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Legitymacja skargowa w postepowaniu
sadowoadministracyjnym jako element wptywajacy na
efektywnos¢ podejmowania decyzji w administracji publicznej

1. Uwagi wprowadzajace

Jednym z zasadniczych elementéw, ktére stanowia czynnik warunkujacy
proces podejmowania decyzji przez organy administracji publicznej, jest
legitymacja skargowa w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Mozli-
wos¢ wyprowadzenia kontroli dziatan administracji poza pion administra-
cyjny, w obszar postepowania sgdowoadministracyjnego, stanowi przejaw
prawnych ograniczen proceséw decyzyjnych. Zebranie i zbadanie w jednym
opracowaniu dotychczasowych pogladéw prezentowanych w doktrynie
i orzecznictwie pozwoli na holistyczng oceng¢ spdjnosci regulacji dotycza-
cych legitymacji skargowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Ze
wzgledu na fakt, iz regulacje te sa rozproszone w wielu aktach normatyw-
nych, ich zbiorcza analiza umozliwi wyciagniecie wnioskdw dotyczacych
stopnia, w jakim stanowig one prawne ograniczenie proceséw decyzyjnych
w administracji. Ponadto analiza prawna problemu bedzie narz¢dziem po-
mocnym w podjeciu w przysztosci badan natury socjologiczne;.

W celu zapewnienia klarownego obrazu zréznicowanych mozliwosci
zaskarzania dziatan administracji publicznej w artykule zostanie przedsta-
wiona instytucja legitymacji skargowej o tzw. charakterze uniwersalnym
(pkt 1), z zaznaczeniem wykluczen podmiotowych i analiza znaczenia in-
teresu prawnego, w kontekscie identyfikacji podmiotéw uprawnionych do
zaskarzania. W dalszej kolejnosci omdéwieniu podlega¢ bedzie legitymacja
podmiotéw skladajacych skarge w cudzej sprawie, takich jak prokurator,
Rzecznik Praw Obywatelskich, organizacja spotfeczna, a takze — uwzgled-
niajac nowelizacje z 24 wrzesnia 2010 r. - Rzecznik Praw Dziecka (pkt 2).
Nastepnie przyblizona zostanie legitymacja do wniesienia skargi na mocy
ustaw samorzadowych oraz ustawy o wojewodzie i administracji rzadowe;j
w wojewodztwie (pkt 3) ze szczegolnym uwzglednieniem podstawy legity-
macji do zlozenia skargi przez jednostke samorzadu terytorialnego (JST)

1 Robert Krol, przygotowuje rozprawe doktorska z zakresu prawa gospodarczego
i handlowego oraz jest zalozycielem kancelarii KR-RK Legal w Krakowie/Nowym Sg-
czu.
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na rozstrzygniecie organu nadzoru oraz ograniczen w zaskarzaniu uchwa-
ly, czynnosci lub braku czynnosci organu tej jednostki. Na koniec zostana
przedstawione szczegdlne uprawnienia do zaskarzenia dzialan administra-
cji, wynikajace z wybranych ustaw stanowiacych lex specialis w stosunku do
Prawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (pkt 4).

2. Legitymacja skargowa o charakterze uniwersalnym

Juz na wstepie zasadne jest postawienie tezy, ze legitymacja skargowa
de facto przesadza o samej mozliwosci skontrolowania aktu administra-
cyjnego przez sad, a wiec poza pionem administracyjnym. Postepowanie
sagdowoadministracyjne ma bowiem charakter kontradyktoryjny — innymi
stowy, jest wszczynane wytacznie w wyniku skargi®. Powyzsze stwierdzenie
prowadzi takze do drugiego wniosku - o wylaczeniu samego sadu admini-
stracyjnego z kregu podmiotéw uprawnionych do wszczecia postepowa-
nia sgdowoadministracyjnego. W ten sposob scharakteryzowano pierwsza
z kategorii podmiotéw wykluczonych z kregu uprawnionych do zaskar-
zania. Drugim rodzajem podmiotéw podlegajacych wykluczeniu sg orga-
ny, ktérych dziatanie ma by¢ przedmiotem oceny sadu. Ta kategoria jest
rozszerzona o kazdy inny organ pozostajacy w strukturze organizacyjnej
tego pionu administracji. Finalng kategori¢ podmiotéw wylaczonych spod
zaskarzania danego aktu badz czynnosci tworza podmioty wykonujace za-
dania zlecone przez organ, ktéry wydal owo rozstrzygniecie’. Wnioskujac
a contrario z powyzszych ustalen, uprawnienie do uruchomienia postgpo-
wania sgdowoadministracyjnego w formie legitymacji skargowej ma dopie-
ro podmiot, ktorego cechuje odrebnos¢ od calosci struktury hierarchicznie
oraz funkcyjnie powigzanych ze sobg organéw administracji‘.

Dokonawszy podstawowych wykluczen natury podmiotowej mozna
przedstawi¢ podstawy legitymacji skargowej pierwszej z kategorii pod-
miotéw uprawnionych do zaskarzania dziatan (badz bezczynnosci) orga-
néw administracji. Na poczatku trzeba ustali¢, jaki czynnik jest faktycznie

2 Na marginesie nalezy wskaza¢ wyjatek od powolanej reguly, przejawiajacy sie
w sytuacji wszczecia postepowania w sprawie odtworzenia akt w przypadku ich zagi-
niecia lub zniszczenia (art. 289 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi, Dz. U. 2 2016 r. poz. 718 ze zm.; dalej p.p.s.a.).
Jest to jednak postepowanie okreslane jako pomocnicze i trudno dopatrywac si¢ w nim
spornego charakteru. W takim postepowaniu nie dochodzi bowiem do naruszenia ni-
czyjego interesu, a tym samym do sporu z organem administracji. Jest to z praktyczne-
go punktu widzenia forma czynnosci technicznej. Jedynie istotno$¢ materiatu, jakiego
ona dotyczy (odtworzenie akt stanowigcych istotny element postepowan spornych),
oraz to, iz jest ona wykonywana przez sad, nadaje tej czynnosci range postepowania.

3 Taki krag wykluczen podmiotowych byl wielokrotnie postulowany w doktrynie
(w szczegdlnosci zob. T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, T. Wos (red.), Krakéw 2009).

4 Ibidem,s. 273.
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podstawg dla legitymacji skargowej uniwersalnej. Zgodnie z trescig art. 50
§ 1 p.p.s.a.: ,Uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym
interes prawny””. Zaznaczenia wymaga, iz interes prawny w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym nie jest tozsamy z interesem prawnym zawar-
tym w art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania
administracyjnego® jest to nowa kategoria interesu wyrézniona przez Pra-
wo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, odmienna od inte-
resu prawnego w postepowaniu administracyjnym’, ktéra posiada szerszy
zakres® w tym sensie, iz mozna dociekac jego istnienia z obszerniejszego
wachlarzu zrédel’. W tym miejscu niezbedne jest podkreslenie, iz struktu-
ra interesu prawnego w postepowaniu sgdowoadmnistracyjnym nakazuje

5 Sformulowanie zawarte w art. 50 § 1 p.p.s.a. stwarza pewne watpliwosci w wy-
kfadni unormowan tej ustawy, jezeli analizujgc szerzej, polaczy si¢ je z norma opi-
sujacg wymogi formalne skargi jako pisma procesowego kwalifikowanego. Zgodnie
z owg regulacja: ,skarga (...) powinna ponadto zawiera¢: (...) okreslenie naruszenia
prawa lub interesu prawnego” (art. 57 § 1 pkt 3 p.p.s.a.). Przytoczony fragment art. 57
§ 1 pkt 3 p.p.s.a. moze sugerowac, iz legitymacje nalezaloby oprze¢ nie tyle na koniecz-
nosci okreélenia naruszenia obiektywnego porzadku prawnego, co raczej na obowiaz-
ku wykazania naruszenia interesu prawnego skarzacego przez akt, czynno$¢ badz tez
bezczynno$¢ organu. Jednak badanie przez sad juz na etapie skladania skargi, czy fak-
tycznie wykazane przez skarzacego naruszenie indywidualnego interesu prawnego ma
miejsce, byloby bledne (zob. A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyj-
nym, Warszawa 2008, s. 218). Sytuacja taka bylaby sprzeczna z intencja ustawodawcy,
wedlug ktdérego podstawowym celem nadzoru sprawowanego przez sady administra-
cyjne jest zapewnienie legalno$ci dzialalno$ci administracji publicznej. Sad admini-
stracyjny jako priorytet traktuje stwierdzenie, a nastepnie wyeliminowanie istnienia
naruszenia prawa przez organ administracji.

6 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 23 ze zm.; dalej k.p.a.

7 Zob. wyrok NSA z dnia 17 marca 2015 r., IT OSK 1955/13, LEX nr 1665729,
zgodnie z ktérym 0 istnieniu legitymacji procesowej strony w postepowaniu sgdo-
woadministracyjnym nie decyduje zarzut naruszenia interesu prawnego skarzacego,
lecz interes prawny, ktdrego istote stanowi zadanie oceny przez wlasciwy sad admini-
stracyjny zgodnosci zaskarzonego aktu lub czynnosci z obiektywnym stanem praw-
nym”. Stanowisko to przewaza takze w pogladach doktrynalnych, zob. T. Wos [w:]
T. Wo$ (red.), Postepowanie sgdowoadministracyjne, T. Wo§ (red.), Warszawa 2015,
s. 118; . Zimmermann, Polskie sgdownictwo administracyjne (uwagi o projekcie ustawy
o Naczelnym Sqgdzie Administracyjnym), ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1993-1994,
s. 40-41 i 45; odmienne stanowisko zajal W. Chroéscielewski, Legitymacja skargowa
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admini-
stracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 81-82.

8 K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, Postepowanie administracyjne egzekucyjne
i sgdowoadministracyjne, Krakow 2009, s. 304.

9 Potwierdzenie tezy o istnieniu nowej kategorii interesu prawnego mozna zna-
lez¢ m.in. w: J. Zimmermann, Glosa do postanowienia NSA z dnia 19 sierpnia 2004 r.,
OZ 340/04, ,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2005, z. 4, s. 21. Autor ten stwierdza tak-
ze, w: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 380, iz prawo do
whiesienia skargi jest odrebnym publicznym prawem podmiotowym i stanowi element
prawa do sadu i sprawiedliwego procesu, J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2008, s. 380.
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rozréznienie dwdch aspektow: obiektywnego, przez ktdry nalezy rozumie¢
interes we wniesieniu skargi (tj. interes prawny w przeprowadzeniu sado-
wej kontroli prawnej), oraz subiektywnego, przejawiajacego si¢ w interesie
w doprowadzeniu zaskarzonego aktu do stanu zgodnego z obiektywnym
porzadkiem prawnym".

2.1. Obiektywny aspekt legitymacji uniwersalnej

W przypadku aspektu obiektywnego analizujemy wystepowanie intere-
su prawnego podmiotu skarzacego w skontrolowaniu zgodnosci aktu badz
czynnosci z ogolnym porzadkiem prawnym. Oznacza to, iz skarzacy musi
wykazaé w skardze niezgodno$¢ zaskarzonego aktu z obiektywnie obowia-
zujacymi normami prawa. Sg to wiec normy, ktore obowigzujg niezaleznie
od indywidualnych intereséw podmiotéw wystepujacych w postepowaniu
administracyjnym.

