
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w innej formie publicznego ogloszenia zwyczajowo przyjetej w danej miejsco-
wosci badz przez udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej na
stronie podmiotowej wlasciwego organu administracji publicznej (§ 1). Dzien,
w ktérym nastapito publiczne obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udo-
stepnienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej wskazuje si¢ w tresci tego
obwieszczenia, ogloszenia lub w Biuletynie Informacji Publicznej. Zawiadomienie
uwaza sie za dokonane po uplywie 14 dni od dnia, w ktérym nastapito publiczne
obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udostepnienie pisma w Biuletynie
Informacji Publicznej (§ 2).

Brzmienie art. 33 § 1a p.p.s.a. wyraznie nawiazuje do tresci art. 49§ 1 k.p.a,,
w ktérym jest mowa o ,przepisach szczegélnych’, przewidujacych zawiadamianie
stron o czynno$ciach organu w formie publicznego ogloszenia. Jako oczywisty
moze sie wydawac argument, ze art. 33 § la p.p.s.a. odnosi sie do tych samych
przepiséw, o ktérych mowa w art. 49 § 1 k.p.a. Te za$, zgodnie z pogladem dok-
tryny, stanowia przepisy ustaw odrebnych wzgledem Kodeksu postepowania
administracyjnego, natomiast nie moze stanowic ich przepis tej samej ustawy.

Gdyby tak przyja¢, oznaczaloby to bezzasadne pominiecie art. 49a k.p.a.,
ktéry uzupelnia i rozszerza regulacje art. 49 § 1 k.p.a. w odniesieniu do zawia-
damiania poprzez publiczne obwieszczenie w przypadku udziatu wielu stron
w postepowaniu®. Wynika z niego, ze poza przypadkami, o ktérych mowa w tym
ostatnim przepisie, organ moze dokonywac zawiadomienia o decyzjach i innych
czynnosciach organu administracji publicznej w formie publicznego zawiado-
mienia, jezeli w postepowaniu bierze udzial wiecej niz 20 stron. Jezeli przepis
szczego6lny nie stanowi inaczej, zawiadomienie jest w takim przypadku skuteczne
wobec stron, ktdre zostaly na pi$mie uprzedzone o zamiarze zawiadamiania ich
w okreslony sposéb. Do zawiadomienia stosuje si¢ przepis art. 49 § 2 k.p.a. Cyto-
wany przepis dopuszcza wiec wyraznie mozliwos¢ publicznego zawiadomienia,
mimo ze ,przepis szczegdlny” nie zawiera takiego unormowania®'.

Trzeba podkresli¢, ze art. 49a k.p.a. — w przeciwienstwie do akcesoryjne-
go charakteru art. 49 k.p.a. — stanowi przy tym samodzielna i wystarczajaca
podstawe prawna do publicznego zawiadamiania stron o decyzjach i innych
czynno$ciach organu®. Stwierdzenie to ma niebagatelne znaczenie dla ustale-
nia uczestnikow postepowania sagdowoadministracyjnego w postepowaniach,
w ktérych wystepuje wielo$¢ stron. Jak wspomniano wyzej, w postepowaniu

2 P. Wajda, Komentarz do art. 49a, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis 2020, Nb 1.

2 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2019, s. 375.

2 A. Wrébel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 337.
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tym jest regula, ze osoba, ktdra byla strona postepowania administracyjnego,
jest uczestnikiem postepowania przed sadem w sprawie ze skargi innej osoby
dotyczacej tej samej sprawy administracyjnej. Wynika to z art. 33 § 1 p.p.s.a.,
w $wietle ktérego uczestnikiem postepowania jest kazdy, kto brat udziat w po-
stepowaniu administracyjnym i nie wnidst skargi do sadu, a kto posiada interes
prawny w zaskarzeniu kwestionowanego aktu badz czynnosci.

Ograniczenie prawa do bycia uczestnikiem wynika z faktu, ze w postepowa-
niach administracyjnych, w ktérych istnieje przepis szczegélny umozliwiajacy
zawiadamianie stron w drodze obwieszczenia badz w inny sposéb publicznego
oglaszania, wskazana wyzej osoba stanie sie tylko wéwczas uczestnikiem poste-
powania sadowego, gdy przed rozpoczeciem rozprawy zlozy wniosek o przy-
stapienie do postepowania (art. 33 § 1a p.p.s.a.). Analogicznie jest w przypadku
oso6b, ktdre nie byly stronami postepowania administracyjnego, a chca bra¢
udzial w postepowaniu sadowym w sprawie (art. 33 § 2 p.p.s.a.). W odniesieniu
do obu tych grup podmiotéw uznanie za uczestnika nie nastepuje z mocy prawa,
lecz na podstawie stosownego aktu sadu, najczesciej wydanego na posiedzeniu
niejawnym zarzadzenia przewodniczacego wydzialu, sedziego sprawozdaw-
cy badz referendarza sadowego albo wydanego na rozprawie zarzadzenia albo
postanowienia sagdu. Odmowa dopuszczenia do udzialu takich podmiotéw na-
stepuje w postanowieniach sadu, o jakich mowa w art. 33 § 1b i 2 p.p.s.a., gdy
sad stwierdzi, ze wnioskodawcy nie maja interesu prawnego w uznaniu ich za
uczestnikow?.

