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Streszczenie. Organizacja spoteczna moze bra¢ udzial w polskim postgpowaniu
administracyjnym w kilku odrebnych formach. Artykut po§wigcono problematyce jednej z nich
— formie udziatu w charakterze uczestnika na prawach strony. W tym celu przyblizono pojgcie
polskiego postepowania administracyjnego oraz okreslono jego zakres podmiotowy. Na tym tle
wyodrebniono organizacje spoteczng wsrod uczestnikow postegpowania administracyjnego.
Uwaga zostala skupiona na kwestiach dotyczacych inicjatywy procesowej oraz zakresu
uprawnien przystugujacych organizacji spolecznej wystgpujacej W  postgpowaniu
administracyjnym w omawianej formie.

Stowa  kluczowe: Postgpowanie administracyjne, uczestnicy postgpowania
administracyjnego, uczestnik na prawach strony, organizacja spoteczna.

Okreslenie istoty postgpowania administracyjnego jest zagadnieniem
kluczowym dla prowadzonych rozwazan. Podejmujac probe okreslenia charakteru
postgpowania administracyjnego dotykamy  wielosci  koncepcji tego pojecia.
Rozwazania te nalezy rozpoczaé od wskazania tradycyjnego podzialu postepowania
administracyjnego na postepowanie w szerokim i waskim znaczeniu. Koncepcja ta
zwigzana jest z cechg charakterystyczna dla administracji publicznej, a mianowicie
wieloscig form dziatania. Problematyka koncepcji postgpowania administracyjnego
stanowi przedmiot zainteresowania wielu przedstawicieli doktryny.

J. Pokrzywnicki charakteryzowal postgpowanie administracyjne jako ,,zbior
norm okres$lajacych zasady wedtug ktorych maja postepowac wiadze administracyjne i
strony przy zatatwianiu spraw administracyjnych, inaczej zbidr norm okreslajacych
stosunek prawny pomiedzy wladza a strong badz stronami, a w pewnych razach i stron
pomigdzy sobg. Zbior taki wymienia kolejno szereg formalnych czynnosci, wzglednie
norm wilasciwych dla poszczegolnych stadiow w jakich sprawa si¢ znajduje. Nauka o
tych normach stanowi przedmiot nauki postepowania administracyjnego”. *

Rozgraniczenia postgpowania administracyjnego w waskim i szerokim
znaczeniu dokonywat W. Dawidowicz wskazujac, ze caloksztalt przepisow
proceduralnych prawa administracyjnego, stosownie do ktorych dziatajg organy
administracji panstwowej mozna okresli¢ jako postgpowanie administracyjne w
szerokim znaczeniu, z kolei kompleks przepisow prawnych regulujacych dziatalnosc
organdw administracji panstwowej w formie decyzji administracyjnej mozna
rozumie¢ jako postgpowanie administracyjne w S$cistym znaczeniu.? Wedhug J.
Starosciaka okreslenie ,,postgpowanie administracyjne moze by¢ rdznie rozumiane.
Wskazuje on, ze moze to dotyczy¢ regulacji wszelkiego dziatania administracyjnego,
zwigzanego powstaniem lub istnieniem stosunku administracyjnoprawnego.
Nawigzanie tego stosunku moze nastgpowac¢ w oparciu o rozne podstawy prawne lub
rozne uklady faktyczne. Autor opowiada si¢ za przyjeciem waskiego rozumienia

1J. Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne. Komentarz-Podrecznik z przedmowq Dr JerzegoStefana Langroda,
Warszawa 1948, s. 14.
2 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, \Warszawa 1962, s. 9
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postepowania administracyjnego.! Zdaniem M. Wierzbowskiego postepowanie
administracyjne jest dziedzing prawa, ktéora reguluje tryb dziatania organow
administracji publicznej w sprawach dotyczacych praw 1 obowiazkow
niepodporzadkowanych im shuzbowo, konkretnych podmiotow. Istotne jest
podkreslenie w definicji postepowania administracyjnego faktu, iz dotyczy ono
jedynie sfery wydawania aktéw administracyjnych. Organy administracji publicznej
dzialajg bowiem w réznych formach prawnych. Nie zmienia to jednak faktu, ze
procedura administracyjna jest skoncentrowana wokét wydania i wykonywania aktu
administracyjnego.?