Takie rozumienie legitymacji skargowej jest zgodne z intencja ustawo-
dawcy. Zgodnie z jego wolg legitymacja skargowa ma bowiem stuzy¢ jako
jeden z elementéw ochrony obiektywnego porzadku prawnego. Legity-
macja do wniesienia skargi z natury swej konstrukeji umozliwia ochrong
obiektywnego porzadku prawnego poprzez prawo do inicjacji postepowa-
nia sadowego, jednak samo jej wniesienie nie przesadzi o zasadnosci takiej
skargi. Nie mozna utozsamia¢ legitymacji skargowej ze ztozonym zbiorem
zaleznych od siebie elementéw, ktore dopiero wystepujac wspdlnie, zapew-
niaja ochrone obiektywnego porzadku prawnego. Niemniej jednak uznanie
legitymacji skargowej za jedno z narzedzi ochrony obiektywnego porzadku
prawnego znajduje swoje uzasadnienie w systemie regulacji postepowania
przed sadami administracyjnymi.

Whiosek taki mozna wysnu¢, wychodzac poza obszar regulacji, ktora
obejmuje art. 50 p.p.s.a. i spogladajac calosciowo na unormowania z dzie-
dziny sadownictwa administracyjnego. Pierwszy czynnik potwierdzajacy
powyzsza hipoteze mozna odnalez¢ w akcie regulujagcym ustrdj sadow ad-
ministracyjnych, czyli w ustawie z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sadoéw administracyjnych'. Artykut 1 § 2 w zw. z § 1 p.u.s.a., stanowigcy
norme wyznaczajacg zakres, tres¢ i charakter uprawnien kontrolnych s3-
déw administracyjnych, wskazuje, iz sad sprawuje kontrole zaskarzonych
aktow i czynnosci ,,pod wzgledem ich zgodnosci z prawem”. Taki zapis nie
pozostawia watpliwosci co do gtéwnego zadania wyznaczonego sadom,
a w konsekwencji co do roli, jaka ma spelnia¢ uprawnienie do zaskarzania
przez dany podmiot, od ktdrego wymaga si¢ wykazania interesu prawnego
w skontrolowaniu legalnosci aktu. Drugim zestawem norm stanowigcych
potwierdzenie tezy o ochronie obiektywnego porzadku prawnego jako nad-

10 Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 23 marca 2011 r., IV SA/Wr 715/10, LEX
nr 950603.
11 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1066 ze zm.
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rzednego celu legitymacji skargowej, s3 unormowania regulujace zakres
i zasady orzekania przez sad (art. 145-150 p.p.s.a.). Jednoznacznie ukazuja
one wiasciwy kierunek rozumienia legitymacji skargowej w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym'?. Regulacja ta, ustalajaca, w jakich przypadkach
sad uwzglednia skarge juz na etapie orzekania (innymi stowy, na etapie
oceny merytorycznej, po wniesieniu skargi), wskazuje jako przestanki roz-
ne rodzaje naruszen wspomnianego wyzej porzadku prawnego. Ponadto
obiektywne rozumienie interesu prawnego jest takze powolywane w orzecz-
nictwie. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w postanowie-
niu z dnia 8 czerwca 2006 r., Il SA/Wa 355/06 stwierdza, iz ,w przypadku
aspektu obiektywnego [legitymacji procesowej skarzacego — przyp. R.K.]
nalezy wzig¢ pod uwage fakt wystosowania przez dany podmiot zadania
przeprowadzenia kontroli okreslonego aktu administracyjnego pod katem
jego zgodnosci z prawem”™”. Tak jednoznaczna intencja ustawodawcy co
do roli sagdowej kontroli administracji wydaje si¢ dobitnie potwierdzac
stusznos¢ interpretacji interesu prawnego skarzacego jako interesu w skon-
trolowaniu zgodnosci z prawem aktu lub czynnosci organu. Skoro celem
nadzoru sprawowanego przez sady administracyjne jest zapewnienie le-
galnosci dziatalnosci administracji publicznej, to badanie naruszenia in-
dywidualnego interesu prawnego w potaczeniu z konieczno$cia wniesienia
skargi dla uruchomienia postepowania skutecznie ograniczaltoby takg kon-
trole'. Przyjmujac zalozenie kontroli legalnosci jako priorytetowej funkcji
sadu administracyjnego, nalezy dopusci¢ sytuacje, w ktdrej skarzacy je-
dynie zaznaczy w skardze istnienie naruszenia swojego interesu prawne-

12 Wiecej w przedmiocie obiektywnego porzadku prawnego jako nadrzednego
celu legitymacji skargowej zob. w T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska Poste-
powanie..., s. 98.

13 LEX nr 221869.

14 Dla weryfikacji tej tezy nalezy rozwazy¢ zalozenie alternatywne — przyjecie li-
teralnej wykladni przepiséw art. 50 § 1 p.p.s.a. w zestawieniu z przepisem traktujagcym
o wymogach formalnych skargi, tj. art. 57 p.p.s.a. Zgodnie z art. 50 § 1 ,uprawnionym
do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny” Analizujac norme opisu-
jaca wymogi formalne skargi jako pisma procesowego kwalifikowanego, nalezy zwrdci¢
uwage, iz zgodnie z art. 57 § 1 pkt 3 p.p.s.a. ,skarga (...) powinna ponadto zawierac:
(...) okreglenie naruszenia prawa lub interesu prawnego” — taki zapis wydaje si¢ suge-
rowag, ze skarzacy musi wykazac¢ naruszenie jego interesu prawnego, a nie tylko obiek-
tywnego porzadku prawnego. W praktyce oznaczaloby to badanie przez sad juz na eta-
pie sktadania skargi, czy faktycznie wykazane przez skarzacego naruszenie indywidual-
nego interesu prawnego ma miejsce. Taka sytuacja mijalaby sie z intencjg ustawodawcy,
wedlug ktérego podstawowym celem nadzoru sprawowanego przez sady administra-
cyjne jest zapewnienie legalnosci dziatalno$ci administracji publicznej (badanie na-
ruszenia indywidualnego interesu prawnego w polaczeniu z konieczno$cig wniesienia
skargi dla uruchomienia postgpowania skutecznie ograniczaloby taka kontrole).

N
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go", bez koniecznosci jego udowadniania, juz na etapie sktadania skargi'®.
W praktyce jednak nalezy spodziewac sig, ze podmiot bedzie sktadatl skar-
ge, wyrazajac swoje niezadowolenie z zaskarzanego aktu, a wigc reprezen-
tujac swoje prywatne interesy, a tylko formalnie powola si¢ na naruszenie
przez akt, czynnos¢ badz jej brak prawa procesowego lub materialnego'.
Takie dziatanie zostanie podjete w celu unikniecia, po uprzednim wezwa-
niu przez organ do uzupelnienia brakéw, odrzucenia skargi z przyczyn for-
malnych na podstawie art. 57 p.p.s.a.'"® Warto zaznaczy¢, ze na taka postawe
skarzacego nie bedzie mogt oddziatywa¢ w zadnym stopniu organ, ktérego
akt zostaje zaskarzany. Organ, przed ktérym toczylo si¢ postepowanie i za
posrednictwem ktérego wnoszona jest skarga, nie ma zadnego bezposred-
niego wplywu na legitymacje skargowa strony postepowania. Nie ma prawa
ocenia¢ jej zasadnosci czy tez celowosci, a takze jej procesowej legalnosci.
Nawet w przypadku uchybienia terminowi do wniesienia skargi organ nie
ma prawa orzekania o konsekwencji takiego uchybienia. W sytuacji proce-
sowych uchybien moze jedynie za pomocg odpowiedzi na skarge wnosi¢

0 jej odrzucenie, powolujac si¢ na zaistnialg okoliczno$¢®.

2.2. Subiektywny aspekt legitymacji uniwersalnej

Druga strona legitymacji skargowej podmiotu indywidualnego jest
plaszczyzna subiektywna. Pomimo podniesionych uprzednio uwag legi-
tymacja o charakterze uniwersalnym nadal dotyczy mozliwosci ztozenia
skargi we wlasnej sprawie. Na podstawie § 1 art. 50 p.p.s.a. nie mozna skta-
da¢ skargi od aktu, z ktérym skarzacy nie ma zadnego zwigzku®. Skarga

15 Zob. m.in. T. Lewandowski, Glosa do wyroku WSA z dnia 2 kwietnia 2012 r.,
ISAB/Wa 67/12, LEX nr 386030691, gdzie autor wskazuje, iz prawodawca nie wymaga
przedstawienia w tresci skargi kompleksowego i wyczerpujacego wywodu prawnego
wskazujacego na konkretne normy prawne, ktore zostaly naruszone okreslonym zanie-
chaniem organu.

16 W literaturze dotyczacej tematyki legitymacji skargowej mozna spotka¢ okre-
$lenie powyzszej sytuacji jako ,,domniemania” istnienia sprawy sagdowoadministracyj-
nej. Ttumaczy si¢ to tym, iz de facto wynik kontroli legalnosci dziatania organu ad-
ministracji przesadza o zasadnosci skargi. W dalszej konsekwencji oddalenie skargi
przez sad na podstawie braku naruszenia interesu prawnego skarzacego nie dotyczy
zasadnosci skargi, a jedynie jej procesowej legalnosci (zob. A. Duda, Interes prawny...,
s.228-229).

17 W. Chréscielewski, Wszczecie postepowania sqdowoadministracyjnego,
»Panstwo i Prawo” 2004, z. 3, s. 69.

18 Innymi slowy, inicjatywa wszczecia postepowania sadowoadministracyjnego
de facto jest uzalezniona od decyzji jednostki. Moze wigc ona zlozy¢ skarge na dziata-
nie organu, bazujac na swoim przekonaniu, iz zaskarzane rozstrzygniecie bylo dla niej
krzywdzace (zob. J. Zimmermann, Polskie sgdownictwo administracyjne..., s. 38-39).

19 Szerzej w tym przedmiocie W. Chréscielewski, Wszczecie postepowania..., s. 71.

20 Zob. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu...,
s.274.
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indywidualnego podmiotu powinna wiec dotyczy¢ aktu lub czynnosci,
ktora jest zwigzana z jego wlasnymi prawami badz obowigzkami*. Woje-
wodzki sad administracyjny w Warszawie, opierajac sie na powyzszej tezie,
stwierdza w postanowieniu z dnia 8 czerwca 2006 r. ,w sensie subiektyw-
nym, strong [postepowania sadowoadministracyjnego — przyp. R.K.] jest
strona stosunku materialnoprawnego, ktéry byl przedmiotem konkretyza-
cji w postepowaniu administracyjnym”. Takze Naczelny Sagd Administra-
cyjny wyraznie opowiada si¢ za wymogiem wykazania zwigzku pomiedzy
skarzacym a sprawa administracyjng. W swym wyroku z dnia 3 czerwca
1996 1., I SA 74/96* stwierdza, ze konieczne jest, w przypadku wnoszenia
skargi, dzialanie we wlasnym imieniu i posiadanie roszczenia o przyzna-
nie uprawnienia lub zwolnienia z nalozonego obowiazku. W tym miej-
scu, w pewnym stopniu wywodzac my$l z wyzej przywolanego stanowiska
NSA, nalezy wskaza¢, iz nie jest konieczne, by podmiot legitymowany do
ztozenia skargi byl strong postepowania administracyjnego®. Wystarczy, ze
w pewien sposob, nawet bledny, konkretyzacja stosunku materialnopraw-
nego dotkneta praw lub obowigzkow tego podmiotu (bedzie tak przyktado-
wo w przypadku, w ktéorym wydano decyzje wobec nieprawidlowego pod-
miotu). Tym samym bledne (a wiec niemajace oparcia w przepisach prawa
administracyjnego materialnego) uznanie podmiotu za stron¢ poprzez
skierowanie do niego aktu lub wykonanie wobec niego danej czynnosci
wyposaza taki podmiot w legitymacje do zlozenia skargi*. Posiada on bo-

21 Zob. M. Mréwczynski, Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym wynikajgca z ustaw szczegélnych, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Admini-
stracyjnego” 2015, nr 6, s. 19.

22 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 8 czerwca 2006 r., II SA/Wa 355/06.

