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Ograniczenia podmiotowe w procedurze sagdowej kontroli
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
w konteks$cie ochrony wiasno$ci nieruchomosci —
wybrane zagadnienia

Subjective Limitations in the Judicial Control Procedure of the Local Spatial
Development Plan in the Context of Property Protection — Selected Issues

Mechanizm uruchamiania i przebieg kontroli sagdowoadministracyjnej jest
zroéznicowany 1 kazdorazowo zalezy od formy dziatania administracji, ktora tej
kontroli podlega. Konstytucja RP nie wprowadza zadnych podmiotowych ograni-
czen prawa do sadu (przystuguje ono ,.kazdemu”), ale samo przez si¢ nie prowa-
dzi to do konstatacji, ze jest to odrgbne prawo podmiotowe, za pomocg ktorego
mozna dochodzi¢ wszelkich innych praw, a jego uruchomienie nie wymaga ist-
nienia po stronie jednostki jakiegokolwiek interesu prawnego'. Dla ustalenia za-
kresu podmiotowego prawa do sadu nalezy kazdorazowo powigza¢ konstytucyjne
sformutowanie ,.kazdemu” ze sformutowaniem ,,sprawa”. W ten spos6b prawo do
sadu przyshuguje kazdemu w jego wlasnej sprawie, co oznacza, ze dla przyzna-
nia jednostce ochrony sagdowoadministracyjnej konieczne jest zaistnienie zwigzku
pomigdzy sytuacja jednostki a norma prawa materialnego. Na tle sadowej kontroli
uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (dalej
rowniez: planu miejscowego), ktory w imie¢ tadu przestrzennego i zrownowazo-
nego rozwoju ogranicza prawo wtasnosci nieruchomosci, kluczowym zagadnie-

' J. Zimmermann, Prawo do sqdu w prawie administracyjnym, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 313.
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niem jest prawo wiasciciela nieruchomosci> do ochrony jego intereséw poprzez
uruchomienie tej kontroli badZz do wzigcia udziatu w postepowaniu sagdowym,
wszczetym z inicjatywy innego podmiotu.

Kwesti¢ legitymacji skargowej wiasciciela nieruchomosci w tych sprawach
reguluje art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’,
ktorego tres¢ od lat budzi watpliwosci interpretacyjne, powstate na tle uzytego
w tym przepisie sformutowania: ,,kazdy, czyj interes prawny badz uprawnienie
zostaly naruszone uchwatg”. Zagadnienie to, bedace przedmiotem licznych ana-
liz doktrynalnych i orzeczniczych, poruszytam w artykule pt. Mode! sgdowo-
administracyjnej kontroli uchwat organow jednostek samorzqdu terytorialnego
w kontekscie niskiego pokrycia terytorium Polski miejscowymi planami zago-
spodarowania przestrzennego®. Znacznie mniej uwagi poswigca si¢ w doktrynie
zagadnieniu dopuszczalno$ci udziatu uczestnikow na prawach strony w postepo-
waniach w sprawie skargi na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego®.
Jest ono wycinkiem szerszego problemu ochrony interesu prawnego w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym w sprawach ze skarg na uchwaty organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Zarzewie doktrynalnego i orzeczniczego sporu w tym zakresie stanowi tre$¢
art. 33 § 112 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi®. W mysl § 1 tego przepisu osoba, ktora brata udziat
w postgpowaniu administracyjnym, a nie wnioslta skargi, jezeli wynik postepowa-
nia sadowego dotyczy jej interesu prawnego, jest uczestnikiem tego postepowania
na prawach strony. Z kolei zgodnie z § 2 udziat w charakterze uczestnika moze
zglosi¢ rowniez osoba, ktdra nie brata udziatu w postgpowaniu administracyjnym,
jezeli wynik tego postgpowania dotyczy jej interesu prawnego, a takze organiza-
cja spoteczna, o ktorej mowa w art. 25 § 4, w sprawach innych oséb, jezeli sprawa
dotyczy zakresu jej statutowej dziatalnosci.

W doktrynie prawa zdecydowang przewage zyskal poglad, zgodnie z ktorym
ostatni z powolanych przepisow stanowi podstawe dopuszczenia uczestnikow do
udzialu w postgpowaniu sagdowym ze skargi na plan miejscowy. Orzecznictwo
natomiast opowiada si¢ — aczkolwiek niejednoglosnie — przeciwko dopuszczeniu

2 Przyjete w niniejszym opracowaniu pojecie whasciciela nieruchomosei obejmuje podmiot,
ktérego nieruchomo$¢ zostata objeta planem miejscowym oraz podmiot, ktdrego nieruchomos¢ nie
jest wprawdzie objeta planem, ale ustalenia planu moga na nig oddzialywac.

3 Dz.U. 2019, poz. 506 ze zm., dalej: u.s.g.

4 A. Ostrowska, Model sqdowoadministracyjnej kontroli uchwal organéw jednostek
samorzqdu terytorialnego w kontekscie niskiego pokrycia terytorium Polski miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego, [w:] Planowanie przestrzenne w miastach na prawach powiatu.
Proba rozwigzania problemu, red. T. Madry, E. Topolnicka, Poznan 2017, s. 43-72.

> Problem ten juz zasygnalizowatam (ibidem), lecz — z uwagi na ograniczone ramy artykutu
— bez poglebionej analizy.

¢ Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm., zwana dalej: p.p.s.a.
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do udzialu w tym postepowaniu jakiegokolwiek podmiotu poza skarzacym i or-
ganem gminy.