Uprzedzajac dalsze rozwazania, nalezy zwrdci¢ w tym miejscu uwage na
znaczenie wymagan ekonomiki postepowania dla wykladni omawianego art. 33
§ la p.p.s.a., w tym minimalizacji kosztéow tego postepowania. Konieczne sa
nastepujace uwagi porzadkujace.

Nalezy wskaza¢, na co zwrécono uwage réwniez w uzasadnieniu projektu
opisanej wyzej nowelizacji ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi?*, Ze znaczenie przywolanego przepisu dla przebiegu postepowania
sadowoadministracyjnego wynika z konieczno$ci ograniczenia kosztéw i prze-
dluzania tych postepowan, co jest konsekwencja zasady szybkosci i prostoty
postepowania, koniecznej dla zapewnienia stronie prawa do sadu, w tym prawa
do rozpoznania sprawy w rozsadnym, mozliwie najkrétszym terminie. Jest to

2 Ubocznie nalezy zauwazy¢, ze w razie wniosku organizacji spotecznej o dopuszczenie do
udzialu w postepowaniu, sad — w zaleznosci od tego, czy sprawa sadowoadministracyjna za-
inicjowana przez inna osobe dotyczy zakresu statutowej dzialalnosci tej organizacji czy tez nie
— dopuszcza badZ odmawia dopuszczenia tej organizacji postanowieniem na podstawie art. 33
§ 2 p.p.s.a. Kwestie te jednak, jak wskazano we wprowadzeniu, nie sa przedmiotem rozwazan
W niniejszym opracowaniu.

% Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie p.p.s.a., s. 9.
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tym bardziej istotne, ze w ostatnich latach stopniowo, cho¢ znaczaco, wzrasta
liczba spraw rozpoznawanych przez NSA, a w konsekwencji wydtuza sie $rednia
dlugos¢ postepowania przed NSA, co przeklada sie na taczna dlugosé postepo-
wania sgdowoadministracyjnego®.

Scisle z tym zwiazana jest problematyka dbatosci o prawidlowe (tj. oszczedne)
wydatkowanie $srodkéw publicznych na obstuge postepowania sadowego. Z tego
wzgledu jako nieracjonalne nalezy oceni¢ uznawanie za uczestnikéw postepowa-
nia osoby, ktdre nie s zainteresowane wynikiem sprawy. Dotyczy to najczesciej
spraw z zakresu inwestycji infrastrukturalnych liniowych (sieci przesytowych
energii elektrycznej, gazu, wody, drég publicznych itp.), ktérych rozstrzygnie-
cie — decyzja organu drugiej instancji — jest skarzone do sadu przez jeden badz
kilka podmiotdw, podczas gdy pozostate strony postepowania administracyjnego
najczesciej godza sie z tym aktem lub przynajmniej nie sa zainteresowane jego
podwazaniem. Przepisy regulujace te kwestie powinny by¢ przejrzyste i jasne,
umozliwiajac udzial w postepowaniu sgdowym jedynie tym podmiotom, ktére
maja w sprawie interes prawny i dodatkowo sa zainteresowane takim udziatem.
W przeciwnym razie nawet gdy podmiot uznany za uczestnika zwraca si¢ do
sadu o niezawiadamianie go o toczacym si¢ postepowaniu sgdowym, gdyz ono
go nie interesuje, powinien on by¢ poinformowany, ze nie ma ku temu podstaw
prawnych. Sad nie moze pomina¢ go jako uczestnika, ma bowiem prawny obo-
wiazek informowac go o kazdej w praktyce czynno$ci podejmowanej w sprawie.
Skoro nie ma zastosowania art. 33 § 1a p.p.s.a., a zarazem dana osoba jako strona
postepowania brata udzial w postepowaniu administracyjnym zakonczonym
wydaniem zaskarzonej decyzji, nie mozna wylaczy¢ jej z kregu uczestnikow
postepowania sagdowego. Przepis art. 33 § 1 p.p.s.a. nie pozwala sadowi na swo-
bodne ksztaltowanie tej kwestii.