23 Wyrok NSA z dnia 3 czerwca 1996 r., I SA 74/96, ,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego” 1997, nr 2, poz. 89.

24 Odmiennie: wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2000 r., II SA 2109/00, LEX
nr 47586, w ktérym sad wskazal, iz samo bledne skierowanie decyzji do osoby niebe-
dacej strong postepowania administracyjnego, a co wigcej, niemajacej zadnego interesu
prawnego w rozstrzygnieciu sprawy i ktérej to rozstrzygniecie w ogole nie dotyczy — nie
moze uzasadniac jej interesu prawnego do wniesienia skargi do NSA (art. 33 ust. 2
nieobowigzujacej juz ustawy o NSA). Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze tres¢ art. 33
ust. 2 ustawy o NSA jest niemal tozsama z tredcig art. 50 § 1 p.p.s.a. co powoduje, iz
przytoczone orzeczenie pozostaje aktualne w powolanej kwestii. Zob. glose krytycz-
na J. Borkowskiego, ,,Orzecznictwo Sagdéw Polskich” 2001, z. 6. Legitymacja skargo-
wa podmiotu niebedacego strong postepowania administracyjnego jest dopuszczana
takze w najnowszym orzecznictwie: zob. wyrok NSA z dnia 27 lutego 2014 r., I OSK
2343/12, LEX nr 1495268 oraz wyrok NSA z dnia 17 marca 2015 r., II OSK 1955/13.

25 Powyzsza mysl potwierdza zdiagnozowanie koniecznosci zaistnienia powiaza-
nia pomiedzy skarzacym a zaskarzonym aktem badz dzialaniem jako ogélnego ograni-
czenia kontroli sagdowej (zob. J. Zimmermann, Polskie sgdownictwo administracyjne...,
s. 40). Tym samym szersze rozumienie tego ograniczenia (tj. obowigzek bycia strong
w postepowaniu administracyjnym) statoby w sprzecznosci z zasadg legalnosci poprzez
niedopuszczenie do skontrolowania aktu potencjalnie niezgodnego z obowigzujacym
porzadkiem prawnym wskutek skargi podmiotu, do ktdrego taki akt zostat skierowany.
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wiem interes prawny w doprowadzeniu zaskarzonego aktu do stanu zgod-
nego z prawem, co nie jest koniecznie tozsame z interesem w postepowaniu
administracyjnym®. Interes prawny moze wigc by¢ wywodzony réwniez
z prawa procesowego” i ustrojowego, nie tylko z materialnego, jak ma to
miejsce w postepowaniu administracyjnym®. Czes¢ doktryny prezentu-
je takze stanowisko odmienne, zgodnie z ktérym interes prawny istnieje
wylacznie w przypadku gdy jest mozliwe wskazanie przepisu prawa mate-
rialnego, z ktérego wywodzi si¢ dla danego podmiotu prawa i obowigzki®.
Sytuacja podmiotu, do ktérego zostalo skierowane rozstrzygniecie organu
administracyjnego, a ktory nie jest strong w sprawie administracyjnej, jest
traktowana jako wyjatek od tej reguty. W takim przypadku nadal jednak
mamy do czynienia z wywodzeniem interesu z prawa procesowego™. Inte-

26 Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z dnia 2 lutego 1996 r., sygn. akt
IV SA 846/95, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1997, z. 4, poz. 83 oraz W. Chrdscie-
lewski, Glosa do wyroku WSA w Warszawie z dnia 27 stycznia 2004 ., III SA 1617/02,
»Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2005, z. 11, poz. 128. Takie stanowisko przyjmuje takze
wspolczesne orzecznictwo, por. m.in. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 23 marca 2011,
IV SA/Wr 715/10.

27 Zob. m.in. wyrok SN z dnia 26 maja 2006 r., III RN 170/99, ,,Orzecznictwo Sadu
Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spolecznych” 2001, nr 5,
poz. 140.

28 Sprecyzowania wymaga takze kategoria przepiséw prawa, ktére moga chroni¢
interes prawny w postepowaniu administracyjnym, ten sam interes, z ktérym - jak
wykazano w niniejszym artykule — podmiot musi wykaza¢ zwiazek, sktadajac skarge.
Bledne bytoby stwierdzenie, iz dopuszczalna jest tylko dziedzina prawa administra-
cyjnego. NSA wskazuje, iz istotg takiego interesu prawnego jest jego zwigzek z normg
prawna i ze w tym przypadku dopuszczalna jest norma nalezaca do kazdej dziedziny
prawa, na podstawie ktérej okreslony podmiot, w danym stanie faktycznym, moze do-
magac si¢ konkretyzacji jego uprawnien lub obowigzkéw badz zadac kontroli okreslo-
nego aktu lub czynnosci w celu ochrony jego praw lub obowigzkow (tak wyrok NSA
z dnia 24 listopada 2004 r., OSK 919/04, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2005, z. 11,
poz. 128).

29 Takie stanowisko jest prezentowane przez J. Tarne (Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009, s. 151), wedtug ktérego w opi-
sanej sytuacji interesu prawnego podmiotu w postepowaniu sadowoadministracyjnym
nalezy upatrywaé w prawie do wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji adresowa-
nej do osoby niebedacej strong (art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.).

30 Dlatego tez ustalenie braku istnienia interesu prawnego, ktéry wywodzitby sie
z norm prawa administracyjnego, powinno powodowac, iz sad wyeliminuje akt badz
czynno$¢ organu administracji, ktéra zostala bezprawnie podjeta, nie zas, ze oddali
skarge ze wzgledu na brak mozliwosci legitymowania sie przez podmiot tym interesem
prawnym, zob. T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romariska Prawo o postgpowaniu...,
s. 275. Jeszcze w stosunku do starej ustawy o NSA, ale o niezmienionej w tym zakresie
regulacji, Naczelny Sad Administracyjny pierwszy raz ustalit wyrokiem z dnia 27 maja
1988 r., IV SA 164/88, iz niedopuszczalna jest sytuacja odrzucenia skargi podmiotu,
ktéry nie byl strong w postepowaniu administracyjnym. Odrzucenie badz oddalenie
takiej skargi skutkowaloby pozbawieniem podmiotu prawa do sadu i zgoda sadu na
pozostawienie w obrocie prawnym aktu jasno tamigcego przepisy prawa materialnego.
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res w skontrolowaniu danego aktu badz czynnos$ci w opisanej sytuacji wy-
nika bowiem z samego procesowego faktu wydania rozstrzygniecia organu
administracji, ktore zostalo zaadresowane do podmiotu skarzacego. W tym
miejscu nalezy przypomnie¢, ze sad nie powinien badac faktycznego istnie-
nia interesu prawnego wystepujacego w postepowaniu administracyjnym.
W przeciwnym przypadku, gdyby sad madgl badac jego istnienie, a co za
tym idzie mie¢ mozliwo$¢ odrzucenia skargi, podmiot niebedacy strong
w postepowaniu administracyjnym bylby pozbawiony $rodkéw odwotaw-
czych od postanowienia sagdu o odrzuceniu skargi*'.

3. Podmioty sktadajace skarge w cudzej sprawie

Druga kategoria podmiotdéw, ktore zostaly objete regulacjg art. 50 § 1
p.p-s-a., s3 podmioty, ktére posiadaja szczegolne uprawnienia w postepo-
waniu sagdowoadministracyjnym. Prokurator, Rzecznik Praw Obywatel-
skich, Rzecznik Praw Dziecka i organizacja spoteczna moga sktadac skar-
ge w sprawie dotyczacej intereséw innych oséb, jezeli zakres naruszenia
bedzie pokrywal si¢ z obszarem kompetencji wyzej wspomnianych pod-
miotéw i instytucji’”. Legitymacja ta przystuguje im na podstawie proceso-
wych i ustrojowych uprawnien, a nie — jak mialo to miejsce w przypadku
pierwszej kategorii skarzacych z art. 50 p.p.s.a. — w oparciu o ich zwigzek
z prawem materialnym. Wyjatek do pewnego stopnia stanowi przypadek
organizacji spotecznej. Podstawa legitymacji prokuratora i Rzecznika Praw
Obywatelskich jest wylacznie ochrona obiektywnego porzadku prawne-
go®, podczas gdy od organizacji spotecznej wymaga si¢ spelnienia do-
datkowych warunkéow. Nalezy zauwazy¢, iz legitymacja wszystkich trzech
kategorii podmiotéw wnoszacych skarge w cudzej sprawie opiera si¢ na sa-
mym elemencie formalnym legitymacji podmiotéw indywidualnych, tj. na
zadaniu kontroli sagdowej legalnosci danego aktu badz czynnosci*. Ponizej
zostang omowione wybrane zagadnienia szczeg6lnie istotne z perspektywy
praktycznej.

3.1. Prokurator

W stosunku do legitymacji prokuratora interesujace zagadnienie poru-
sza NSA w swym wyroku z dnia 4 maja 2004 r., OSK 55/04%. Prokuratoro-
wi, zgodnie z teza wyroku NSA, przysluguje prawo wniesienia skargi bez

31 W. Chroscielewski, Strony i uczestnicy postepowania administracyjnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 2004, z. 9, s. 37-38.

32 T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., s. 289.

33 B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009, s. 163-164.

34 A.Duda, Interes prawny..., s. 229-230.

35 ,Wokanda” 2004, nr 7-8, poz. 56.
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wymogu wprowadzonego przez art. 52 p.p.s.a. — tj. obowigzku uprzedniego
wykorzystania wszystkich §srodkéw odwotawczych w postepowaniu admi-
nistracyjnym. Zwolnienie to nie obejmuje jednak sytuacji, w ktdrej pro-
kurator brat udzial w postepowaniu administracyjnym na prawach strony.
W takim przypadku obowiazuje go wykorzystanie srodkéw odwolawczych
tak jak kazdg inng stroneg. Nalezy zauwazy¢, iz decyzja o wszczeciu poste-
powania sgdowoadministracyjnego badz udzialu w nim lezy wylgcznie
w reku prokuratora i sad administracyjny nie ma prawa ocenia¢ jej stuszno-
$ci. Artykul 52 § 1 p.p.s.a. zezwala wigc na rozrdznienie sytuacji procesowe;j
prokuratora w zaleznosci od tego, czy bral on udzial w postepowaniu admi-
nistracyjnym czy nie’*. Nie ma bowiem podstaw prawnych dla stworzenia
korzystniejszej sytuacji procesowej prokuratorowi wystepujacemu w poste-
powaniu administracyjnym na prawach strony od strony takiego poste-
powania. Taka wykladnia opierataby si¢ na dostownym brzmieniu art. 52
p.p-s-a., pomijajac jednoczesnie jego wykladni¢ systemowa* i celowoscio-
wa’®. Zastosowanie wykladni celowo$ciowej w opisanej sytuacjijest dodatko-
wo uzasadnione przy przyjeciu pogladu, zgodnie z ktérym weryfikacja aktu
na drodze administracyjnej ma pierwszenstwo przed weryfikacja w trybie
postepowania sgdowoadministracyjnego®.

3.2. Rzecznik Praw Obywatelskich

Zgodnie z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich*, moze on wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego na
prawach przystugujacych prokuratorowi. Wystepuja jednak pewne istotne
réznice podyktowane odmiennymi od prokuratorskich ustawowymi ce-
lami i zadaniami RPO. Uprawnienie do zaskarzania przez Rzecznika jest,
podobnie jak legitymacja wystepujaca w skardze uniwersalnej, powiagzane
z ochrong interesu prawnego. Rdznica polega na tym, iz nie jest to inte-
res wlasny Rzecznika, a interes podmiotu indywidualnego, ktérego prawa
i wolno$ci zostaly naruszone rozstrzygnigciem organu administracji. Le-
gitymacja RPO, zaréwno w postepowaniu administracyjnym, jak i sado-
woadministracyjnym, opiera si¢ bowiem na przestance naruszenia praw
i wolnosci, a w konsekwencji na koniecznos$ci usuniecia dostrzezonego

36 Zob. uchwate skladu 7 sedziéw NSA w Warszawie z dnia 10 kwietnia 2006 r.,
IOPS 6/05, LEX nr 182498 odnoszaca sie do art. 34 ust. 1 ustawy o NSA (obecnie art. 52
§ 1p.ps.a.).