Jak zauwaza B. Adamiak wypracowanie wspolczesnej koncepcji postepowania
wymaga uwzglednienia kierunkoéw regulacji materialnego prawa administracyjnego.®
Prawo administracyjne ustrojowe oraz materialne zaktada przyjmuje wielos¢ form
dzialania organdéw administracji publicznej, realizowanych w zorganizowanym
zespole dziatan. Zatem stanowienie prawa i stosowanie prawa nastepuje w toku ciggu
zorganizowanego dziatania.* Z kolei zorganizowany cigg dzialah odpowiada pojeciu
,,proces”® rozumianemu jako $cisty zwigzek regularnie nastepujgcych po sobie stadiow
rozwoju, ktore skladajg si¢ na jednolity cykl.® B. Adamiak wskazuje, ze podstawy
wspotczesnej koncepcji postgpowania administracyjnego nie moze stanowié jedynie
aspekt formalny — aspekt zorganizowanego ciagu dziatania. Nalezy jej poszukiwa¢ w
regulacji materialnoprawnej tresci dziatania organdw administracji publiczne;j.
Sposrod nich nalezy z kolei wyodrebni¢ te, ktore odnosza si¢ do dziatania organow w
zakresie uksztaltowania sytuacji prawnej jednostki. Odnosi si¢ to do regulacji prawa
materialnego administracyjnego, ktora stanowi podstawe¢ do dokonania przez organ
administracji publicznej autorytatywnej konkretyzacji normy prawa okreslajacej
uprawnienia badZz obowiazki jednostki. Takie ujecie odpowiada klasycznej koncepcji
postgpowania administracyjnego w waskim znaczeniu. Przez pojecie postepowania
administracyjnego nalezy zatem rozumie¢ regulowany przez prawo procesowe ciag
czynno$ci procesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz
inne podmioty postgpowania w celu rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej w formie
decyzji administracyjnej lub zalatwienia jej milczaco.”

Uczestnikow postepowania administracyjnego mozna podzieli¢ na trzy grupy.
Pierwsza z nich stanowig uczestnicy obligatoryjni, do ktoérych zaliczamy strong
postgpowania oraz organ administracji publicznej prowadzacy postgpowanie. Z kolei
do grupy uczestnikéw fakultatywnych zaliczamy uczestnikbw na prawach strony.
Kolejg grupe tworzg tzw. inni uczestnicy postgpowania. Odmienna koncepcje
przyjmuje B. Adamiak i J. Borkowski. Zgodnie z ich pogladem w postgpowaniu
administracyjnym  wyr6zniamy podmioty postegpowania oraz uczestnikow
postgpowania. Do podmiotéw postgpowania zaliczamy organy administracji
publicznej powotane do autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego w

1 J. Starosciak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego europejskich parstw socjalistycznych, Warszawa 1968, s.
232.

2 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne- ogolne, podatkowe,
egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2008, s. 2.

3 B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t.9, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 3.

4 Por. M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 2009.

5 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, \Warszawa 2009, s. 94.

® B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo..., op. Cit., s. 3.

 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 94-95.
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sprawie administracyjnej bedgcej przedmiotem postepowania oraz te podmioty, ktore
w danej sprawie maja chronione przez prawo interesy, a zatem strong (strony)
postgpowania oraz podmioty na prawach strony. Do uczestnikow postepowania
natomiast zaliczamy osoby fizyczne, osoby prawne lub inne jednostki organizacyjne,
ktére w sprawie bedacej przedmiotem postepowania administracyjnego nie maja
interesow chronionych przez prawo, lecz sg zainteresowane dang sprawa albo ze
wzgledu na ich faktyczne interesy i wobec tego rozstrzygniecie sprawy nie bedzie dla
nich obojetne, albo ze wzgledu na ich udziat w niektorych czynnosciach (wynik tego
postepowania bedzie pozostawal wowczas poza sferg ich zainteresowania).