W konsekwencji tego Skarb Panistwa ponosi dodatkowe, nieracjonalne wydat-
ki. Chodzi, po pierwsze, o koszty korespondencji wysylanej — co obecnie wciaz
jest regula — tradycyjnymi przesytkami pocztowymi za poswiadczeniem odbioru.
Koszty te w przypadku udziatu wielu uczestnikdw postepowania sa znaczne.
Wynika to zasadniczo z obowiazku doreczenia uczestnikom postgpowania od-

% Jedynie przyktadowo nalezy wskazaé, ze o ile w 2015 r. okoto 10% spraw zostalo zakon-
czonych przez NSA w terminie dluzszym niz 24 miesiace, o tyle w kolejnych latach wskaznik ten
wynosit: 13,07% (2016 r.), 13,93% (2017 r.), 19,53% (2018 r.), 19,57% (2019 r.) i 21,34% (2020 r.).
Zob. Informacja o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2015 roku, Warszawa 2016, s. 23; In-
formacja o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 21; Informacja
o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2017 roku, Warszawa 2018, s. 22; Informacja o dzia-
talnosci sqdéw administracyjnych w 2018 roku, Warszawa 2019, s. 19; Informacja o dzialalnosci
sgdow administracyjnych w 2019 roku, Warszawa 2020, s. 18; Informacja o dziatalnosci sgdow
administracyjnych w 2020 roku, Warszawa 2021, s. 18.
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piséw pism wnoszonych przez strony oraz innych uczestnikéw, a takze wszelkich
podejmowanych przez sad rozstrzygnie¢, w tym wpadkowych (z pominieciem
prawa pomocy i niekiedy zwigzanych z kosztami postepowania). Po drugie, nalezy
miec¢ na wzgledzie koszt pracy wykonywanej przez pracownikow sadu, zwiazany
z obsluga postepowania. Obejmuje on nie tylko wysylke pism, ale rowniez —
zgodnie z odrebnymi przepisami — utrwalanie tych czynnosci w aktach sadowych
i stosownych repertoriach, kompletowanie poswiadczen odbioru koresponden-
cji, wszywanie do akt sadowych zwiazanej z tym dokumentacji, kontrolowanie
prawidlowosci doreczen, w tym kierowanie pism reklamacyjnych do podmiotéw
$wiadczacych ustugi pocztowe, oraz wiele innych podobnych czynnosci®.

Trzeba zarazem zauwazy¢, ze wszystkie te czynno$ci powinny by¢ ujawnio-
ne takze w systemie elektronicznym obstugujacym sad, zar6wno w jego czesci
dostepnej jedynie do uzytku stuzbowego, jak i w tej czesci, ktéra jest dostepna
stronom postepowania i uczestnikom. To z kolei wymaga podjecia dodatkowych
dziatan w celu udostepnienia akt sadowych, w tym zwlaszcza pracochtonnego di-
gitalizowania dokumentéw zlozonych w formie wydruku komputerowego, pisma
maszynowego czy pisma recznego. Poza tym wszystkie wymienione czynnosci
urzednicze musza by¢ kontrolowane przez przewodniczacego wydzialu, sedziego
sprawozdawce oraz pracownikéw wspomagajacych, czyli asystentéw sedziow
i referendarzy sadowych. Oczywiste jest, ze te dodatkowe czynnosci — czesto
nieistotne z punktu widzenia samych uczestnikéw postepowania — zwiekszaja
ryzyko pomytek sadu, a co za tym idzie ryzyko przewleklosci postepowania.
W sumie chodzi wiec o wyeliminowanie konieczno$ci podejmowania przez sad
czynnosci w stosunku do wielu oséb faktycznie niezainteresowanych udziatem
w postepowaniu. Nalezy powtoérzy¢, ze w wiekszosci postepowan, w ktérych
liczba uczestnikéw jest znaczna, czynny udzial w postepowaniu sagdowym bierze
zazwyczaj tylko kilka oséb?.

Znaczenie art. 49a k.p.a. dla art. 33 § 1a p.p.s.a.