37 W przedmiocie sprzecznosci systemowej, jaka wystapilaby w przypadku stoso-
wania literalnej wyktadni regulacji art. 52 p.p.s.a. zob. P. Brzozowski, Glosa do uchwaty
NSA z dnia 10 kwietnia 2006 r., I OPS 6/05, LEX nr 385958940.

38 Zob. wyrok NSA z dnia 4 maja 2004 r., OSK 55/04.

39 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2005, s. 428-429.

40 Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 958 ze zm.
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przez Rzecznika naruszenia®'. Legitymacja skargowa RPO nie jest ogra-
niczona wylacznie do oséb fizycznych i to posiadajacych obywatelstwo
polskie. Artykut 208 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,Rzecznik Praw
Obywatelskich stoi na strazy wolnoéci i praw cztowieka i obywatela okre-
slonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych™*, literalnie
rozumiany moglby sugerowa¢ takie ograniczenie. Nalezy jednak zwrdci¢
sie w strone szerokiego pojmowania zakresu kompetencji Rzecznika, za
ktorym opowiedzial si¢ Sad Najwyzszy. W swym wyroku stwierdza on,
iz ,w sensie podmiotowym dzialalno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich
obejmuje te podmioty prawne, ktére moga korzysta¢ z konstytucyjnie za-
gwarantowanych wolnosci i praw podstawowych”?. W takim rozumieniu
kompetencje RPO obejmowaly, procz obywateli, wszystkie osoby fizyczne,
a takze korporacje prawa prywatnego, ktore mozna podzieli¢ na trzy gru-
pY- Z jednej strony mamy organizacje oséb fizycznych - inaczej korporacje
osobowe - takie jak zwigzki zawodowe, stowarzyszenia, partie polityczne,
a takze inne organizacje bedace realizacja kolektywnych praw i wolnosci,
przez ktore nalezy rozumie¢ m.in. konstytucyjne prawo wolnosci zrzesza-
nia sie*’. Drugg kategoria sa korporacje o charakterze majatkowym takie
jak spolki prawa handlowego. Do trzeciej grupy naleza inne osoby prawne.
Zaliczy¢ do nich mozna m.in. takie korporacje prawa publicznego jak sa-
morzad zawodowy (przyktadowo samorzad adwokacki, lekarzy czy tez ar-
chitektéw). Ochrona RPO w stosunku do wyzej wymienionych podmiotéw
zalezy od celu, w jakim zostaly one utworzone i zakresu ich dzialalnosci.
Whiesienie przez Rzecznika skargi na rozstrzygnigcie krzywdzace dla kor-
poracji publicznoprawnej bedzie mozliwe jedynie w takim zakresie, w ja-
kim przystuguja jej zagwarantowane przez Konstytucje wolnosci i prawa
obywatela®. Rzecznik Praw Obywatelskich, podobnie jak prokurator, jest
zwolniony z obowigzku wyczerpania wszystkich $rodkéw odwotawczych
przed wniesieniem skargi. Takze podobnie jak w sytuacji prokuratora przy-
wilej ten nie przystuguje w przypadku gdy Rzecznik bral udzial w postepo-
waniu administracyjnym jako strona. Wylacznie od autonomicznej woli
RPO zalezy decyzja o wszczgciu postgpowania sagdowoadministracyjnego
badz udziatu w nim.

Konczac zestawienie wybranych cech szczegdlnych legitymacji Rzeczni-
ka, trzeba wskazac jeszcze jedno ograniczenie - strona postepowania admi-
nistracyjnego jest obowiazana wykorzysta¢ srodki odwotawcze, by Rzecz-

41 S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, £6dz 2005,
s.72.

42 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm., art. 208 ust. 1.

43 Wyrok z dnia 5 kwietnia 2002 r., ITI RN 133/01, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyz-
szego Izba Pracy, Ubezpieczen Spolecznych i Spraw Publicznych” 2002, nr 12, poz. 281.

44 Art. 58 Konstytucji RP.

45 T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska Prawo o postegpowaniu..., s. 290.
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nik mogl zlozy¢ skarge w jej imieniu. W przeciwnym przypadku podmiot
indywidualny, chcac unikna¢ konieczno$ci wykorzystania srodkéw odwo-
tawczych przed wniesieniem skargi, mogtby zwrécic si¢ z wnioskiem o zto-
zenie jej przez Rzecznika. W takiej sytuacji RPO powinien odmoéwic, jed-
noczes$nie wskazujac wnioskodawcy przystugujace mu srodki odwotawcze,
z ktérych podmiot ten moze skorzysta¢. W konsekwencji skladanie skargi
przez RPO odbywa sie na zasadzie subsydiarnosci*. Na podobnych prze-
stankach oparta jest legitymacja skargowa Rzecznika Praw Dziecka w po-
stepowaniu sagdowoadministracyjnym. Rzecznik Praw Dziecka przy wy-
konywaniu swoich uprawnien kieruje si¢ dobrem dziecka oraz bierze pod
uwage, ze naturalnym $rodowiskiem jego rozwoju jest rodzina. Zgodnie
z dodanym nowelg do Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymiz2010r. § 2 wart. 8 p.p.s.a. Rzecznik Praw Dziecka moze wnie$¢ skar-
ge do sadu administracyjnego. Regulacja ta ma umozliwi¢ realizacje art. 1
ust. 2 i 3 ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw", zgodnie
z ktérymi Rzecznik Praw Dziecka stoi na strazy praw dziecka okreslo-
nych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Konwencji o prawach dziec-
ka przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych dnia
20 listopada 1989 r.*® i innych przepisach prawa, z poszanowaniem odpo-
wiedzialno$ci, praw i obowigzkéw rodzicow®.

3.3. Organizacja spoteczna

Podstawa wniesienia skargi przez organizacje spoteczng jest, jak sama
nazwa tej instytucji wskazuje, ochrona interesu spotecznego. W kwestii le-
gitymacji skargowej organizacji spotecznej mozna dostrzec istotne ograni-
czenia w jej uprawnieniach do wniesienia skargi. Przyczyna jest sformulo-
wanie zawarte wart. 50 § 1 p.p.s.a., zgodnie z ktérym organizacja spoleczna
uprawniona jest do wniesienia skargi ,w zakresie jej statutowej dziatalno-
$ci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb, jezeli bra-
la udzial w postepowaniu administracyjnym” [wyrdznienie R.K.]. Skut-
kiem powyzszej regulacji jest powstanie czterech rodzajow ograniczen
legitymacji skargowej przystugujacej organizacji spotecznej. Do pierwszej
kategorii nalezg ograniczenie zawezajace zakres udzialu organizacji tylko
do postepowan uregulowanych w Kodeksie postepowania administracyj-
nego, w ktérych wydawane s decyzje i postanowienia. Zawezenie to jest

46 Zob. w szczegolnosci S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich...,
s.41179.

47 Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 922 ze zm.

48 Dz.U.z 1991 r. Nr 120, poz. 526 z pozn. zm.

49 Zob. takze T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, T. Wos (red.), Warszawa 2016; H. Knysiak-
-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Komen-
tarz i orzecznictwo, Warszawa 2016.
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podyktowane wymogiem udzialu organizacji spotecznej w postepowaniu
administracyjnym, a wiec postepowaniu regulowanym przepisami Kodek-
su. Kodeks postepowania administracyjnego ogranicza zaskarzalno$¢ ak-
tow wydawanych w regulowanych przez siebie postegpowaniach do decyzji
i postanowien. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz nie wszystkie rodzaje decyzji
i postanowien moga by¢ zaskarzone przez organizacje spoteczna. Istnie-
je mozliwo$¢, iz w ustawie szczegdlnej nie zostanie przewidziany udzial
organizacji spolecznej w rodzaju post¢gpowania administracyjnego, ktore
taka ustawa reguluje. Jest to drugi rodzaj ograniczen legitymacji skargo-
wej organizacji spolecznej. Taka sytuacja wystepuje w praktyce w ustawie
z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, ktéra reguluje m.in. sprawy po-
zwolen na budowe™. Trzeci typ ograniczen stwarza fakt, iz na podstawie
art. 31 § 1 k.p.a. Zadanie wszczecia lub dopuszczenia organizacji spotecz-
nej do udzialu w postgpowaniu administracyjnym musi by¢ uzasadnione
celami statutowymi tej organizacji oraz musi za nim przemawiac interes
spoleczny lub, w przypadku postepowania podatkowego, interes publicz-
ny”'. Czwartym typem ograniczenia legitymacji skargowej organizacji spo-
tecznej jest ograniczenie wynikajace z konieczno$ci zaistnienia juz samego
faktu udzialu organizacji spotecznej w postepowaniu administracyjnym.
Zbieznos¢ tego rodzaju ograniczenia z wymogiem formalnej dopuszczal-
nosci udziatu organizacji w danym postepowaniu jest pozorna, gdyz oma-
wiany przypadek dotyczy sytuacji organizacji, ktéra posiada juz podstawy
prawne i statutowe do udzialu w danym postgpowaniu administracyjnym,
a od legitymacji skargowej oddziela jg jedynie problem, czy faktycznie brala
w nim udzial. To, czy organizacja wystapi w charakterze podmiotu na pra-
wach strony w postepowaniu administracyjnym, zalezy od dwdéch czynni-
kow. Po pierwsze, czy w ogole wykazata inicjatywe w postaci zgloszenia zg-
dania dopuszczenia do udzialu w postgpowaniu. Drugim czynnikiem jest
dopuszczenie organizacji do udzialu w postgpowaniu przez organ, ktory
prowadzi takie postepowanie. W zaleznosci od przyjecia jednego z prezen-
towanych w doktrynie pogladéw drugi z powolanych czynnikéw (dopusz-
czenie organizacji do udziatu w postegpowaniu) moze mie¢ decydujace zna-
czenie. Przy przyjeciu zalozenia, ze takze i w opisywanym przypadku sad
nie ma prawa ocenia¢ dziatan organéw administracji w zakresie przystugu-
jacych im uprawnien uznaniowych, dopuszczenie organizacji do postepo-
wania administracyjnego decyduje de facto o mozliwosci wniesienia skargi.
Teza ta zaklada, iz ocena organu w przedmiocie dopuszczenia organizacji
spotecznej do postepowania administracyjnego jest wigzaca dla sadu>. Od-

50 Tekst jedn.: Dz. U.z 2016 r. poz. 290 ze zm., art. 28 ust. 3.

51 Tym samym organizacja spoleczna, ktora nie moze powola¢ si¢ w danej sytuacji
na interes spoteczny lub ktorej zakres dzialalnosci statutowej nie obejmuje danej spra-
wy, nie bedzie miata mozliwosci wszczecia postepowania w tej sprawie.

52 Tak m.in. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska Prawo o postgpowaniu...,
s.291in.
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mienne stanowisko zaklada, iz sagd powinien bada¢ stuszno$¢ oceny organu
administracji ze wzgledu na jej zakres. W ocenie zwolennikéw tego stano-
wiska zalezno$¢ wszczgcia lub udziatu organizacji spolecznej w postepo-
waniu administracyjnym od przestanki zgodnosci materii postgpowania
z celami statutowymi tej organizacji powoduje, iz sad, ktéremu przystuguje
prawo do badania tej przestanki w postepowaniu sagdowoadministracyj-
nym, bedzie mogl je rozszerzy¢ na postepowanie administracyjne®.