Instytucja uczestnikéw na prawach strony w k.p.a. oparta jest na konstrukcji ich
udzialu w sprawie dotyczacej innej osoby. Krotko moéwiac, postepowanie, w ktérym
uczestnicza nie dotyczy ich wlasnej sprawy, nie sa w nim strong. Okreslenie ,,w
sprawie dotyczacej innej osoby” oznacza, iz postgpowanie dotyczy interesu prawnego
lub obowiazku innej osoby, bedacej strong postgpowania. Zatem podmioty na prawach
strony nie wystepuja zamiast strony, lecz obok niej i w sposéb od niej niezalezny. Z
uwagi na fakt, iz ich udzial w postepowaniu nie jest obligatoryjny sg one okreslane
jako uczestnicy fakultatywni.

Konstrukcja organizacji spotecznej jako uczestnika na prawach strony
charakteryzuje si¢ w pewnych wypadkach odmienno$cia w stosunku do innych
uczestnikow na prawach strony w postepowaniu administracyjnym. Zagadnienie to
moze by¢ rozpatrywane w kontekscie ich odmiennosci, warto jednak wskaza¢ pewne
podobienstwa. Stad tez komparacja organizacji spotecznej jako uczestnika na prawach
strony z innymi tego typu uczestnikami stanowi niezwykle interesujgce zagadnienie.

Podstawowe rdznice dotycza wielu kwestii, poczawszy od rodzajow i
przestanek inicjatywy procesowej, az po katalog uprawnien. Warto podkresli¢, iz
katalog uprawnien uzalezniony bedzie niekiedy od rodzaju organizacji spotecznej. W
tym wypadku rodzaj organizacji bedzie determinowany przez jej cele. Wskazana
sytuacja ma miejsce w przypadku organizacji ekologicznych, ktére zdecydowanie
odbiegaja od innych organizacji spotecznych i pelnig role przodujaca w kontekscie
ich uczestnictwa w postgpowaniu administracyjnym w charakterze uczestnika na
prawach strony.

Uprawnienia przystugujace uczestnikom na prawach strony nie sa jednolite, sg
natomiast zalezne od rodzaju uczestnika na prawach strony. Pozycja procesowa RPO
lub prokuratora wystepujacych na prawach strony nie jest jednolita z pozycja
procesowg organizacji spotecznej bioracej udzial w postepowaniu administracyjnym
w tej formie. Taki stan rzeczy spowodowany jest szczegdlna pozycja prokuratora czy
tez RPO bedacych organami ochrony prawa. Prokurator i RPO dysponujg legitymacija
procesowa niezaleznie od oceny organu administracji publicznej. Ponadto prokurator
dysponuje prawem do wniesienia sprzeciwu, ktore nie przystuguje organizacji
spotecznej. Zaréwno prokurator jak i RPO sg zwolnieni od przestanki wyczerpania
srodkoéw zaskarzenia w postgpowaniu administracyjnym, w przypadku potencjalnej
skargi do sadu administracyjnego. Nalezy jednak doda¢ , ze w tej sytuacji znaczenia
nabiera rodzaj organizacji spotecznej oraz rodzaj postgpowania. Zgodnie bowiem z
odrebnymi przepisami prawa niektore organizacje ekologiczne moga ztozy¢ skarge do
sagdu administracyjnego nie wyczerpawszy Srodkow zaskarzenia w postgpowaniu

! Tamze, s. 153-154
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administracyjnym. Podkreslenia wymaga jednak, Ze taka sytuacja dotyczy postepowan
wymagajacych udziatu spoteczenstwa.