Powyzsze rozwazania wskazuja na wazne konsekwencje dla rozstrzygniecia
kwestii okre$lenia kregu uczestnikow postepowania sgdowoadministracyjnego.
Z uwagi na zasade szybkosci i prostoty tego postepowania obowiazkiem sadu do-
konujacego wykladniart. 33 § 1a p.p.s.a. jest wykorzystanie go jako racjonalnego
instrumentu sluzacego koncentracji czynnosci sadu poprzez ograniczenie grupy

% M. Kowalski, [w:] Metodyka pracy w sadach administracyjnych, red. R. Hauser, J. Drachal,
Warszawa 2018, s. 118 in.
27 S. Babiarz, K. Arominski, op. cit.
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uczestnikéw wytacznie do tych sposréd stron postepowania administracyjnego
(poza skarzacym), ktére sa realnie zainteresowane udzialem w postepowaniu
sadowym. W konsekwencji obowiazkiem sadu jest traktowanie art. 49a k.p.a.
jako przepisu szczegdlnego w rozumieniu art. 33 § 1la p.p.s.a. Wynika to z na-
stepujacych argumentow.

Po pierwsze, nie mozna przyjacé, ze zawarte w art. 33 § la p.p.s.a. sformu-
fowanie ,przepis szczegélny” nie dotyczy art. 49a k.p.a. z uwagi na tres¢ art.
49 § 1 k.p.a. Nie ulega watpliwosci, Ze oba przepisy to samodzielne regulacje
procesowe, wprowadzajace — niezaleznie od siebie — odrebne przeslanki sto-
sowania publicznego trybu zawiadamiania stron przez organ. Pierwszy z tych
przepisow odnosi sie do sytuacji, gdy przepisy szczegélne wzgledem ogdlnych
w tym zakresie regul okre$lonych w Kodeksie postepowania administracyjnego
wprowadzaja taki tryb powiadamiania stron. Natomiast drugi przepis ma inny
charakter, gdyz daje bezposrednia podstawe — bez konieczno$ci powotywania sie
na przepisy innych ustaw — zawiadomienia stron o czynnosciach organu w drodze
obwieszczenia (lub w inny sposéb publicznego zawiadomienia). Jak wspomniano
wyzej, art. 49a k.p.a. stanowi samodzielna i wystarczajaca podstawe prawna do
publicznego zawiadamiania stron o decyzjach i innych czynnosciach organu.
W zwigzku z tym, mimo Ze przepis ten nie miesci si¢ w pojeciu ,,przepiséw szcze-
golnych’, o ktérym jest mowa w art. 49 k.p.a., to nie ma przeszkdd, by traktowaé
go jako jeden z takich wlasnie ,przepisow szczegdlnych” w rozumieniu art. 33
§ 1a p.p.s.a. Art. 49a k.p.a. stanowi bowiem uniwersalna podstawe stosowania
opisanego, uproszczonego sposobu komunikowania stronom czynnosci organu
administracji publicznej, w tym doreczania im decyzji administracyjnych, ktérego
warunkiem zastosowania jest uprzednie powiadomienie stron — w zwyklym try-
bie — o tym, ze organ wlasnie w ten sposéb bedzie je informowat o czynnosciach
podejmowanych w postepowaniu administracyjnym.

Po drugie, trzeba mie¢ na uwadze charakter art. 49a k.p.a., a mianowicie to, ze
przepis ten wprowadza wyjatkowa instytucje procesowa. Ta instytucja, réwniez
w zamysle ustawodawcy, miata stuzy¢ uniknieciu czasochtonnego i kosztownego
doreczania stronom przesylek w sposéb tradycyjnie przyjety, z wykorzystaniem
podmiotéw dokonujacych doreczen, na zasadach okreslonych w ustawie z dnia
23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe?. Zostala ona wprowadzona w dniu
1 czerwca 2017 r. w celu przyspieszenia i uproszczenia wielopodmiotowego
postepowania administracyjnego. Tre$¢ tego przepisu jest jasna i nie nasuwa
watpliwosci interpretacyjnych.

Zupelnie niezrozumiate byloby wiec dokonywanie takiej wykladni art. 33 § 1a
p.p-s.a., ktéra ograniczataby zastosowanie art. 49a k.p.a. Wykladnia tego ostatnie-

% Dz.U. 2020, poz. 1041 ze zm.
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go przepisu nie uniemozliwia przeciez dodatkowo, obok stosowania publicznej
formy zawiadamiania, indywidualnego doreczania pism tradycyjnym sposobem
niektérym stronom postepowania, zwlaszcza wnioskodawcy, bedacemu inwe-
storem projektowanej inwestycji celu publicznego. Nie zmienia to jednak tego,
ze forma zawiadomienia w tej sytuacji jest publiczne ogloszenie. Stad btedne
byloby stwierdzenie, ze podjecie takiej dodatkowej, nadobowigzkowej czynnosci,
uzasadnionej szeroko pojeta zasada zaufania i zasada przyjaznej interpretacji
przepisow prawa (art. 7a, art. 8 § 11 9 k.p.a.), rodzi istotne konsekwencje, gdy
chodzi o zasady doreczania pism procesowych stronom, albowiem wylacza moz-
liwo$¢ stosowania publicznej formy zawiadamiania stron o czynno$ciach organu.
Do skutku nieprzewidzianego w art. 49a k.p.a., niweczacego podstawowe zasady
interpretacji norm prawnych, prowadzi zatem uznanie, jakoby w takiej wlasnie
sytuacji skuteczne doreczenie wnioskodawcy (inwestorowi) decyzji mogto na-
stapic jedynie na zasadach ogélnych, mimo ze organ prawidlowo zastosowal tryb
przewidziany w tym przepisie®.