4. Legitymacja w ustawach samorzadowych i w ustawie o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie jako fex specialis w stosunku do
Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi

4.1. Skarga powszechna

Zgodnie z art. 50 § 2 p.p.s.a.: ,Uprawnionym do wniesienia skargi
jest réwniez inny podmiot, ktéremu ustawy szczegoélne przyznaja prawo
do wniesienia skargi”. Najbardziej rozpowszechniony rodzaj legitymacji
przyznanej na podstawie powyzszej delegacji, potocznie nazywany skarga
powszechng, zostal wprowadzony przez regulacje ustaw samorzadowych
i ustawy o administracji rzadowej. Warto zwrdci¢ uwage, iz w konsekwen-
cji regulacji art. 50 § 2 p.p.s.a. zostajg utrzymane w mocy: ustawa z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym?™, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie wojewddztwa®® oraz ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie”. Warto zwrdci¢ uwage, iz usta-
wy samorzadowe obowigzywaly na dlugo przed wejsciem w zycie Prawa
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Nastepstwem takiej
konstrukeji systemu regulujacego legitymacje w postepowaniu sagdowo-
administracyjnym jest zaistnienie istotnych réznic pomiedzy legitymacija
skargowa indywidualng a skarga na akty prawa miejscowego i inne akty
podejmowane przez jednostki samorzadu terytorialnego z zakresu admi-
nistracji publicznej oraz na akty nadzoru nad dziatalnoscig tych jednostek.
Istotne réznice wystepuja takze pomiedzy samymi ustawami stanowigcymi
lex specialis w stosunku do Prawa o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi. Zgodnie z tredcig art. 101 ust. 1 u.s.g. oraz art. 86 u.s.p. pod-

53 Zob. J. Tarno, Prawo o postgpowaniu..., s. 156. Autor uzasadnia opisang teze,
powolujac sie na tozsamo$¢ pojecia zgodnosci celu organizacji z zakresem sprawy
w obu postepowaniach (administracyjnym i sadowoadministracyjnym).

54 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 446 ze zm., dalej u.s.g.

55 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 814 ze zm., dalej u.s.p.

56 Tekst jedn.: Dz. U.z 2016 r. poz. 186 ze zm., dalej u.s.w.

57 Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 525 ze zm.
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stawg wniesienia skargi jest naruszenie interesu prawnego uchwalg podjeta
przez organ jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawa o samorzadzie
gminnym, procz uchwaly, wymienia takze zarzadzenie jako akt mogacy
narusza¢ interes prawny. Natomiast art. 90 ust. 1 u.s.w. uznaje juz konkret-
nie, ze wyzej wspomniane naruszenie moze nastgpi¢ w wyniku wydania
aktu prawa miejscowego odpowiednio przez organ samorzadu wojewodz-
twa oraz wojewode lub organ administracji niezespolonej. Ograniczenie
z ustawy o samorzadzie wojewddztwa powoduje, iz te normy prawne regu-
luja wnoszenie skargi jedynie od aktéw prawa miejscowego ustanowionych
przez organy tych jednostek administracji - takie zawezenie mozliwosci za-
skarzania jest jednak pozorne, bowiem aktem normatywnym, ktéry nalezy
do zakresu prawa miejscowego, jest wlasciwie kazdy abstrakcyjny i general-
ny akt wydany przez ustawowo upowazniony organ®. Nalezy podkresli¢, iz
przestanka legitymujaca do zlozenia skargi powszechnej jest naruszenie in-
teresu prawnego, a nie samo jego wystepowanie®. Ten element legitymacji
jest mocno akcentowany w orzecznictwie, gdzie szczegdlny nacisk kladzie
sie na aktualno$¢ nie tylko samego interesu prawnego w chwili wnoszenia
skargi, ale przede wszystkim na aktualno$¢ jego naruszenia®, a takze jego
bezposrednios¢®’. W dalszej konsekwencji zdolnos¢ naruszenia interesu
prawnego podmiotu danym aktem wydanym przez jednostke samorzadu
terytorialnego jest w orzecznictwie klasyfikowana jako jeden z elementow
uprawniajacych do zaskarzania tego aktu®. Cho¢ akty podlegajace zaskar-
zeniu nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie lokalnego obszaru ich oddziatywa-
nia, to samg legitymacje do ich zaskarzania powinno traktowac sie w spo-

58 Oznacza to, ze kazdy akt odnoszacy sie do danej kategorii podmiotéw, a wiec
nie do indywidualnie oznaczonej osoby, oraz przeznaczony do wykorzystywania w nie-
ograniczonej liczbie przypadkéw w przyszlosci, wydany przez uprawniony do tego
organ wojewddztwa, bedzie aktem prawa miejscowego (zob. J. Lemanska, Koncepcja
samorzgdu wojewddztwa na tle porownawczym, Krakow 2006, s. 126). Stad tez regula-
cje wszystkich ustaw samorzadowych w praktyce beda dotyczy¢ legitymacji skargowej
na te same kategorie aktéw.

59 Zob. wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 2003 r., II SA 2637/02, LexisNexis
nr 363387; wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 r., I OSK 1422/05, LexisNexis nr 2589316;
wyrok WSA w Lublinie z dnia 14 grudnia 2010 r.,, II SA/Lu 444/10, LexisNexis
nr 2622302; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 czerwca 2012 r., IV SA/Po 237/12, Lexis-
Nexis nr 5798344.

60 Zob. wyrok NSA z dnia 22 lipca 2008 r., I OSK 277/08, LEX nr 490092, w kto-
rym sad wskazuje, iZ naruszenie interesu konkretnej osoby ma polega¢ na stworze-
niu realnego zagrozenia, istniejacego juz w chwili wejscia w zycie uchwaly, a jezeli nie
zostanie zniwelowane na skutek wezwania do usuniecia naruszenia prawa, w dacie
wniesienia skargi do sagdu administracyjnego. Naruszenie to nie moze polega¢ na tym,
ze w przysztosci uchwata moglaby wywota¢ skutki blizej nieokreslone, czyli stwarza¢
zagrozenie wystgpienia naruszenia.

61 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 14 grudnia 2010 r., IT SA/Lu 444/10.

62 Zob. wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2010 r., II OSK 1203/10, LexisNexis
nr 2484164.
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sob oderwany od miejscowego aspektu, a przy uwzglednieniu wptywu aktu
na interes prawny podmiotow, ktorych akt dotyczy. Okreslenie aktow, od
ktorych przystuguje skarga na podstawie ustaw samorzadowych i ustawy
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, jako aktow ce-
chujacych si¢ przymiotem miejscowym czy tez lokalnym, moze sugerowac,
iz podobnie nalezatoby rozumie¢ pojecie interesu prawnego, ktorego na-
ruszenie jest podstawa legitymacji skargowej w tych ustawach. Niemniej
jednak legitymacja skargowa bedzie przystugiwa¢ podmiotom nieb¢dacym
mieszkaicami danej jednostki samorzadu terytorialnego badz nawet niebe-
dacych osobami fizycznymi. Pozbawienie legitymacji skargowej wszystkich
0s0b poza mieszkancami danej jednostki ze wzgledu na zalozenie, ze akt
generalny JST nie moze dotyczy¢ podmiotu niebedacego jej mieszkancem,
bytoby bledne. Dla zobrazowania takiej nieprawidtowosci nalezy postuzy¢
sie przykladem. Zalézmy hipotetyczng sytuacje, w ktorej gmina, na podsta-
wie swych kompetencji wynikajacych z ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych®, podejmuje uchwate ustalajaca stawki podatku od nieruchomosci
znajdujacych si¢ na terytorium tej gminy®. Osoba niebedaca mieszkancem,
a wiec cztonkiem wspdlnoty, a jednoczesnie posiadajaca nieruchomosci na
terenie tej gminy, przy przyjeciu tezy o objeciu legitymacja skargowa wy-
tacznie mieszkancow danej jednostki bytaby pozbawiona ochrony prawne;.

Do kategorii aktow, w stosunku do ktorych bedzie przystugiwata legity-
macja do zlozenia skargi powszechnej, mozna zaliczy¢: uchwaty ustalajace
stawki podatku od nieruchomosci, uchwaly statutowe okreslajace ustrdj
jednostki samorzadu terytorialnego, uchwaty regulujace zasady sytuowa-
nia na obszarze gminy miejsc sprzedazy alkoholow, uchwaly uznajace drze-
wa za pomniki przyrody, uchwaly wprowadzajace zakaz ruchu pojazdow
mechanicznych na danym obszarze miasta, a w przypadku wojewody lub
woijta takze kazde zarzadzenie porzadkowe.

Legitymacja do zlozenia tzw. skargi powszechnej jest oparta na zaist-
nieniu naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia - rozréznienie to
(wyartykutowane w przepisach ustaw samorzadowych, a takze w usta-
wie o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie) nie wydaje
sie by¢ stuszne - nie spetnia wymogow alternatywy zwyklej. Pojecie takie
jak ,,uprawnienie” de facto miesci si¢ w zakresie pojecia interesu prawnego
skarzacego®, niemniej jednak nalezy zauwazy¢, iz wérdéd pogladow dok-

63 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opatach lokalnych, tekst jedn.:
Dz.U.z2016 1. poz. 716 ze zm.

64 Przyklad zaczerpniety z opracowania A. Dudy, Interes prawny..., s. 244.

65 Zob. T. Wo$, Glosa do wyroku z 26 VI 1992, III ARN 31/92, ,Panstwo i Prawo”
1995, z. 2, s. 112. Przygladajac si¢ definicjom pojec ,interes prawny” i ,uprawnienie’,
powinnismy dostrzec ich wspdlny zakres. Interes prawny to inaczej zwigzek miedzy
sferg indywidualnych praw i obowiazkéw podmiotu skarzacego wynikajacych z norm
prawa materialnego lub procesowego a zaskarzonym aktem. Uprawnienie zas$ to przy-
znana podmiotowi mozliwos¢ dzialania. Dystynkcja pomigedzy tymi dwoma pojecia-
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trynalnych mozna odnalez¢ takze odmienng ocene wzajemnych zaleznosci
pomiedzy interesem prawnym a uprawnieniem®. Sprawa, w ktorej bedzie
wydany zaskarzany akt, moze by¢ nazwana ,,sprawa publiczng” w kontrascie
do sprawy indywidualnej znanej z § 1 art. 50 p.p.s.a. Oznacza to, Ze sprawa
bedzie mogla dotyczy¢ przykladowo calej spoleczno$ci mieszkancéw danej
jednostki samorzadu terytorialnego, a nie kilku tylko podmiotéw — moze
by¢ wiec wywodzona ze znacznie bardziej réznorodnych norm prawnych.
Nalezy przez to rozumiec przepisy prawa materialnego, ustrojowego, normy
okreslajace zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego oraz przepisy
organizacyjne. W konsekwencji takze interes prawny bedzie wywodzony
z wszystkich wyzej wymienionych rodzajéw regulacji. Tym samym skar-
zacy bedzie mdglt powolac si¢ na naruszenia praw lub obowigzkéw wyni-
kajacych takze ze sfery praw grupowych®, niemniej jednak i wtedy bedzie
wskazywal na naruszenie swojego interesu prawnego oraz intereséw indy-
widualnych pozostalych podmiotéw, w imieniu ktérych wystepuje®, a nie
powolywal si¢ na powody takie jak troska o dobro spotecznosci lokalne;j.
Teze te popierajg rozliczne wyroki sadowe, w uzasadnieniach przekresla-
jac mozliwo$¢ zaskarzania przy powolywaniu sie na interes mieszkancow®,
zagrozenie dla demokracji lokalnej”® czy tez interes publiczny’'. Obecnie

mi jest pozorna i niepotrzebnie wyrdzniona przez przepisy samorzadowe (podobnie
P. Chmielnicki, K. Bandarzewski, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski,
S. Plazek, Komentarz do ustawy o samorzqgdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 580-581).
Wyraznie mozna zauwazy¢, iz uprawnienie jest niejako cze$cia wydobyta z zakresu po-
jecia interesu prawnego.