Organizacja spoteczna moze w sprawie dotyczacej innej osoby wystepowac z
zadaniem wszczecia postepowania lub dopuszczenia jej do udzialu w toczacym sig
postgpowaniu. Organizacja spoleczna moze bra¢ udziat w postgpowaniu
administracyjnym w charakterze uczestnika na prawach strony jesli zostang spetnione
dwie przestanki tacznie, a mianowicie gdy jest to uzasadnione celami statutowymi
oraz gdy przemawia za tym interes spoleczny.

Ustalenie znaczenia pojgcia interesu spotecznego wydaje si¢ by¢ trudniejsze od
okreslenia celow statutowych. Z racji jego nieostrosci proces nie tyle zdefiniowania,
co okre$lenia granic tego pojecia jest niezwykle trudny. Skomplikowana i dynamiczna
jego tres¢ niejednokrotnie obejmuje wartosci indywidualne, interesy poszczegoélnych
ludzi badz grup spotecznych. Pojecie interesu spotecznego nalezy do kategorii pojec
niezdefiniowanych, jego tre$¢ ustala organ orzekajacy.

Okreslenie celu statutowego natomiast nie powinno w konkretnej sprawie
nastrgcza¢ zadnych trudnosci. Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ zasadnicze kierunki
dzialania danej organizacji, zawarte w statucie badz akcie o podobnym charakterze
ustrojowym, obowigzujacym ,,wewnatrz” organizacji. Lektura zalozen zawartych w
statucie powinna da¢ odpowiedz na pytanie, czy dany podmiot zajmuje si¢
przedmiotem spraw aktualnie realizowanych w ramach procedury. Co wiecej, w
literaturze twierdzi si¢, ze juz sama nazwa stowarzyszenia powinna stanowi¢ dla
organu wskazowki, czy mozliwe jest jego dopuszczenie do postepowania?. Zatem fakt,
iz niektére organizacje nie posiadaja statutu nie moze powodowa¢ braku mozliwosci
ich udzialu w postgpowaniu. Okreslenie cel statutowy powinno by¢ interpretowane
szeroko, jako cel dziatania organizacji, ktory jak w przypadku niektorych organizacji
np. stowarzyszen zwyktych, nie musi by¢ wyrazony w statucie. Organ administracji
publicznej decydujacy o udziale organizacji spolecznej w postgpowaniu
administracyjnym nie moze jednak ograniczy¢ si¢ do lakonicznego uzasadnienia
dziatalno$ci organizacji. Cel ten musi pozostawaé¢ w zwigzku z przedmiotem sprawy.

Jedng z najczegSciej wystgpujacych form udziatu organizacji spolecznej w
postepowaniu administracyjnym jest uczestnictwo na prawach strony. Jak wyzej
wskazano uczestnictwo organizacji w tej formie regulowane jest w art. 31 k.p.a.
Pierwsza istotna w tym temacie kwestia dotyczy etapu toczacego si¢ postgpowania, w
ktérym organizacja spoteczna moze skutecznie zadaé¢ wlaczenia jej do udzialu w
toczacym si¢ postepowaniu. Z art. 31 k.p.a. nie wynika bowiem, ze zgdanie takie moze
ona zlozy¢ wylacznie w postgpowaniu przed organem I instancji, oznacza to zatem, ze
mozna je ztozy¢ w kazdym czasie, oczywiscie pod warunkiem, ze mamy do czynienia
z postepowaniem toczacym sie. Majgc to na uwadze nalezy przyjaé, ze organizacja
spoteczna moze zlozy¢ wspomniane zadanie o wigczenie jej do udziatu w toczacym
si¢ postepowaniu przed organem I instancji, do momentu wydania decyzji w tej
sprawie.?