Po trzecie, nawet daleko posunieta ostrozno$¢ stuzaca zapewnieniu jak naj-
szerszego dostepu do sadu nie moze by¢ kazdorazowo traktowana jako argument
uzasadniajacy bezrefleksyjne podejmowanie przez sad takich dziatan, ktére pro-
wadzilyby do uchybienia zasadom szybkosci i prostoty postepowania, a w efekcie
moglyby naruszaé takze prawo do sadu — w aspekcie prawa do rozpoznania
sprawy w rozsadnym terminie. Wynika to réwniez z tego, ze nieuzasadnione jest
naktadanie na organy wtadzy publicznej zadan niewynikajacych wprost z prze-
pisOw prawa, co jest oczywista konsekwencja zasady zakazu domniemania kom-
petencji. Prawidlowo rozumiana interpretacja przepiséw prawa procesowego
nie moze prowadzi¢ do skutkéw jednoznacznie sprzecznych z ugruntowanym
rozumieniem zasad konstytucyjnych, zwlaszcza ze obowiazkiem sadéw, w tym
sadéw administracyjnych, jest zapewnienie pelnej ochrony wartosci wywodzo-
nych z Konstytucji RP, a do takich nalezy prawo do rozpoznania sprawy w roz-
sadnym terminie.

Nie oznacza to, ze zasada szybkosci postepowania powinna by¢ traktowa-
na jako majaca pierwszenstwo w stosunku do zasady czynnego udzialu strony
w postepowaniu. Przyjecie takiej sztywnej reguly kolizyjnej byloby catkowicie
nieuprawnione cho¢by z uwagi na zréznicowane skutki naruszenia obu wspo-
mnianych zasad, o czym byla juz mowa wyzej. Trzeba pamietac, ze sprawny
przebieg postepowania sadowego nie moze by¢ osiagany kosztem zapewnienia
przez sad administracyjny realizacji pozostalych wartosci wynikajacych z prawa

» Takie stanowisko wyrazone zostalo m.in. w postanowieniu NSA z dnia 10 listopada 2016 r.
(I OZ 1297/16, CBOSA) oraz w wyroku WSA w Gdansku z dnia 19 lutego 2020 r. (Il SA/Gd
578/19, CBOSA).
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do sadu. Wymaga jednak zwrdcenia uwagi, ze przyjeta wyzej koncepcja wykladni
art. 33 § la p.p.s.a. pozwala na prawidtowe wywazenie powyzszych zasad stano-
wiacych elementy sktadowe konstytucyjnego prawa jednostki do sadu. W takim
ujeciu realizacja zasady sprawnosci postepowania sagdowego nie prowadzi do nie-
uzasadnionego ograniczenia zasady czynnego udzialu strony w postepowaniu®.

Po czwarte, trzeba mie¢ na wzgledzie, Ze podmioty nieuznane z mocy prawa
za uczestnikéw postepowania nie sg pozbawione ochrony prawnej. Ta ochrona
wynika z zasady dyspozycyjnosci przyjetej w analizowanym przepisie ustawy
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Osoby te sa uprawnione
do udzialu w postepowaniu po uprzednim zgloszeniu sadowi swojej woli w tym
zakresie. W tym przypadku nastepuje dodatkowe uszczegélowienie kryterium
dopuszczenia do udziatu — oprécz obiektywnej kategorii interesu prawnego
konieczne jest podjecie czynno$ci procesowej, czyli zlozenie wniosku o przy-
stapienie do postepowania przed pierwsza rozprawa w sadzie. W ten sposéb
zapewniono realizacje prawa do sadu, ktére — jak juz wskazano — obejmuje prawo
kazdego do udzialu w postepowaniu sadowym w jego wlasnej sprawie. Dlatego
nalezy powtérzy¢, ze prawo do sadu nie ma charakteru nieograniczonego, co
wyraza sie w szczeg6lnosci w tym, ze w pewnych przypadkach dopuszczalne
jest — tak jak to ma miejsce w omawianym wyzej zakresie — wprowadzenie do-
datkowych, racjonalnie uzasadnionych warunkéw, ktérych spetnienie umozliwi
stronie postepowania administracyjnego udzial w postepowaniu sadowym.