66 W tej kwestii nalezy przywotac teze K. Bandarzewskiego, zgodnie z ktdra przez
»uprawnienie” mozna rozumie¢ prawo podmiotowe. Wowczas nastepuje rozszerzenie
definicji tego terminu w stosunku do interesu prawnego. Uprawnienie bowiem moze
odnosi¢ sie bowiem do sytuacji, w ktérej podmiot, bedac zainteresowany wydaniem
rozstrzygniecia, ma roszczenie o wydanie rozstrzygniecia o okreslonej tresci, jeze-
li wystepuja przestanki jego wydania (K. Bandarzewski, M. Chlipata, P. Chmielnicki,
P. Dabek, W. Kisiel, M. Maczynski, S. Plazek, Komentarz do ustawy o administracji rzg-
dowej w wojewddztwie, Warszawa 2007, s. 328-329). Jednak wlasciwie rozumiany inte-
res prawny w ocenie autora niniejszego artykutu obejmuje takze takie zadanie, gdyz jest
to po prostu interes prawny w wydaniu rozstrzygniecia o danej tresci.

67 'T. Wo$, Glosa do wyroku z 26 VI 1992, III ARN 31/92...,s. 113.

68 J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatan Naczelnego
Sgdu Administracyjnego [w:] Gospodarka, administracja, samorzqgd. Ksigga dedykowa-
na Profesor Teresie Rabskiej, ,Prace Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu”, t. IT, H. Olszewski, B. Popowska (red.), Poznan 1997,
s.617.

69 Wyrok NSA z dnia 11 maja 2006 r., I OSK 145/06, LEX nr 236471.

70 Wyrok NSA zdnia 1 lipca 1999 r., IT SA/Ka 2458/98, ,Wokanda” 2000, nr 3, s. 37.

71 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 13 grudnia 1999 r., IV SA 872/99, LEX
nr 48223, a takze wyrok SN z dnia 7 marca 2003 r., III RN 42/02, LexisNexis nr 366020,
»Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych” 2004, nr 7, poz. 114; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 czerwca 2012 r.,
IT SA/Kr 1648/11, LexisNexis nr 5147665.
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zagadnienie legitymacji do zaskarzania aktéow prawa miejscowego wyda-
nych w sprawie z zakresu administracji publicznej w wojewddztwie regulu-
je ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowe;j
w wojewddztwie”. Przedmiot zaskarzenia z tytutu legitymacji przyznanej
przez art. 63 tej ustawy wprost wskazuje tre§¢ samej regulacji, jest to akt
prawa miejscowego wydany w sprawie z zakresu administracji publicznej”.
Legitymacja procesowa wystepujaca w oparciu o ustawe o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie posiada pokrewny charakter do
legitymacji z ustaw samorzadowych. Tak jak w ustawach samorzadowych
w art. 63 komentowanej ustawy zawarto wymog legitymowania sie naru-
szeniem interesu prawnego dla skutecznego wniesienia skargi. W konse-
kwencji napotykamy te same watpliwosci interpretacyjne prowadzace do
tej samej konkluzji, iz chodzi o subiektywne, ale uzasadnione przekonanie
skarzacego, ze dane ustalenie narusza jego prawa’*. Z powodow przytoczo-
nych juz przy omawianiu ustaw samorzadowych nalezy dojs¢ do wniosku,
iz legitymacja skargowa przystuguje niezaleznie od miejsca zamieszkania.
Na poparcie tej tezy warto przytoczy¢ wyrok NSA z dnia 1 marca 2005 r.,
dotyczacy analogicznej sytuacji wystepujacej w przypadku ustaw samorza-
dowych. Zgodnie z tym wyrokiem z faktu przynaleznosci do wspdlnoty
samorzadowej nie mozna wyprowadzi¢ interesu prawnego, ktérego naru-
szenie legitymowaloby do zaskarzania aktu organu jednostki samorzadu
terytorialnego”.

4.2. Podstawa legitymadji skargi jednostki samorzadu terytorialnego na rozstrzygniecie
organu nadzoru

Regulacja art. 98 ust. 3 u.s.g., art. 85 ust. 3 u.s.p. i art. 86 ust. 2 u.s.w. le-
gitymuje do sktadania skargi na rozstrzygniecie nadzorcze wylacznie gmi-
ne, zwigzek miedzy gminny, powiat i wojewodztwo (to JST bedzie w tym
przypadku strong skarzacy). Powyzsze regulacje maja charakter lex specialis

72 Cho¢ ustawa ta wprowadza kilka istotnych zmian, m.in. zamkniety katalog
funkcji wojewody czy tez przeniesienie zadan administracji publicznej, ktére dotych-
czas wykonywane byly przez wojewode, do samorzadu wojewodzkiego, to jednak po-
zostawia takg sama regulacje w zakresie legitymacji skargowej. Brzmienie art. 63 i 64
ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie jest praktycznie tozsa-
me z brzmieniem art. 44 i 45 poprzedniej ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 administra-
cji rzadowej w wojewddztwie (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872). Biorac ten
fakt pod uwagge, racjonalnym posunieciem wydaje sie by¢ rozwazenie tez postawionych
w pismiennictwie (K. Bandarzewski, M. Chlipata, P. Chmielnicki, P. Dabek, W. Kisiel,
M. Maczynski, S. Plazek, Komentarz do ustawy o administracji rzgdowej w wojewddz-
twie, Warszawa 2007) w zakresie, w jakim dotycza one legitymacji skargowej.

73 Art. 63 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie.

74 Zob. K. Bandarzewski, M. Chlipata, P. Chmielnicki, P. Dgbek, W. Kisiel, M. Mg-
czynski, S. Plazek, Komentarz do ustawy o administracji rzgdowej..., s. 330.

75 Wyrok NSA z dnia 1 marca 2005 r., OSK 1437/04, ,Wokanda” 2005, nr 7-8,
poz. 69.
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w stosunku do art. 50 p.s.a., wylaczajg wiec stosowanie go przy zaskarzaniu
aktéw nadzoru. Do aktéw nadzoru zalicza si¢’®: orzeczenie stwierdzajace
niewaznos¢ uchwaly organu JST, orzeczenie stwierdzajace niezgodnoséé
z prawem uchwaly organu JST, orzeczenie o podjeciu uchwaty budzetowe;j
z naruszeniem prawa, uchwale kolegium regionalnej izby obrachunkowe;j
w przedmiocie zastepczego ustalenia budzetu gminy w zakresie obowigz-
kowych zadan wlasnych i zleconych, wstrzymanie wykonania uchwaly or-
ganu JST w przedmiocie wykonywania zadan zleconych, uchylenie uchwaty
organu JST w zakresie zadan zleconych i wydanie zamiast niej zarzadzenia
zastepczego, zarzadzenie ministra zmieniajace zarzadzenie zastgpcze wo-
jewody, uchwale Sejmu rozwiazujaca rade gminy oraz zarzadzenie Preze-
sa Rady Ministrow zawieszajace organy gminy i ustanawiajace komisarza
rzagdowego. Podstawg legitymacji skargowej w stosunku do rozstrzygnie¢
nadzorczych jest naruszenie interesu prawnego, uprawnienia lub kompe-
tencji jednostki samorzadu terytorialnego (art. 98 ust. 3 u.s.g., art. 85 ust. 3
u.s.p. i art. 85 ust. 2 w.s.w.). Interes prawny nie jest tozsamy z interesem
wystepujacym w legitymacji do zlozenia skargi na rozstrzygniecie w spra-
wie indywidualnej z zakresu art. 50 § 1 p.p.s.a. W przypadku ustaw samo-
rzagdowych oraz ustawy o administracji rzadowej chodzi o interes prawny,
istniejacy juz w chwili wydania zaskarzanego aktu badz w chwili wykony-
wania zaskarzanej czynnosci. Interes ten istnieje niezaleznie od postepo-
wania sagdowoadministracyjnego i dopiero jego naruszenie aktem nadzoru
umozliwia zlozenie skargi”. Interes prawny dotyczy calej jednostki samo-
rzady terytorialnego, a nie jej konkretnego organu. Jednak niezaleznie od
interesu prawnego w omawianej legitymacji skargowej wystepuje pewna
niejasnos$¢: czy uprawniony do uchwalenia uchwaly o zaskarzeniu aktu
nadzoru jest jedynie organ, ktéry wydal akt bedacy przedmiotem rozstrzy-
gniecia nadzorczego, czy tez kazdy organ danej JST? Mozna dopusci¢ moz-
liwo$¢ zaskarzania przez wszystkie organy JST, ale z cala pewnoscig nalezy

76 Dla pelnej jasnosci zakresu tej legitymacji skargowej nalezy sprecyzowac, jakie
akty sa uznawane za akty nadzoru - sa to akty podejmowane przez organy nadzoru
biezacego i zwierzchniego, ktdre odznaczajg sie cechami rozstrzygniecia nadzorczego,
inaczej wladczego, aktu organu nadzoru.

77 Precyzujac kwestie techniczne, trzeba stwierdzi¢, ze podstawa do wniesienia
przez uprawnione jednostki samorzadu terytorialnego skargi na rozstrzygniecie nad-
zorcze jest uchwala organu, ktory podjal uchwate zakwestionowang przez organ nad-
zorczy. Tak oto na podstawie art. 86 ust. 3 u.s.w. do zlozenia skargi na rozstrzygniecie
nadzorcze dotyczace uchwaly sejmiku wojewodztwa uprawniony jest wlasnie éw sej-
mik. Co ciekawe, w sytuacji gdy rozstrzygniecie nadzorcze zostalo wydane po upty-
wie kadencji sejmiku, ktory wydal uchwale, na podstawie art. 86 ust. 2a u.s.w. sejmik
nastepnej kadencji w terminie 30 dni od dnia wyboru przewodniczacego sejmiku jest
uprawniony do skladania skargi w sprawie uchwaly poprzedniego skfadu (zob. B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2009, s. 426). Rozwigzanie takie wydaje si¢ wyraznie obrazowa¢, iz to nie organ jako
taki jest skarzacym, a raczej cala jednostka. Sytuacja ta wystepuje takze w przypadku
powiatéw i gmin odpowiednio w art. 85 ust. 3a u.s.p. oraz art. 98 ust. 3a w.s.g.
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odrzuci¢ legitymacje do wniesienia skargi przez zarzad na rozstrzygniecie
nadzorcze dotyczace uchwaly rady. Taka kompetencja dawalaby zarzadowi
zwierzchnig role nad rada, umozliwiajac decydowanie, jaka uchwala rady
powinna podlega¢ ochronie sagdowej. Podobne rozstrzygniecie przyjat Sad
Najwyzszy, orzekajac w sktadzie siedmiu sedziow’®. Kompetencji organu do
wniesienia skargi nie nalezy myli¢ z upowaznieniem do wniesienia skar-
gi np. upowaznienie przewodniczacego rady przez rade gminy. Wowczas
przewodniczacy bedzie wnosit skarge z upowaznienia rady, a w imieniu
calej jednostki”.