Probe rozstrzygnigcia tego dylematu nalezy poprzedzi¢ ogdlnym przedsta-
wieniem pozycji procesowej uczestnika postepowania sgdowoadministracyjnego.
Niewprawnemu w prawniczym rzemiosle adresatowi art. 33 § 112 p.p.s.a. wyda-
wac by si¢ moglo, ze przepisy te wyrdzniajg dwie grupy uczestnikoéw: 1) uczestni-
kow na prawach strony (§ 1) oraz 2) pozostatych uczestnikoéw (§ 2)’. Dla czystosci
konstrukcji 1 pewnos$ci obrotu prawnego nalezatoby jednak zrezygnowac z tego
rozroznienia, poniewaz wprowadza ono w blad co do statusu prawnego uczest-
nika postepowania, sugerujac, ze uczestnicy nalezacy do pierwszej kategorii sa
w jaki$ sposob uprzywilejowani wzgledem uczestnikow nalezacych do drugiej
kategorii (innymi stowy, uczestnicy z § 2 maja mniej praw niz uczestnicy na pra-
wach strony). Oczywiscie taki wniosek jest bledny. Ustawodawca w § 2 dokonat
pewnego skrotu myslowego, z ktoérym nie nalezy tgczy¢ zadnych skutkow praw-
nych. Jakiekolwiek watpliwosci w tym zakresie eliminuje art. 12 p.p.s.a., ktory
stanowi, ze ilekro¢ w ustawie jest mowa o stronie, rozumie si¢ przez to rowniez
uczestnika postgpowania.

W istocie ustawodawca rozroznia dwie grupy uczestnikow: 1) uczestnicy
z mocy prawa (art. 33 § 11 la p.p.s.a.) oraz 2) uczestnicy dopuszczeni do udziatu
w postgpowaniu przez sad (art. 33 § 2 p.p.s.a.). Zakres praw i obowigzkow obu
kategorii uczestnikow w postepowaniu sagdowoadministracyjnym jest zatem taki
sam. Rdznica tkwi jedynie w sposobie dopuszczenia ich do tego postepowania.

Nalezy jeszcze wyjasni¢, ze jakkolwiek z tresci art. 12 p.p.s.a. wynika, ze
pozycja prawna (a wigc zakres praw 1 obowigzkow uczestnika postepowania sg-
dowoadministracyjnego) jest taka sama, jak pozostatych stron postepowania, czy-
li skarzacego i skarzonego organu administracji, to trzeba wzig¢ pod uwagg, ze
przepis ten jest regulacjg ogdlna, ktorg nalezy wyktada¢ w zwigzku z pozostatymi
przepisami ustawy, wigzacymi okreslone uprawnienia procesowe z konkretnym
podmiotem postgpowania. Generalnie rzecz ujmujac, jedynie skarzacy jest dyspo-
nentem skargi, a co za tym idzie tylko skarzacy jest upowazniony do jej cofnigcia
(art. 60 p.p.s.a.). Niekiedy ustawodawca wprost uzywa w przepisie sformutowa-
nia ,,skarzacy” badz ,,organ”, co rowniez zaweza podmiotowy zakres stosowania
niektorych instytucji postgpowania sadowego. Przyktadowo tylko skarzacy badz
organ, ktorego dziatanie (bezczynno$é¢, przewlekle prowadzenie postepowania)
zostato zaskarzone, moga ztozy¢ wniosek o przeprowadzenie postgpowania me-

7 J.P. Tarno, Komentarz do art. 33, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, LEX/el. 2011; M. Niezgédka-Medek, Komentarz do art. 33, [w:] B. Dauter,
A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komen-
tarz, LEX/el. 2019. Autorzy zaznaczaja jednak, ze pomigdzy tymi uczestnikami nie ma roznicy,
jezeli chodzi o zakres ich praw 1 obowiazkow, rdznica tkwi natomiast w sposobie dopuszczenia ich
do udziatu w postgpowaniu.
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diacyjnego w sprawie (art. 115 § 1 p.p.s.a.). Ponadto tylko skarzgcemu przystu-
guje od organu zwrot kosztow postgpowania w sytuacjach okreslonych w art. 200
1201 p.p.s.a. Rolag normy zawartej w art. 12 p.p.s.a. jest zatem stworzenie domnie-
mania, wedtug ktorego jezeli w danym przepisie jest mowa o prawach i obowigz-
kach stron postepowania, to sg to takze prawa i obowigzki uczestnikow, chyba ze
przepis szczegblny stanowi inaczej.

Podstawowym obowiazkiem sadu jest ochrona praw uczestnikdw postgpowa-
nia, polegajaca: na zawiadamianiu ich na pismie o jawnych posiedzeniach (art. 91
§ 2 p.p.s.a.), dorgczaniu im z urzedu odpisow sktadanych w postgpowaniu pism pro-
cesowych, a takze postanowien wydanych na posiedzeniu niejawnym (art. 163 § 2
p.p.s.a.); na odraczaniu rozprawy, jesli nie zostali o niej zawiadomieni (art. 1091 110
p.p.s.a.); na udzielaniu niezbednych pouczen co do czynnosci procesowych i skutkow
ich zaniedban, jezeli wystepuja w sprawie bez profesjonalnego pelnomocnika (art. 6
p.p.s.a.), w tym na pouczeniu co do sposobu i terminu wnoszenia srodka odwotaw-
czego (art. 140 p.p.s.a.). Uchybienia sagdu w tym zakresie mogg stanowi¢ przestanke
stwierdzenia niewaznosci postgpowania, jesli doprowadzily do pozbawienia uczest-
nika moznosci obrony jego praw (art. 183 § 2 pkt 5, art. 271 pkt 2 w zw. z art. 12
p.p.s.a.). Uczestnikowi postgpowania, tak jak stronie, nalezy dorgczy¢ z urzedu od-
pis sentencji wyroku o charakterze kasacyjnym wraz z uzasadnieniem albo — na jego
wniosek — odpis sentencji wyroku oddalajacego skarge wraz z uzasadnieniem (art.
141 § 112 p.p.s.a.). Uchybienie sagdu w tym zakresie prowadzi do tego, ze orzeczenie
konczace postepowanie si¢ nie uprawomocni. W mysl art. 168 § 1 p.p.s.a. orzeczenie
sadu staje si¢ prawomocne, jezeli nie przystuguje co do niego $rodek odwotawczy, tj.
wowczas, gdy kazda ze stron postgpowania wyczerpata tryb odwotawczy albo gdy
dla kazdej z nich minat termin wniesienia srodka odwotawczego. Jezeli uczestnikowi
postepowania nie doreczono odpisu orzeczenia konczacego postgpowanie z uzasad-
nieniem, termin do wniesienia przez niego Srodka zaskarzenia nie zaczat biec, a zatem
orzeczenie to nie moglo si¢ uprawomocnic.