Po piate, odmiennego stanowiska nie moze uzasadnia¢ proste przelozenie
norm ogdlnego postepowania administracyjnego na grunt postepowania sado-
woadministracyjnego sluzacego weryfikacji aktéw administracyjnych. Inny jest
cel klasycznego postepowania administracyjnego, gwarantujacego zasadniczo
rozstrzygniecie sprawy administracyjnej co do jej istoty, z udziatem wszystkich
podmiotéw spelniajacych warunki z art. 28 k.p.a. W postepowaniu sadowym,
zainicjowanym skarga na indywidualny akt administracyjny, sprawowana jest
kontrola sprawy ostatecznie rozstrzygnietej przez organy, a co za tym idzie spra-
wy, w ktorej uprzednio — o ile organy nie dopuscily sie naruszen prawa w tym
zakresie — zapewniono udzial kazdemu zainteresowanemu majacemu status
strony. Dalsza weryfikacja tego aktu nie zawsze wymaga ponownego udziatu

30 W pewnym sensie zblizone stanowisko w odniesieniu do relacji pomiedzy zasada pra-
worzadno$ci a zasada szybkosci postepowania prezentuja M. Sarnowiec-Cislak i T. Grzybowski
(Wazenie zasad prawa w orzecznictwie sgdow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2018, nr 6, s. 59 wraz z powolanym orzecznictwem). Ogdlnie na ten temat zob.
B. Wojciechowski, Wazenie zasad prawnych jako istota argumentacyjno-interpretacyjnego modelu
stosowania prawa, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 4: Wykiadnia w prawie administracyj-
nym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 490—494.
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wszystkich stron postepowania administracyjnego. Z tych powodéw uzasadnione
jest umozliwienie tym stronom samodzielnego dokonania wyboru w tej kwestii.

Odrzucenie przyjetych w niniejszym opracowaniu tez badawczych prowa-
dziloby do podejmowania przez sad zupelnie nieracjonalnych dzialan. Dobrze
ilustruje to opisany wyzej przypadek, gdy jedna ze stron postepowania admini-
stracyjnego, w ktérym stosowany byt art. 49a k.p.a., zwraca si¢ do sadu admini-
stracyjnego ze stanowczym zadaniem, aby nie doreczac jej odpiséw pism proce-
sowych innych uczestnikéw i stron, orzeczen sadu, zawiadomien o rozprawie itp.,
poniewaz nie jest zainteresowana udzialem w sprawie. Gdyby uznad¢, ze w takiej
sytuacji nie ma zastosowania art. 33 § 1a p.p.s.a., obowiazkiem sadu — z uwagi na
tres¢ art. 33 § 1 p.p.s.a. — byloby pouczenie takiego podmiotu, Ze jest on z mocy
prawa uczestnikiem postepowania na prawach strony jako strona postepowania
administracyjnego zakonczonego zaskarzonym aktem i sad nie ma podstaw, aby
wylaczy¢ go z kregu uczestnikéw postepowania.

Po szdste, zaproponowana interpretacja powolanych przepiséw umozliwia
spelnienie obowiazku starannego i wnikliwego ustalenia uczestnikéw postepowa-
nia. Ma to istotne znaczenie, albowiem — jak wskazano wyzej — nieuzasadnione
rozszerzenie kregu tych podmiotéw moze prowadzi¢ do naruszenia prawa do
rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie, a w konsekwencji moze uzasadnia¢
uwzglednienie — w odrebnym trybie — skargi na przewleklo$¢ postepowania
sadowoadministracyjnego®.

Zakonczenie

Opisana koncepcja interpretacyjna pozwala na zapewnienie uprawnionym
podmiotom przystugujacego im prawa do sadu, zaréwno jako prawa do udziatu
w postepowaniu sagdowym, jak i prawa do rozpoznania sprawy w rozsadnym
terminie. Najkrocej rzecz ujmujac, zasadza si¢ ona na stwierdzeniu, Ze w pojeciu
»przepiséw szczegolnych’, o jakich mowa wart. 33 § 1a p.p.s.a., miesci sie réwniez