Zagadnieniem szczegdlnie interesujacym jest problem legitymacji skar-
gowej jednostek samorzadu terytorialnego i ich organéw w przypadku ich
uprawnienia do orzekania w pierwszej instancji. Innymi stowy, chodzi o to,
czy dana jednostka (przykladowo gmina) jest podmiotem uprawnionym do
wniesienia skargi do sadu administracyjnego na decyzje administracyjng
wydang przez organ drugiej instancji, jesli do wydania decyzji w pierwszej
instancji upowazniony jest jej organ (odpowiednio do powotanego przy-
kfadu wojt gminy). Spory w tym przedmiocie byly toczone od lat 90. NSA
oraz Sad Najwyzszy przedstawialy zmienne i rézniace sie od siebie stano-
wiska. Ostatecznym rozwigzaniem kwestii legitymacji skargowej jednostek
samorzadu terytorialnego i ich organdéw w przypadku ich uprawnienia do
orzekania w pierwszej instancji stal sie wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 29 pazdziernika 2009 r.** Rada Gminy i Miasta Kozieglowy wniosta
wniosek o zbadanie zgodnodci z art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji ,art. 33 § 1
i 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (...) w zakresie, w jakim pozbawia prawa do udziatu na
prawach strony w postepowaniu sagdowoadministracyjnym gmine, ktorej
wojt (burmistrz, prezydent) wydat jako organ podatkowy pierwszej instan-
cji decyzje podatkows, a podatek stanowi dochdd tej gminy w sytuacji, gdy
przedmiotem tego postepowania sgdowoadministracyjnego jest decyzja or-
ganu odwolawczego w sprawie tego podatku”. Druga kwestig podniesiong
we wniosku do Trybunatu byla zgodnos¢ ,,art. 50 § 1 [p.p.s.a. — przyp. R.K.]
w zakresie, w jakim pozbawia gmine prawa wniesienia skargi na decyzje
organu wyzszej instancji wydang w wyniku rozpatrzenia odwotania od de-
cyzji wydanej w pierwszej instancji przez wéjta (burmistrza, prezydenta)
tej gminy w sytuacji, gdy decyzja organu odwolawczego ma wplyw na pra-
wa i obowiazki tej gminy lub jej organdw, z art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji” .
Trybunat Konstytucyjny orzekl: ,,Art. 33 iart. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (...)

78 Uchwala skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 27 lutego 1992 r.,
III AZP 8/91, ,Orzecznictwo Sadow Polskich” 1992, z. 10, poz. 222.

79 Zob. W. Chroscielewski, Sgdowa kontrola..., s. 53.

80 K 32/08, Dz. U. Nr 187, poz. 1456.

81 Ibidem.
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sg zgodne z art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”®*. Stuszna wiec
okazala si¢ teza, Ze ,,gmina nie jest strong postepowania administracyjnego
w rozumieniu 28 k.p.a. i nie jest podmiotem uprawnionym do wniesienia
skargi do sadu administracyjnego na decyzj¢ administracyjng chocby na-
wet miata w tym interes prawny (...) jesli do wydania decyzji w pierwszej
instancji upowazniony jest wojt tej gminy”*’.

5. Legitymacja skargowa w pozostatych ustawach stanowigcych lex specialis
w stosunku do Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi

Jak juz zostalo wyluszczone przy oméwieniu skargi z zakresu ustaw sa-
morzadowych i ustawy administracji rzadowej, art. 50 § 2 p.p.s.a. ustanawia
mozliwos¢ wprowadzenia legitymacji skargowej przez ustawy szczegdlne
w stosunku do tej ustawy. To ogdlne odestanie do innych ustaw stanowi
de facto okreslenie podmiotéw legitymowanych do zaskarzania za pomo-
cg klauzuli generalnej. Czynnikiem wyrdzniajagcym omawiane regulacje
jest fakt, ze podmioty uprawnione do wnoszenia skarg na podstawie lex
specialis moga zaskarza¢ tylko okreslone dziatania w okreslonych rodza-
jach spraw®. Najczesciej ustawy szczegolne nie beda ksztaltowa¢ nowych
przestanek legitymacji skargowej w stosunku podmiotéw, ktore regulacje te
wymieniajg jako uprawnione do wnoszenia skargi. Co wiecej, w wiekszo$ci
przypadkow ustawy takie ograniczajg sie jedynie do wyznaczenia podmio-
tow legitymowanych do wniesienia skargi. W takiej sytuacji wskazane jest
odciecie si¢ od teorii o zréznicowaniu na podstawie ustaw szczegoélnych
przestanek legitymacji skargowej, ktére mialoby wynikac¢ ze zréznicowa-
nia form aktywnosci organéw administracji i innych podmiotéw®. W tym
miejscu nalezy dokonac¢ selekeji lex specialis wprowadzajacych legitymacje
skargowa w licznych zréznicowanych przypadkach. Oméwieniu beda pod-
lega¢ jedynie wybrane przypadki, ktére rodzg watpliwo$ci natury prawne;.

82 Ibidem.

83 Zob. T. Wos, Glosa do uchwaly sktadu siedmiu sedziéw NSA z 19 maja 2003 r.
(OPS 1/03), ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 12, s. 79.

84 Zob.]. Tarno, Prawo o postgpowaniu..., s. 160-161. Ponadto nalezy wskaza¢, iz
delegacja zawarta w art. 50 § 2 koresponduje z art. 3 § 3 p.p.s.a., tzn. z zasadg, zgodnie
z ktora sady moga orzekac w sprawach, w ktorych przepisy lex specialis przewiduja kon-
trole sadowa w odniesieniu do okreslonych rodzajow dzialania organéw administracji
publicznej oraz, co ciekawe, takze innych podmiotéw legitymowanych na podstawie
tych ustaw szczegdlnych.

85 Wyszczegolnienie przez niektorych przedstawicieli doktryny réznych podstaw
legitymacji, takich jak ochrona interesu spolecznego (zob. w szczegdlnoéci B. Adamiak,
J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., 2009, s. 430), ma charakter czysto teo-
retycznego przyporzadkowania legitymacji do réznych kategorii, majacego zapewnic
tatwiejsze zrozumienie intencji ustawodawcy i nie powinno wplywac na réznicowanie
legitymacji w sensie praktycznym, np. przy fakcie okreélania, czy legitymacja ta przy-
stuguje danemu podmiotowi.

2]
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Z uwagi na zalozenia niniejszego artykulu fakt, iz samorzady zawodowe®
nie sg zaliczane do organéw administracji publicznej sensu stricto, wyklucza
omowienie legitymacji skargowej przy okazji ich dzialan®”. Wskazane jest
takze wykluczenie z kregu omawianych legitymacji skargowych legityma-
cji organdw, w ktérych zakresie obowigzkéw miescic¢ si¢ beda sprawy ety-
ki zawodowej®, poniewaz ich skargi réwniez dotycza dziatan podmiotow
wychodzacych poza $cisly obszar administracji publicznej. Legitymacja,
ktéra winna podlega¢ omoéwieniu, z uwagi na jej wplyw na dziatania admi-
nistracji publicznej sensu stricto, jest legitymacja utworzona przez ustawe
— Prawo wlasnoéci przemyslowej®. Zastuguje ona na dodatkowe wyrdz-
nienie z uwagi na fakt, iz obok nowej legitymacji skargowej wprowadza
tez zawezenie wobec legitymacji prokuratora i RPO. Na mocy omawianego
lex specialis w stosunku do regulacji Prawa o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi powstaje mozliwo$¢ zaskarzenia przez Prezesa Urzedu
Patentowego prawomocnego orzeczenia Urzedu Patentowego razaco naru-
szajacego prawo w terminie szesciu miesiecy od dnia doreczenia stronie.
Ponadto regulacja uprawnia do zlozenia skargi przez prokuratora i RPO
na tych samych zasadach®. Wyszczegolnienie przymiotu naruszenia, jakim
jest okreslenie ,,razgco’, powoduje zawezenie legitymacji skargowej Preze-
sa Urzedu Patentowego oraz prokuratora i RPO w sprawach dotyczacych
prawomocnych orzeczen Urzedu Patentowego poprzez wymag spelnienia
dodatkowej przestanki. Tym samym zaréwno prokurator (ktérego podsta-
wowym zadaniem jest ochrona porzadku prawnego), jak i RPO nie beda
mogli zaskarzy¢ kazdego prawomocnego orzeczenia Urzedu Patentowego

86 Takie jak ustawa o samorzadzie pielegniarek i poloznych, ustawa o zawodzie
lekarza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych czy tez ustawa o izbach apte-
karskich.

87 Co ciekawe, legitymowane na podstawie tych ustaw nie s3 podmioty bedace
organizacyjnie przynalezne do regulowanych ta ustawg samorzaddéw, a organy nadzoru
nad nimi. Najczeéciej beda to ministrowie poszczegolnych resortow.

88 W zaleznosci od funkgji takiego organu bedzie si¢ on zajmowat etyka zawodowsa
okreslonej, wlasciwej mu grupy zawodowej lub korporacji. Tak oto krajowi i okregowi
rzecznicy odpowiedzialno$ci zawodowej beda legitymowani do zaskarzania w zakresie
odpowiedzialnosci zawodowej czlonkéw izb architektow i inzynieréw budownictwa na
podstawie tej samej ustawy, ktora upowazniata ministrow: wlasciwego do spraw ar-
chitektury i budownictwa oraz do spraw gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej do
zaskarzania uchwal Krajowych Izb: architektéw, urbanistéw oraz inzynieréw budow-
nictwa. Tak wiec jedna ustawa specjalna nie tylko nadaje legitymacje skargowa réznym
podmiotom, ale takze legitymuje do zaskarzania roznych, doktadnie sprecyzowanych
kategorii aktow w zaleznosci od przywotanego podmiotu. Tworzy to wiec stosunkowo
zlozong sytuacje, gdzie kazda pojedyncza ustawa stanowigca lex specialis moze legity-
mowac liczne podmioty, a kazdy z nich bedzie posiadal owg legitymacje do zaskarzania
precyzyjnie okreslonych aktow.

89 Art. 254 ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. - Prawo wlasnosci przemystowej,
tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 776 ze zm.

90 W. Chrdscielewski, Strony i uczestnicy..., s. 34.
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naruszajacego obowigzujacy porzadek prawny. Dopiero przypadek razace-
go naruszenia prawa bedzie otwieral droge do zaskarzania orzeczenia Urze-
du Patentowego. Stanowi to wyjatkowa, cho¢ nie jedyna sytuacje, gdy usta-
wa szczego6lna sama roznicuje przestanki legitymacji skargowej w stosunku
do regulacji Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi w tej
materii’. Inicjator referendum jest kolejnym legitymowanym na podsta-
wie ustawy szczegolnej podmiotem, ktdrego sytuacja prawna wymaga szer-
szego omoOwienia. Na podstawie art. 20 ustawy o referendum lokalnym®
inicjator jest podmiotem legitymowanym do zaskarzania uchwaly organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego odrzucajacej wniosek
mieszkancow w sprawie przeprowadzenia referendum®. Cho¢ zgodnie
z powolanym przepisem wniosek w sprawie przeprowadzenia referendum
zglaszaja mieszkancy, to uprawnionym do zaskarzania jest sam inicjator,
a wiec niekoniecznie grupa mieszkancéw®. Dla wyjasnienia powyzszej tezy
nalezy przyblizy¢ ogdlng charakterystyke i geneze instytucji referendum lo-
kalnego. Ta forma udzialu spoleczenstwa w procesie decyzyjnym pocho-
dzi z podstawowego aktu naszego systemu prawnego, czyli z Konstytucji.
Zgodnie z art. 170 Konstytucji cztonkowie wspolnoty samorzadowej moga
decydowac o sprawach ich wspdlnoty w drodze referendum. Rozwijajac te
zawarte Konstytucji wytyczne, art. 4 ustawy o referendum lokalnym sta-
nowi, iz wniosek 10% mieszkancéw gminy badz powiatu lub 5% miesz-
kancow wojewddztwa uprawnionych do gtosowania moze prowadzi¢ do
przeprowadzenia referendum lokalnego na terenie jednostki samorzadu
terytorialnego, ktdrej mieszkancy wniesli wniosek. Oznacza to, Ze termin
»inicjator” odnosi si¢ tu do grupy mieszkancéw®”. Jednak précz mieszkan-
cow, na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o referendum lokalnym ini-
cjatorem moze by¢ takze statutowa struktura partii politycznej, ktora dziata
w danej JST oraz organizacja spoleczna, posiadajaca osobowos¢ prawna,
ktdrej statutowym terenem dzialania jest obszar przynajmniej jednej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Cho¢ w ogélnym zalozeniu legitymacja

91 Zob. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu...,
s. 289.

92 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, tekst jedn.: Dz. U.
22016 r. poz. 400 ze zm.