Z uwagi na tak dalece idace konsekwencje prawne ustawodawca powinien
uczyni¢ reguty dopuszczania w sprawie okreslonych podmiotéw jako uczestni-
kéw postepowania sadowego jak najbardziej czytelnymi i jednoznacznymi, tak
by zarowno przedstawiciele doktryny, jak i praktyki orzeczniczej mogli w tym
wzgledzie wypracowac spdjne, zgodne stanowisko.

Ten postulat, jak wyzej podniesiono, nie zostat jak dotad zrealizowany na
gruncie problematyki dopuszczenia uczestnika na prawach strony do udziatu
w postegpowaniu sgdowym ze skargi na uchwalg organu jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Jedna z takich uchwat jest uchwata w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Wigkszo$¢ doktryny wychodzi z zalozenia, Zze nie ma przeszkdd prawnych,
by w tego rodzaju sprawach dopuszcza¢ okreslone podmioty do udziatu w poste-
powaniu sadowym w charakterze uczestnikow.
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Argumentacja tego pogladu osadzona jest na dwoch filarach. Pierwszym
z nich jest szeroka wyktadnia uzytego w art. 33 § 1 i 2 p.p.s.a. pojecia ,,poste-
powanie administracyjne”, a drugim — jedno z podstawowych praw cztowieka
i obywatela w panstwie demokratycznym, tj. prawo do sadu.

Wedtug M. Romanskiej:

[...]w § 1 art. 33 ustawodawca powiazal przestanki uzyskania statusu uczestnika postgpowa-
nia sadowoadministracyjnego z mocy prawa ze statusem, jaki konkretny podmiot miat w uprzednio
prowadzonym postgpowaniu administracyjnym. Przepis ten zatem nie znajdzie zastosowania w ta-
kich sytuacjach, gdy przedmiotem zaskarzenia w postgpowaniu sadowoadministracyjnym jest akt
badz czynnos¢ podjeta poza postgpowaniem administracyjnym, a przede wszystkim przepis prawa
miejscowego lub uchwata organu jednostki samorzadu terytorialnego®.

Autorka stoi na stanowisku, ze w postepowaniach przed sagdami administra-
cyjnymi dotyczacych uchwatl i zarzadzen organdow jednostek samorzadu teryto-
rialnego status uczestnika mozna uzyska¢ wylgcznie wedlug regut oznaczonych
w § 2 art. 33, po wykazaniu, ze wynik postepowania dotyczy interesu prawne-
go podmiotu, ktory chce w nim bra¢ udziat na prawach strony®. Jak stwierdzit
W. Chroéscielewski:

[...] do kategorii uczestnikow postgpowania, o ktorych mowa w art. 33 § 2 p.p.s.a., naleze¢
bedzie osoba, ktora [...] nie brata udziatu w szeroko rozumianym postgpowaniu administracyjnym
— postepowaniu przed wlasciwym organem administracji publicznej, a w konsekwencji nie ztozyta
takze skargi na uchwate lub zarzadzenie organu jednostki samorzadu terytorialnego, ale wynik tego
postepowania dotyczy? jej interesu prawnego'’.

Za szerokim ujeciem ,,postgpowania administracyjnego” jako postgpowania
przed organem administracji publicznej opowiedzieli si¢ tez J. Drachal, J. Jagielski
i M. Cherka, ktorzy jako kryterium uznania postgpowania za administracyjne w ro-
zumieniu art. 33 p.p.s.a. przyjeli zakres przedmiotowy kontroli sadowoadministra-
cyjnej (kryterium poddania danej procedury kontroli sadowoadministracyjne;j)!'.

Analogiczny poglad wyrazit J.P. Tarno, ktérego zdaniem art. 33 § 2 p.p.s.a.
odnosi si¢ zarowno do osoby, ktora zostala pominigta w postepowaniu admini-
stracyjnym jako strona, mimo ze postepowanie dotyczyto jej interesu prawnego
lub obowiazku, i albo nie chciata ztozy¢ wniosku o wznowienie postgpowania

8 M. Romanska, Komentarz do art. 33, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami administra-

cyjnymi. Komentarz, red. T. Wos, LEX/el. 2016, teza 2.

?  Ibidem.

1 W. Chroscielewski, Strony i uczestnicy postgpowania sgdowoadministracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 2004, z. 9, s. 38; idem, Przedmiotowy i podmiotowy zakres ochrony udzielanej przez sqdy
administracyjne, [w:] Polskie sqdownictwo administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2000, s. 81.