31 Podobny poglad wyrazono w doktrynie, bez odniesienia jednak do tre$ciart. 33 § 1lap.p.s.a.
Zob. B. Adamiak, Uczestnicy postepowania sgdowoadministracyjnego, [w:] B. Adamiak, J. Borkow-
ski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, LEX/el. 2020. Nalezy w tym miejscu
zastrzec, ze wplyw zbyt szerokiego ustalenia uczestnikéw postepowania na zaistnienie przewle-
klosci postepowania sadowoadministracyjnego moze by¢ jedynie posredni. Nie mozna bowiem
zapominad, ze nawet jesli zachowanie stron (uczestnikéw postepowania) jest gtéwna przyczyna
nierozpoznania sprawy, nie zwalnia to sadu ze skutecznego dazenia do zakonczenia sprawy. Zob.
W. Ryms, Skarga na przewlektos¢ postepowania przed sqgdami administracyjnymi, ,Zeszyty Na-
ukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 383; A. Skoczylas, Ocena przewlektosci
postepowania sgdowoadministracyjnego w Swietle orzecznictwa ETPC i NSA (zagadnienia wybrane),
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2005, nr 2-3, s. 57.
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art. 49a k.p.a. Z jednej strony pozwala to na skrdcenie postepowania poprzez
ograniczenie czynnosci procesowych sadu, w tym réwniez zapobiegniecie poten-
cjalnemu wielokrotnemu i niekiedy dlugotrwatemu zawieszaniu postepowania
z powodu $mierci uczestnika, co w przypadku postepowan wielopodmiotowych
nie nalezy do rzadkosci. Trzeba bowiem pamieta¢, ze na podstawie art. 124 § 1
pkt 1 w zw. z art. 12 p.p.s.a. w razie $§mierci uczestnika postepowania, o ile nie
zachodzi przypadek okreslony w art. 124 § 3 p.p.s.a. (przedmiot postepowania
odnosi si¢ wylacznie do praw i obowiazkéw $cisle zwiazanych z osoba zmartego),
obowiazkiem sadu jest orzec o zawieszeniu z urzedu postepowania sagdowego do
czasu zgloszenia si¢ lub wskazania nastepcéw prawnych zmarlego albo do czasu
zgloszenia sie lub wskazania zarzadcy sukcesyjnego w sprawach wynikajacych
z prowadzenia przedsigbiorstwa zmarlego, albo ustanowienia we wtasciwej dro-
dze kuratora spadku. Z oczywistych wzgledéw jesli uczestnikow postepowania
jest wielu, znacznie wzrasta prawdopodobienistwo wystapienia takiej przeszkody
w prowadzeniu postepowania. Z drugiej strony nie mozna méwi¢ w tym przypad-
ku o pozbawieniu stron mozliwo$ci dziatania, skoro zainteresowane podmioty,
obowiazane do starannego dbania o ochrone wtasnego interesu prawnego, same
decyduja, czy chca bra¢ udzial w postepowaniu sadowym czy tez nie. Przyjecie
opisanego pogladu umozliwia zatem dokonanie wywazenia konkurencyjnych
zasad szybko$ci postepowania (prawa do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnio-
nej zwloki) i czynnego udziatu strony w postepowaniu (prawa dostepu do sadu)
w sposOb nienaruszajacy istoty prawa zainteresowanego podmiotu do sadu, co
zarazem umozliwia harmonijna realizacje tego prawa przystugujacego stronom
i innym uczestnikom postepowania.

Co niezmiernie wazne, zaproponowane rozumienie analizowanych przepiséw
pozwala na ograniczenie podejmowanych przez przewodniczacego wydziatu,
sedziego sprawozdawce, a zwlaszcza pracownikow sekretariatow sadéw czynno-
$ci, ktore z uwagi na brak zainteresowania wynikiem sprawy wsréd uczestnikow
postepowania sa w istocie zbedne, nie przyczyniaja si¢ do rozstrzygniecia sprawy
i w konsekwencji powoduja nieuzasadnione przedtuzenie postepowania oraz sa
zrédlem zbednych kosztéw obciazajacych budzet panstwa. Przyjecie takiego
pogladu jest wiec uzasadnione takze wzgledami racjonalnego gospodarowania
srodkami publicznymi.

Stanowisko to opiera sie na zalozeniu, ze podstawowym obowigzkiem sadu
administracyjnego jest przyjecie racjonalnej i zarazem liberalnej interpretacji
omawianych przepiséw. Gwarantuje to zachowanie warto$ci podstawowych dla
systemu ustrojowego demokratycznego panstwa prawa: prawdy i sprawiedliwo-
$ci. Te warto$ci sa fundamentem stosowania norm procesowych, co wiaze sie tez
z poszanowaniem zasady réwnosci wobec prawa oraz zasady skargowosci. To
z kolei gwarantuje bezpieczenstwo prawne, a mianowicie zachowanie pewnosci
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prawa i pewnosci obrotu. Istotnym elementem tej ostatniej wartosci jest mozli-
wo$¢ przewidzenia przez jednostke prawnych konsekwencji wlasnych dziatan, co
jest zasada w panstwie prawa. Jednoczesnie jest to jedna z zasadniczych gwarancji
wolnosci jednostki®.