Gwoli $cistosci nalezy jednak zaznaczyC, Zze z kolei mozliwo$¢ zlozenia
wniosku na etapie postgpowania odwotawczego, wydaje si¢ by¢ uzalezniona od tego,
czy zostato ono uruchomione przez uprawniony do tego podmiot. Krétko mowiac,

1 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spofecznego w prawie administracyjnym, \W-wa 1986, str. 127
2 ). Zimmermann, Glosa do postanowienia NSA z 15.09.2000r., | SA 943/00, OSP 2001/7-8, poz. 109
3 B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z 10.11.2005 r. (IIGSK 125/05), OSP 2007/1, poz. 9

78 © Knowledge, Education, Law, Management



ISSN 2353-8406 Knowledge, Education, Law, Management 2017 Ne 4 (20)

jezeli odwotanie zostato ztozone przez strone lub inny dopuszczony do udziatu w
postgpowaniu podmiot na prawach strony, to oznacza, ze mamy do czynienia z
toczacym si¢ postepowaniem odwolawczym, w toku ktorego organizacja moze wnosic
o wlaczenie jej do postgpowania. Zatem wniesienie odwolania przez organizacj¢
spoteczng, ktéra nie brata udzialu w postepowaniu, stanowi podstawe stwierdzenia
niedopuszczalno$ci odwotania.! W kontek$cie powyzszego podkreslenia wymaga fakt,
iz wedhug art. 44 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o
srodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o
ocenach oddziatywania na $rodowisko? organizacji ekologicznej prowadzacej
dziatalno$¢ statutowag przez minimum dwanascie miesigcy przed wszczeciem
postgpowania, stuzy prawo wniesienia odwotania od decyzji wydanej w postepowaniu
wymagajacym udziatu spoteczenstwa, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi
tej organizacji, takze w przypadku, gdy nie brala ona udziatu w okreslonym
postepowaniu wymagajacym udzialu spoteczenstwa prowadzonym przez organ
pierwszej instancji. W tym przypadku wniesienie odwotania jest rownoznaczne ze
zgloszeniem chgci  uczestniczenia w  takim postgpowaniu. W postgpowaniu
odwolawczym organizacja uczestniczy na prawach strony.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania nalezy zaznaczy¢, iz udzial organizacji
spotecznych charakterze uczestnika na prawach strony jest czesto zalezny szczegolnie
od rodzaju przedmiotu sprawy administracyjnej. Oczywistym jest zatem fakt, iz w
niektorych postepowaniach organizacje spoleczne wystepuja zgota czg$ciej niz w
innych. Wplyw na taki stan rzeczy maja niewatpliwie przepisy prawa, ktore
gwarantujg organizacjom, jako uczestnikom na prawach strony, szczegdlne
uprawnienia jedynie w niektorych, charakterystycznych postgpowaniach. Udziat
organizacji spotecznych jako podmiotéw na prawach strony w postgpowaniu
administracyjnym uzalezniony jest bowiem od mozliwosci, jakie przepisy prawa
stwarzajg w tym przedmiocie.

Organizacja spoleczna, ktora bierze udzial w postgpowaniu administracyjnym
na prawach strony nie moze, jak zostalo wczesniej zasygnalizowane, dokonywaé z
prawnym skutkiem czynnosci, ktore sg przejawem zasady dyspozycyjnosci w
postepowaniu  administracyjnym.  Wspomniana zasada umozliwia  stronie
rozporzadzanie przedmiotem postepowania w ramach przyslugujacych jej na mocy
przepisOw uprawnien procesowych. Stad tez pewne uprawnienia przystugujace
jedynie stronie nie moga przyslugiwaé podmiotom uczestniczacym w tym
postgpowaniu na prawach strony.

Konkludujge, uczestnictwo organizacji spolecznych w  postgpowaniu
administracyjnym w omawianej formie mozna rozwaza¢ na wielu plaszczyznach.
Wiaczanie organizacji spotecznych w procesy decyzyjne stuzy budowaniu systemu
kontroli spotecznej nad dziatalnoscig instytucji publicznych. Jej istnienie pobudza i
rozwija $wiadomo$¢ odpowiedzialnos$ci, bez ktorej trudno osiagna¢ wysoki poziom
jakosci podejmowanych decyzji i skutecznosci ,,zarzadzania”.
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