" J. Drachal, J. Jagielski, M. Cherka, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, red. J. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 243.
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administracyjnego w oparciu o art. 145 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego'?, albo bezskutecznie minat
jej termin do wystapienia z takim wnioskiem okreslony w art. 148 § 2 k.p.a., jak
i do osoby, ktora nie brata udziatu w szeroko rozumianym postgpowaniu admini-
stracyjnym — postgpowaniu przed wlasciwym organem administracji publicznej,
a w konsekwencji nie ztozylta skargi na uchwale lub zarzadzenie organu jednost-
ki samorzadu terytorialnego, ale wynik tego postepowania dotyczy jej interesu
prawnego!'®. W publikacji z 2006 r. J.P. Tarno wprawdzie opowiedziat si¢ za sze-
rokim rozumieniem okres$lenia ,,postepowanie administracyjne”, ale jednoczesnie
zastrzegl, ze rozszerzenie tego pojecia obejmuje ,.klasyczne” postgpowania admi-
nistracyjne, nie za$ np. postepowania, w ramach ktorych nastepuje wydanie aktu
prawa miejscowego'*.

Zwolennikami dopuszczenia uczestnikow do udzialu w postepowaniu sado-
wym ze skargi na uchwale organu jednostki samorzadu terytorialnego sg rowniez
M. Karciarz i M. Kielbus'®, ktorzy swoje stanowisko w tej kwestii poparli bogatg
argumentacja oparta na analizie pogladow doktryny i orzecznictwa. Wprawdzie
wywody tych autorow dotycza postepowania sadowego ze skargi na uchwate sej-
miku wojewodztwa w sprawie wykonania wojewodzkiego planu gospodarki od-
padami, okre$lajaca regionalne instalacje do przetwarzania odpadow (RIPOK),
podejmowang na podstawie art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o od-
padach!®, ale sg one na tyle uniwersalne, ze mozna je z powodzeniem odnies¢ do
wszelkich uchwat organow jednostek samorzadu terytorialnego, w tym do planow
miejscowych.

Swoj wywod M. Karciarz i M. Kietbus poprzedzili przytoczeniem drugiego
z pogladéw, dominujacego w orzecznictwie sagdowym, wedtug ktdérego w spra-
wach ze skarg na uchwaty organow jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
na akty planowania przestrzennego, nie moga bra¢ udzialu uczestnicy. Punktem
wyjscia dla tej koncepcji jest jezykowa wyktadnia art. 33 § 2 p.p.s.a. oraz wa-
ska koncepcja uzytego w tym przepisie pojecia ,,postepowanie administracyjne”.
W powotanych orzeczeniach sady uznaty, ze dopuszczenie danego podmiotu
w charakterze uczestnika postgpowania moze mie¢ miejsce wytacznie w tym
postepowaniu sagdowym, ktore w wyniku ztozenia skargi staje si¢ niejako ,,na-

12 Dz.U. 2020, poz. 256 ze zm., dalej: k.p.a.

13 J.P. Tarno, Komentarz do art. 33. Tak rowniez: H. Knysiak-Molczyk, Legitymacja do wnie-
sienia skargi kasacyjnej. Podmioty uprawnione do wniesienia skargi kasacyjnej, [w:] Skarga ka-
sacyjna w postegpowaniu sqdowoadministracyjnym, LEX/el. 2010; M. Niezgodka-Medek, op. cit.

14 J.P. Tarno, Podmioty postgpowania sqdowoadministracyjnego, [w:] J.P. Tarno, E. Frankie-
wicz, M. Sieniu¢, M. Szewczyk, J. Wyporska, Sgdowa kontrola administracji, Warszawa 2000, s. 113.

5 M. Karciarz, M. Kielbus, Pozycja uczestnika postgpowania sgdowoadministracyjnego
w sprawie statusu RIPOK, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2016, nr 2, s. 97-118.

¢ Dz.U. 2019, poz. 701 ze zm.
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stepstwem” postepowania administracyjnego w rozumieniu art. 1. Jedynie do tak
ujetego postepowania administracyjnego odwotuje si¢ art. 33 § 2 p.p.s.a., statu-
ujacy przestanki dopuszczenia uczestnika do udziatu w postgpowaniu sagdowym'’.
Skoro postgpowanie w sprawie uchwalenia lub zmiany planu miejscowego jest
odrgbnym postgpowaniem, ktérego przebieg reguluja przepisy ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym i do ktdrego nie stosuje si¢ przepisoOw
Kodeksu postepowania administracyjnego, to nie ma podstaw do dopuszczenia
uczestnikow do udziatu w sprawie ze skargi na ten akt's,

Temu twierdzeniu M. Karciarz i M. Kielbus przeciwstawili nastgpujace ar-
gumenty. Po pierwsze, ich zdaniem w Kodeksie postepowania administracyjnego
brak jest definicji ,,postepowania administracyjnego”.

Po drugie, wigzanie okreslenia ,,postepowanie administracyjne” jedynie z po-
stepowaniem uregulowanym w kodeksie nie uwzglgdnia wielosci i roznorodnosci
prawnych form dziatania administracji, obj¢tych kognicja sadu administracyjnego
(art. 3 § 2 p.p.s.a.), a takze pomija postgpowanie podatkowe regulowane ustawa
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa!®, postepowania uregulowane
przepisami szczegdlnymi wzgledem k.p.a. oraz postgpowania egzekucyjne kon-
czone postanowieniami, od ktorych przystuguje zazalenie.