Takie rozumienie przepiséw procesowych wiaze omawiana problematyke
z warto$ciami humanistycznymi o charakterze bardzo ogélnym. Czlowiek jest
bowiem bytem dazacym do prawdy i dobra rowniez w tej sferze aktywnosci,
ktéra dotyczy udzialu w postepowaniu sadowym. Istota czlowieka wyraza sie
w rozumnosci, ktéra kieruje go na prawde, a takze w wolnosci, ktéra obliguje go
do wybierania dobra i odrzucania zta. Wartosci te stanowia realng i konkretna
osnowe zycia osobowego czlowieka®. Dlatego sedzia sadu administracyjnego
powinien tak odczytywac tre$¢ prawa stanowionego, aby siegajac w procesie jego
wykladni do zasad ogdlnych prawa, zasad aksjologicznych, a nawet uniwersalnych
zasad moralnych, ustali¢ takie znaczenie przepisow, ktére gwarantuje ochrone
tych wysokich wartosci*.
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Abstract: This article is conceptual in nature and addresses the application of the rules on the
participation of participants in administrative court proceedings. The main thesis of the paper is based
on the statement that a person who, as a party to administrative proceedings, was notified, pursuant to
Art. 49a of the Administrative Procedure Code, of the activities of an authority by public announcement,
may become a participant in administrative court proceedings after fulfilling the condition specified in
Art. 33 § 1a of the Law on Administrative Courts Proceedings. The subsidiary thesis is that reasons of
procedural efficiency require the adoption of such a limitation of the rights of the designated entities that
will not infringe the essence of their right to a court and will not impede the exercise of that right by the
parties and other participants to the proceedings. The purpose of this paper is to provide that Art. 49a of
the Code of Administrative Procedure is one of the “special provisions” referred to in Art. 33 § 1a of the
Law on Administrative Courts Proceedings. The reasoning adopted is based on the assumption that the
interpretation of the above provisions should take into account both the requirements arising from the
right of access to court and the right to be heard without unreasonable delay and the need to minimise
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the costs of proceedings. The described issue, based on national research, is of significant importance
for practice and have not yet been discussed in more detail in the doctrine.

Keywords: administrative court proceedings; participants in administrative court proceedings;
the right of access to court; the right to be heard without unreasonable delay; minimising the costs of
proceedings

Abstrakt: Artykul ma charakter koncepcyjny i dotyczy problematyki stosowania przepiséw dotycza-
cych udziatu uczestnikéw w postepowaniu sadowoadministracyjnym. Gléwna teza opracowania opiera
sie na stwierdzeniu, ze osoba, ktdra jako strona postepowania administracyjnego byta zawiadamiana na
podstawie art. 49a k.p.a. o czynnosciach organu poprzez publiczne ogloszenie, moze sta¢ si¢ uczestnikiem
postepowania sadowoadministracyjnego po spelnieniu warunku okreslonego w art. 33 § 1a p.p.s.a. Teza
pomocnicza wyraza sie w twierdzeniu, ze wzgledy ekonomiki procesowej przemawiaja za przyjeciem
takiego ograniczenia uprawnien wskazanych podmiotéw, ktére nie bedzie narusza¢ istoty ich prawa do
sadu oraz nie bedzie utrudniac realizacji tego prawa stronom i pozostalym uczestnikom postepowania.
Celem artykulu jest wiec wykazanie, ze art. 49a k.p.a. stanowi jeden z ,,przepiséw szczegdlnych’, o jakich
mowa w art. 33 § 1a p.p.s.a. Przyjeta argumentacja opiera sie na zatozeniu, ze interpretacja powyzszych
przepiséw powinna uwzglednia¢ zaréwno wymagania wynikajace z prawa dostepu do sadu, jak i prawa do
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki oraz konieczno$¢ minimalizacji kosztéw postepowania.
Opisane zagadnienie, oparte na badaniach o zasiegu krajowym, ma istotne znaczenie dla praktyki i nie
zostalo dotychczas szerzej oméwione w doktrynie.

Stowa kluczowe: postepowanie sadowoadministracyjne; uczestnicy postepowania; prawo dostepu do
sadu; prawo do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki; minimalizacja kosztéw postepowania