93 Po zlozeniu wniosku do organu stanowigcego JST w terminie 30 dni powinna
zosta¢ wydana uchwala pozytywnie lub negatywnie rozstrzygajaca wniosek o referen-
dum.

94 Jak jednak zwraca si¢ uwage w doktrynie, mieszkancy sa wymienieni jako
pierwszy, a w konsekwencji najwazniejszy podmiot uprawniony do inicjowania refe-
rendum. Beda wiec oni w intencji ustawodawcy gléwnym podmiotem legitymowanym
do zaskarzenia (zob. P. Uzigblo, Ustawa o referendum lokalnym: komentarz, Warszawa
2008, s. 60).

95 Zgodnie z art. 11 ustawy o referendum lokalnym liczba mieszkanicéw musi wy-
nie$¢ co najmniej 15, ponadto muszg oni posiada¢ petnie praw wyborczych do wyboru
organu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego.
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przystuguje inicjatorowi referendum wylgcznie na podstawie ustawy szcze-
gblnej, to pewne watpliwosci rodzi regulacja art. 11 ust. 1 pkt 3 ustawy o re-
ferendum lokalnym, zgodnie z ktdrg skarzacym moze by¢ takze organizacja
spoteczna. Pojawia si¢ zatem niejasno$¢, na podstawie ktorej legitymacji
organizacja spofeczna bedzie wnosi¢ skarge. Z jednej strony mamy bo-
wiem legitymacje wynikajaca z przepisow ustawy o referendum lokalnym,
a z drugiej legitymacje na podstawie art. 50 § 1 p.p.s.a. Organizacja, bedac
inicjatorem referendum, wystepuje w sprawie dotyczacej interesu prawne-
go innych osob, ktérymi w tym przypadku beda mieszkancy danej jednost-
ki. W takim wypadku zostanie spelniona przestanka wprowadzona przez
art. 50 § 1 p.p.s.a., tworzaca legitymacje skargowa organizacji spotecznej,
tj. koniecznos¢ zaskarzania celem ochrony interesu spotecznego. Proble-
matyczna jednak bedzie druga przestanka z art. 50 § 1 p.p.s.a., a miano-
wicie wymog brania udzialu przez organizacje spoleczng w postepowaniu
administracyjnym. Procedury proby zainicjowania referendum nie moz-
na z powodzeniem zakwalifikowac¢ jako postegpowania administracyjnego.
W konsekwencji zgodne z intencjg ustawodawcy wydaje si¢ opowiedzenie
sie za przyznaniem legitymacji skargowej w omawianej sytuacji wylgcznie
na bazie art. 11 ustawy o referendum lokalnym. Bedzie to, jak w kazdym
przypadku legitymacji wywodzonej z lex specialis, uprawnienie szczegélne
podmiotu wskazanego przez ustawe szczego6lng jako skarzacy. W takim uje-
ciu przestanki, jakie organizacja spoteczna musi spetni¢ dla uzyskania legi-
tymacji z art. 50 § 1 p.p.s.a., nie obejmuja legitymacji na podstawie art. 11
ustawy o referendum lokalnym. Podobnie bedzie w przypadku innych ini-
cjatorow”. Konsekwencje powyzszej tezy mozna przenies¢ w obszar pozo-
stalych inicjatoréw referendum®. Tak oto w przypadku grupy mieszkan-
cow (dzieki przyjeciu koncepcji uprawnienia szczegdlnego wynikajacego
z art. 11 ustawy o referendum lokalnym) nie wystapi omawiany wcze$niej
problem braku mozliwosci powotania si¢ na zbiorowy interes prawny, po-
niewaz grupa ta nie bedzie musiala si¢ nim legitymowac - bedzie bowiem
skarzy¢ na podstawie ustawy o referendum lokalnym.

6. Podsumowanie

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, iz liczne uregulowania wycinka postepo-
wania sgdowoadministracyjnego, jakim jest legitymacja skargowa, tworza
zlozong, czgsto nazbyt rozproszong catos¢, ktdra pelna jest wzajemnych
zaleznos$ci oraz niejednoznacznych przepisbw wymagajacych specjali-
stycznej wykladni. Cho¢ skale wplywu tej tematyki na proces decyzyjny
organéw administracji nalezatoby podda¢ poglebionej analizie od strony

96 Takie stanowisko zostalo zaaprobowane w doktrynie, zob. A. Duda, Interes
prawny..., s. 233-235.
97 Takg mozliwo$¢ dostrzega A. Duda.
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socjologicznej, to juz w oparciu o przedstawione rozwazania prawne moz-
na obiektywnie stwierdzi¢, iz niepewno$¢ co do faktu, jaki podmiot i na
jakich warunkach moze zaskarzy¢ dane dzialanie organu administracyjne-
g0, W znaczacy sposob wplywa negatywnie na efektywnos¢ podejmowania
decyzji w administracji publicznej. Pracownicy organéw administracji nie
pozostaja bowiem obojetni na stosowane wobec nich metody oceny. Sys-
tem oceniania pracownikéw administracji publicznej najczesciej bazuje na
zastosowaniu w dany sposéb dwdch zmiennych®: szybkosci obstugi admi-
nistracyjnej (innymi stowy, liczby zalatwionych spraw administracyjnych)
oraz ilo$ci wydanych aktéw administracyjnych uchylonych nastepne przez
organ wyzszego stopnia badz sad administracyjny. W interesie kazdego pra-
cownika pozostaje dazenie do jak najlepszej oceny jego pracy. W tym celu
bedzie si¢ on sklanial do optymalizacji nakladu pracy poprzez identyfikacje
spraw, w ktorych wystapi wiele podmiotéw uprawnionych do zaskarzania
(takze w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym), i w konsekwencji poto-
zy na nie wigkszy nacisk. Takie dzialania beda wigzac si¢ z podniesieniem
efektywnosci proceséw decyzyjnych w administracji poprzez zwigkszenie
ilosci spraw administracyjnych, ktére nie zostang nastepnie wzruszone
w drodze kontroli sagdowej. Sprawy, w ktorych wystapi wiele podmiotow
uprawnionych do zaskarzania, beda najczesciej kategoria postepowan,
w ktoérych moze doj$¢ do naruszenia interesu prawnego strony postepo-
wania. W konsekwengcji efektem dzialan pracownika administracji ukie-
runkowanych na ochrong jego wlasnych intereséw (zapewnienie sobie jak
najlepszej oceny wynikéw pracy) beda szczegdlne starania o prawidtowos¢
rozstrzygnie¢ wplywajacych na interes prawny wielu podmiotéw, co be-
dzie pozostawa¢ w zgodnosci z podstawowymi zalozeniami prawidlowego
administrowania, takimi jak zasada poglebienia zaufania obywateli do or-
ganow panstwa sformufowana w art. 8 k.p.a. W takim ujeciu przegladowe
opracowanie problemu legitymacji skargowej stanowi systematyzacje wie-
dzy z tego zakresu, niezbedng dla wsparcia procesu podejmowania decyzji
poprzez zwigkszenie swiadomosci prawnej wsrdd pracownikéw admini-
stracji publiczne;j.

98 Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, iz ustawodawca nierzadko pozostawia duza swo-
bode oceny pracownikéw administracji. Przykltadowo zasady oceniania pracownikow
samorzadowych zostaly sprecyzowane w art. 27 i 28 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2016 r. poz. 902 ze zm.). Obecnie kompe-
tencje do okreslenia sposobu dokonywania ocen okresowych, okreséw, za ktére sporza-
dzana jest ocena, kryteriéw, na podstawie ktérych ocena jest dokonywana, oraz skali
ocen posiada kierownik jednostki samorzadowej (zob. A. Rycak, M. Rycak, J. Stelina,
J. Stepien, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Warszawa 2016). Ozna-
cza to wigksze zréznicowanie zasad wystawiania ocen pracownikéw w poszczegdlnych
jednostkach administracji samorzadowej (zob. I. Seredocha, Pracownicy samorzgdowi:
nowe - stare zasady oceniania pracownikéw samorzgdowych, ,,Serwis Samorzadowy’,
LEX 2010).
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Streszczenie

Ogolna ocena systemu norm prawnych dotyczacych legitymacji skargowej w postepo-
waniu sagdowoadministracyjnym prowadzi do konkluzji, iz z uwagi na liczbe aktow
prawnych oraz poziom ich zlozono$ci wystapia istotne ograniczenia w procesach de-
cyzyjnych organéw administracji publicznej. Uzyskanie przez pracownikéw organéw
administracji optymalnej wiedzy, jaki podmiot, w jakim czasie i na jakich warunkach
moze zaskarzy¢ ich dane, wplywa znacznie na efektywnos¢ podejmowania decyzji.
Prezentowany artykul przedstawia przegladowe opracowanie pogladéw doktrynalnych
oraz analize utrwalonych linii orzecznictwa z zakresu tej tematyki.

Opracowanie skfada sie z czterech segmentdw, w ktérych oméwiono kolejno: instytu-
cje legitymacji skargowej o tzw. charakterze uniwersalnym, z zaznaczeniem wykluczen
podmiotowych i analizg znaczenia interesu prawnego, w kontekscie identyfikacji pod-
miotéw uprawnionych do zaskarzania; legitymacje podmiotéw skladajacych skarge
w cudzej sprawie, takich jak prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka oraz organizacja spoleczna; legitymacje do wniesienia skargi na mocy ustaw
samorzadowych oraz ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie,
ze szczegOlnym naciskiem na podstawe legitymacji skargowej JST na rozstrzygniecie
organu nadzoru oraz ograniczen w zaskarzaniu uchwaly, czynnosci lub braku czynno-
$ci organu JST; szczegdlne uprawnienia do zaskarzenia dzialan administracji, wynika-
jacych z ustaw stanowiacych lex specialis w stosunku do Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi.

Stowa kluczowe: postepowanie administracyjne, legitymacja skargowa, efektywnos¢
podejmowania decyzji w administracji publicznej
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The Complaint-Filing Right in Administrative Court Proceedings
as an Aspect Influencing Decision-Making Efficiency in Public Administration

Abstract

An overall assessment of the current system of the authorisation to file a complaint
have led to the conclusion that a sheer number of regulations and the level of their
complexity prevent it from being transparent enough to support efficiency in public
administration. An optimal level of knowledge as regards who, when and on what con-
ditions can file a complaint will be helpful in the decision-making applied by public
administration officials. Therefore, this article aims to provide the readers with a sum-
mary of doctrine views and court judgements as well as analysis of the complaint-filing
right. It is hoped that this contribution considerably helps improve decision-making
efficiency in public administration.

The first chapter of the article focuses on one of most popular authorisations to file a
complaint, often described as a universal complaint-filing right. The second chapter
includes analysis of the authorisation to file a complaint in someone else’s case. Sub-
sections describe complaint-filing authorisation for prosecutors, the Ombudsman, the
Children’s Ombudsman and social organisations. The third chapter provides a descrip-
tion of the authorisation to file a complaint introduced by local-government acts. Its
individual subsections examine the authorisation to file a complaint under local-gov-
ernment resolutions and under the act on the supervision of local-government units.
The last chapter reviews the complaint-filing right in other lex specialis acts in relation
to the Administrative Court Proceedings Act.

Keywords: administrative proceedings, complaint-filing right, decision-making
efficiency in public administration