Po trzecie, odmowa dopuszczenia do udzialu w postgpowaniu sadowoadmi-
nistracyjnym w charakterze uczestnika, bedaca konsekwencja waskiego ujecia
»postepowania administracyjnego”, stoi w razacej sprzecznosci z konstytucyjnie
gwarantowanym prawem do sgdu oraz zasadg demokratycznego panstwa prawa®,

Podzielam spostrzezenie M. Karciarza i M. Kietbusa, ze ograniczenie dys-
pozycji art. 33 § 2 p.p.s.a. do ,,postepowan uregulowanych w k.p.a.” oznacza
znaczace ograniczenie uprawnien procesowych okreslonych podmiotow. Przy-
ktadowo jezeli zatozy¢, ze w sprawie ze skargi na uchwate w przedmiocie planu
miejscowego nie mogg bra¢ udziatu uczestnicy, to swoich interesow prawnych
w tym postepowaniu nie bedzie mogl broni¢ podmiot, dla ktérego zaskarzone
regulacje planu sa korzystne. Nie przesadza to jednak samo w sobie o wadliwosci
takiego rozwigzania, gdyz prawo do sadu, jak kazde publiczne prawo podmioto-
we, podlega ograniczeniom. Ustawodawca w szeregu przepisow zaweza zakres
podmiotowy procedury sadowoadministracyjne;j.

Taki zabieg ustawodawca stosuje zwlaszcza na ptaszczyznie sadowej kontro-
li uchwat i zarzadzen organoéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz sadowej

17 Postanowienie NSA z dnia 29 stycznia 2015 r., I OZ 52/15, CBOSA.

18 Postanowienia NSA z dnia: 26 pazdziernika 2016 r., II OZ 1886/16, CBOSA; 5 maja
2015 r., IT OZ 349/15, CBOSA; 16 pazdziernika 2012 r., Il OZ 903/12, CBOSA; 27 marca 2012 r.,
11 0Z217/12, CBOSA; 28 marca 2012 r., [1 0Z 216/12, CBOSA; 13 grudnia 2011 r., I1 OZ 1298/11,
CBOSA; 2 lipca 2010 1., IT OZ 623/10, CBOSA; 16 grudnia 2008 r., II OZ 1310/08, CBOSA.

1 Dz.U. 2019, poz. 900 ze zm.

20 M. Karciarz, M. Kietbus, op. cit., s. 109-111, 115.
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kontroli aktow nadzoru nad tymi uchwatami i zarzadzeniami. Przede wszystkim
art. 101 ust. 1 u.s.g. legitymuje do wniesienia skargi na uchwale badz zarzadzenie
organu gminy podmiot, ktérego interes prawny badz uprawnienie zostaty tym ak-
tem naruszone. Wprawdzie, wbrew jezykowej wyktadni tej normy, czgs¢ sadow
administracyjnych zmierza w stron¢ coraz bardziej liberalnej jej wyktadni, nie-
mniej de lege lata uzyte w niej sformulowanie nakazuje ocenia¢ istnienie prawa
do zaskarzenia uchwaty badz zarzadzenia wedlug surowszych kryteriow niz na
gruncie ogoélnej normy art. 50 § 1 p.p.s.a., gdzie jest mowa nie o naruszeniu, ale
0 istnieniu interesu prawnego w zaskarzeniu aktu.

Ograniczenia podmiotowe w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym wyste-
puja rowniez w sprawie ze skargi wojewody na uchwate badz zarzadzenie organu
jednostki samorzadu terytorialnego, wniesionej — stosownie do tresci art. 93 ust. 1
u.s.g. — po uplywie terminu do podjecia rozstrzygniecia nadzorczego, o ktorym
mowa w art. 91 ust. 1 tej ustawy. Sady administracyjne odmawiajg dopuszczenia
uczestnikow do udziatu w tym postepowaniu z argumentacja, ze wniesienie skargi
przez organ nadzoru nie jest poprzedzone zadnym wczesniejszym postgpowaniem
przed organami administracji, a krag stron postgpowania nadzorczego wyznaczo-
ny jest trescig przepisow ustaw samorzadowych o nadzorze nad dziatalnoscig or-
ganow jednostek samorzadu, wedlug ktérych stronami sg wylacznie wojewoda
jako organ nadzoru oraz wlasciwy organ gminy, ktorego rozstrzygnigcie nadzor-
cze dotyczy. Na tej podstawie sady konstatujg, ze nie ma podstawy prawnej przy-
stepowanie osoby trzeciej w charakterze uczestnika do postepowania sadowego
wszczetego przez wojewode w ramach przystugujacych mu srodkow nadzorczych
tylko dlatego, ze osoba ta uwaza, iz zaskarzona przez wojewode¢ uchwata jest dla
niej korzystna i z tego powodu chce ,,zwalcza¢” skarge?!.

Kolejne ograniczenie podmiotowe ma miejsce w postgpowaniu sagdowym ze
skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody stwierdzajace niewaznos¢ uchwa-
ly badz zarzadzenia organu gminy. Zasadniczg rolg sadu w sprawach ze skarg na
akty nadzoru jest rozstrzygnigcie sporu pomiedzy jednostka samorzadu, ktorej
organ wydatl zakwestionowany w trybie nadzoru akt, a organem nadzoru co do le-
galnosci tego aktu. Kontrola ta nie bytaby jednak mozliwa bez zbadania przez sad
legalnosci objetej aktem nadzoru uchwaty badz zarzadzenia zarowno w aspek-
cie materialnym, jak i procesowym. Stad podkresla si¢, ze niejako ,,przy okazji”
kontroli aktu nadzoru sad kontroluje rowniez (w sposob posredni) akt, ktory byt
przedmiotem postgpowania nadzorczego®. W tym s$wietle istotnego znaczenia
nabiera zagadnienie ochrony intereséw indywidualnych w procesie sagdowej kon-

21 Zob. zamiast wielu: wyrok NSA z dnia 10 maja 2006 r., I OSK 298/06, ONSAiWSA 2007,
nr 2, poz. 34; postanowienie NSA z dnia 29 stycznia 2014 r., I1 OZ 64/14, CBOSA.

2 T. Wos, Skarga gminy do NSA na rozstrzygnigcie organu nadzorczego — aspekty procesowe,
,Panstwo i Prawo” 1993, z. 7, s. 42.
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troli rozstrzygnie¢ nadzorczych. Zdarza sig, ze rozstrzygniecie to godzi w sfere
interesu prawnego jednostki. Dzieje si¢ tak wowczas, gdy przepisy aktu, ktorego
niewaznos¢ stwierdzil wojewoda, byly dla niej korzystne (np. wojewoda stwier-
dzit niewaznos$¢ przepisow planu miejscowego, ktore zezwalaty na prowadzenie
na okreslonym obszarze dziatalno$ci gospodarczej, co jest niekorzystne z punktu
widzenia wtasciciela potozonych na tym obszarze nieruchomosci, ktory miat za-
miar wykonywac t¢ dziatalnos¢). W tych sprawach zastosowanie ma art. 98 ust. 3
zdanie pierwsze u.s.g., ktory upowaznia do zlozenia skargi na rozstrzygnigcie
organu nadzoru dotyczace gminy wytacznie gming lub zwigzek migdzygminny,
ktérych interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaty naruszone. Wta-
$ciciel nieruchomosci potozonej na obszarze objetym planem miejscowym nie
moze zatem ani zaskarzy¢ niekorzystnego dla niego rozstrzygnigcia nadzorczego,
ani przystgpi¢ do tego postepowania w charakterze uczestnika, nawet wtedy, gdy
narusza ono jego interes prawny.

Powyzsze przyktady rozwiazan dotyczacych prawa do wystepowania w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym w charakterze skarzacego badz uczestni-
ka dowodza, Ze nie sposob stosowac prostego przetozenia regulacji dotyczacych
spraw ze skarg na akty indywidualne (,.klasyczne” akty stosowania prawa) na
ptaszczyzne innych prawnych form dzialania administracji podlegajacych ko-
gnicji sadu administracyjnego, w tym uchwat i zarzadzen organow jednostek sa-
morzadu terytorialnego o charakterze generalnym. Owszem, czg$¢ z tych przy-
ktadoéw dotyczy postepowan sadowych wszczetych przez organ nadzoru albo ze
skarg na akt nadzoru nad samorzadem, czyli dotyczy tzw. stosunkoéw nadzoru.
Dla jednostki, dla ktorej zaskarzona uchwata czy zarzadzenie sg korzystne, nie ma
jednak znaczenia, czy skarge wnidst wojewoda czy inny podmiot — i jeden, 1 drugi
domaga si¢ bowiem wyeliminowania tego aktu z obrotu prawnego w catosci lub
w czesci. Ustawodawca pozbawil te jednostke rowniez mozliwosci ochrony jej
praw poprzez wyltaczenie jej legitymacji skargowej w sprawach ze skarg na akty
nadzoru stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly badz zarzadzenia organu jednostki
samorzadu terytorialnego.

Skoro nie kwestionuje si¢ braku mozliwosci dopuszczenia wilasciciela nie-
ruchomos$ci w charakterze uczestnika w postepowaniu ze skargi wojewody na
uchwate w sprawie planu miejscowego (badz inng uchwale organu samorzadowe-
£0), to nie ma podstaw, by stosowa¢ odmienng regute tylko dlatego, ze ze skarga
na ten akt wystgpil inny podmiot niz wojewoda.

Za brakiem podstaw dopuszczenia uczestnika do udziatu w postepowaniu sa-
dowym w sprawie ze skargi na plan miejscowy (czy inng uchwatg organu jednost-
ki samorzgdu terytorialnego) przemawia rowniez okolicznos¢, ze zarowno w § 1,
jakiw § 2 art. 33 p.p.s.a. uzyto sformutowania ,,postepowanie administracyjne”.
Racjonalny ustawodawca, uzywajac tego samego okreslenia w tym samym prze-
pisie ustawy, nie nadaje mu dwoch réznych znaczen: w § 1 waskiego — wynika-
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jacego z brzmienia art. 1 k.p.a., a w § 2 — szerokiego, obejmujacego w zasadzie
wszelkie dzialania organéw administracji skierowane do o0sob trzecich. Gdyby
przyja¢ w obu powyzszych przepisach proponowane przez cytowanych wyzej au-
torow szerokie rozumienie ,,postgpowania administracyjnego”, to konsekwentnie
nalezatoby uznac¢ za uczestnikow postgpowania sgdowego ze skargi na plan miej-
scowy badz jego czes¢ wszystkich, ktorzy w jakikolwiek sposdb uczestniczyli
w procedurze planistycznej (np. poprzez wniesienie wnioskow do planu miejsco-
wego czy uwag do projektu planu), a wszystkich pozostatych, ktdrych interesow
prawnych plan (jego zaskarzona czgsc¢) dotyczy, dopusci¢ do postgpowania sgdo-
wego w charakterze uczestnikow, co byloby nieracjonalne.

Kazda swiadoma dzialalnos¢ w administracji jest zorganizowana wedtug
okreslonego uktadu czynnosci, nastgpujacych kolejno az do koncowego efek-
tu w postaci czynnosci prawnej badz czynno$ci faktycznej, takiej jak np. wy-
danie aktu administracyjnego, wydanie statutu gminy, wydanie aktu nadzoru,
uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czy wydanie
zarzadzenia o odwotaniu kierownika danej jednostki organizacyjnej. W tym
znaczeniu kazdy taki cigg czynno$ci mozna okresli¢ jako postgpowanie admi-
nistracyjne. Szerokie ujecie ,,postgpowania administracyjnego” B. Adamiak
okresla mianem ,,pojecia potocznego postgpowania administracyjnego”, prze-
ciwstawiajgc je pojeciu prawnemu postepowania administracyjnego®'. Zdaniem
autorki skoro w polskim systemie prawnym administracyjne prawo procesowe
zostalo skodyfikowane, to obowigzujace jest pojecie prawne postgpowania ad-
ministracyjnego, ktorego podstawa jest tres¢ art. 1 pkt 11 2 k.p.a. Przepis ten
pozwala na skonstruowanie definicji prawnej postgpowania administracyjnego
jako regulowanego przepisami prawa procesowego ciggu czynnosci proceso-
wych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne podmio-
ty administrujace i podmioty administrowane (strony, uczestnikow) w celu roz-
strzygnigcia sprawy indywidualnej w formie decyzji administracyjnej, a takze
ciggu czynnosci procesowych podjetych w celu weryfikacji decyzji administra-
cyjnej?. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze tak rozumiane postepowanie admini-
stracyjne nie obejmuje jedynie postepowania jurysdykcyjnego uregulowanego
w k.p.a., lecz takze postepowania regulowane przepisami szczegdlnymi, na cze-
le z Ordynacja podatkowa.

B A. Chetmonski, Cigg dzialai prawnych w gospodarce paiistwowej jako przedmiot badan
— propozycja metodologiczna, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1972, nr 163, powotuj¢
za: B. Adamiak, Pojecie postepowania administracyjnego, [w:] Kodyfikacja postepowania admini-
stracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 18.

2 B. Adamiak, op. cit., s. 18.

% [bidem, s. 19. Tak rowniez: J. Staro$ciak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego eu-
ropejskich panstw socjalistycznych, Warszawa 1968, s. 232; S. Kasznica, Polskie prawo administra-
cyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 121, powotuj¢ za: B. Adamiak, op. cit., s. 18.
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W petni nalezy zatem podzieli¢ stanowisko B. Adamiak, ze jezeli przepis pra-
wa powoluje si¢ na pojecie postgpowania administracyjnego, to trzeba odrzucic
potoczne jego znaczenie, ograniczajac je do znaczenia prawnego, ktorego zakres
wyznaczaja przepisy administracyjnego prawa procesowego?.

Przeciwko dopuszczeniu uczestnikow do postepowania sagdowoadministra-
cyjnego ze skargi na uchwate organu jednostki samorzadu terytorialnego prze-
mawia jeszcze ten argument, ze skoro w art. 33 § 2 p.p.s.a. uzyto sformutowania
,wynik postepowania dotyczy jej interesu prawnego”, to nie moze on mie¢ za-
stosowania tam, gdzie legitymacja skargowa jest oparta na innych przestankach
niz te, ktore wyznacza art. 50 p.p.s.a. W przypadku uchwat organéw samorzado-
wych (w tym planu miejscowego) podstawa legitymacji skargowej nie jest istnie-
nie interesu prawnego, lecz fakt jego naruszenia. Skoro ustawodawca przewiduje
inny (wezszy) wymiar legitymacji skargowej przy skargach na uchwaty organow
gmin, to nie mozna wobec 0s6b sktadajacych wniosek o dopuszczenie do udziatu
W postepowaniu wszczetym taka skargg stosowac innej miary niz wobec skarza-
cego i uznawac, ze dla uczestnictwa w postepowaniu sgdowym wystarczy samo
wylegitymowanie si¢ interesem prawnym bez wskazania na jego naruszenie. In-
dywidualny charakter skargi do sagdu administracyjnego na uchwate w przedmio-
cie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oznacza bowiem, ze
tylko skarzacy, ktory wykazal naruszenie (a nie jedynie istnienie) swojego inte-
resu prawnego postanowieniami tej uchwaty, moze by¢ (oprocz organu) uczest-
nikiem postepowania w tej sprawie sadowoadministracyjnej. Przyjecie tej rdz-
nej miary mogtoby doprowadzi¢ do omijania rygorow art. 101 ust. 1 u.s.g. przez
osoby, ktore nie mogac ztozy¢ skargi ze wzgledu na brak przestanki naruszenia
ich interesu prawnego, domagatyby si¢ dopuszczenia do udzialu w postgpowa-
niu, gdyz wystarczatoby im tylko samo istnienie po ich stronie interesu prawnego
powiazanego z wynikiem postepowania sgdowoadministracyjnego. Tymczasem
status wszystkich stron i uczestnikdw postepowania powinien by¢ rowny?’. Z tego
wzgledu nie moze by¢ mowy o dopuszczeniu do udziatu w tym postepowaniu
w charakterze uczestnika wtasciciela nieruchomosci, dla ktérego zaskarzone usta-
lenia planu miejscowego sg korzystne — po prostu nie mogtby wykazac, ze jego
interes prawny zostat tymi ustaleniami naruszony.

Na marginesie podnies$¢ nalezy, ze dopuszczenie uczestnikow do postepowa-
nia sadowego w sprawie skargi na uchwaty organéw samorzadu gminnego (w tym
na uchwaty z zakresu planowania przestrzennego) skutkowaloby powstaniem
istotnych watpliwosci natury prawnej. Kazdy, kto zgtositby sie do postgpowania
w charakterze uczestnika, musiatby wykaza¢, ze zaskarzony akt narusza jego in-
teres prawny. Powstaje zatem szereg istotnych pytan, a mianowicie: Czy mogtby

% B. Adamiak, op. cit., s. 21.
27 Tak wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2017 r., I1 OSK 2597/15, CBOSA.
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by¢ to potencjalnie kazdy wilasciciel nieruchomosci objetej zaskarzonym aktem
planowania badz nieruchomosci, na ktora ustalenia tego planu oddziatuja (wow-
czas liczba uczestnikow moglaby siggna¢ setek, a nawet tysigcy osob)? Czy mo-
glaby by¢ to jedynie osoba kwestionujgca te same normy planistyczne, co skar-
zacy? Innymi stowy, chodzi o ustalenie, czy o dopuszczeniu do udzialu w takim
postepowaniu w charakterze uczestnika decydowalby zasieg zaskarzonego aktu
czy tez zakres zaskarzenia. Uwidacznia si¢ tu po raz kolejny reguta, ze instytucje
postepowania sadowoadministracyjnego odnoszace si¢ do aktéw indywidualnych
nie moga by¢ wprost przenoszone na grunt postgpowan w sprawach ze skarg na
akty generalne.

Podsumowujac, dyspozycja art. 33 § 2 p.p.s.a. odnosi si¢ do postepowania
sadowoadministracyjnego, ktore byto poprzedzone jurysdykcyjnym postepowa-
niem administracyjnym w indywidualnej sprawie*®. Nie moze by¢ wigc on sto-
sowany w postepowaniu sagdowoadministracyjnym przy rozpoznawaniu spraw
z innego rodzaju skarg niz skargi na decyzje administracyjne i postanowienia
podejmowane w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym. Tymczasem
tryb uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie jest
jurysdykcyjnym postepowaniem administracyjnym, lecz postgpowaniem legisla-
cyjnym.

Wszystkie te argumenty przemawiaja w mojej ocenie za tym, ze w aktualnym
stanie prawnym w sprawach ze skarg na uchwaty organéw jednostek samorzadu
terytorialnego (w tym w przedmiocie uchwalenia lub zmiany planu miejscowego)
wylaczona jest mozliwo$¢ dopuszczenia do udziatu osoby trzeciej w charakterze
uczestnika postegpowania sgdowego. Ta sama argumentacja dotyczy rowniez orga-
nizacji spotecznych, o ktorych mowa w art. 33 § 2 p.p.s.a.

Ewentualne naruszenie ustaleniami planu miejscowego interesu prawnego
innych niz skarzacy podmiotéw moze stanowi¢ podstawe ztozenia przez nich
odrebnych skarg albo zlozenia wspdlnej skargi przez przedstawiciela (art. 101
ust. 1, art. 101 ust. 2a u.s.g.)”. Nie sg zatem pozbawieni ochrony sagdowej. Trzeba
jednoczesnie zauwazyc¢, ze przy zalozeniu niedopuszczalno$ci udziatu osob trze-
cich w charakterze uczestnikow w postepowaniu sagdowym w sprawie skargi na
uchwate w sprawie planu miejscowego ochrong prawna nie jest objety podmiot,
dla ktorego zaskarzone ustalenia uchwaty sg korzystne i ktory w zwiazku z tym
ma interes w utrzymaniu ich w obrocie prawnym.

2 Por. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 6 i n.
2 Postanowienie NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., Il OZ 1886/16, CBOSA.
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SUMMARY

In order to provide a person with administrative court protection, it is necessary to have a con-
nection between his situation and the norm of substantive or procedural law. On the background of
judicial control of the local spatial development plan, which in the name of spatial order and sustain-
able development limits the ownership right to real estate, the key issue is the right of the real estate
owner to protect his interests by initiating such control or participating in court proceedings initiated
on the initiative of another entity. The doctrine most frequently raises the issue of the complainant’s
legitimacy in the context of disputes on the interpretation of Article 101 (1) of the Act of § March 1990
on Municipal Self-Government. Much less attention is paid to the equally important issue of the ad-
missibility of participation of participants with the rights of a party in the complaint procedure against
a local spatial development plan. It is a part of a broader problem of protection of legal interest in ad-
ministrative court proceedings in cases of complaints against resolutions of local government bodies.

Keywords: property protection; right to a court; participant in the proceedings; administrative
court proceedings; complaint against the resolution on the local spatial development plan

STRESZCZENIE

Dla przyznania jednostce ochrony sagdowoadministracyjnej konieczne jest zaistnienie zwigzku po-
miedzy jej sytuacja a norma prawa materialnego badz procesowego. Na tle sagdowej kontroli miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory w imi¢ tadu przestrzennego i zrOwnowazonego
rozwoju ogranicza prawo wlasno$ci nieruchomosci, kluczowym zagadnieniem jest prawo wilasciciela
nieruchomosci do ochrony jego interesow poprzez uruchomienie tej kontroli badz wzigcie udzialu
W postepowaniu sgdowym wszczg¢tym z inicjatywy innego podmiotu. W doktrynie najczgsciej porusza
si¢ kwesti¢ legitymacji skargowej wtasciciela nieruchomosci w konteksécie sporéw na tle wyktadni
art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Znacznie mniej miejsca poswie-
ca si¢ natomiast rownie istotnemu zagadnieniu dopuszczalno$ci udziatu uczestnikéw na prawach stro-
ny w postgpowaniu w sprawie skargi na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Stanowi
ono wycinek szerszego problemu ochrony interesu prawnego w postepowaniu sagdowoadministracyj-
nym w sprawach skarg na uchwaty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: ochrona wlasnosci; prawo do sadu; uczestnik postgpowania; postepowanie
sagdowoadministracyjne; skarga na uchwale w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego



