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Ewolucja udzialu organizacji spolecznej
w postepowaniu przed sagdem administracyjnym

ABSTRAKT

Udzial organizacji spotecznych w postepowaniach sadowych jest waznym proble-
mem procesowym w kazdej procedurze sadowej. Zagadnienie to doczekalo si¢ po-
glebionych analiz w procesie cywilnym i karnym, a wiec w postepowaniach, ktére
mierzyly sie z udzialem organizacji spotecznych od skodyfikowania tych procedur
po II wojnie $wiatowej. W postepowaniach obejmujacych sprawy administracyjne
sytuacja wyglada inaczej. Podyktowane to jest tym, ze postepowanie sagdowoadmi-
nistracyjne jest procedura stosunkowo nowa, tak naprawde w pelni samodzielna od
2004 r. Celem analizy przedstawionej w artykule jest zwrécenie uwagi na specyfike
udziatu organizacji spoltecznej w postepowaniu sagdowym w sprawach administracyj-
nych. Z jednej strony, chodzi o to, by wskaza¢ geneze funkcjonujacego w tym zakre-
sie rozwigzania. Z drugiej, o przedstawienie roli organizacji spolecznej w dziataniach
na rzecz oséb trzecich, a w istocie realizacji interesu spotecznego w postepowaniu
sadowym jako waznego elementu uspolecznienia procedury. W ostatecznosci o wy-
kazanie na ile i w jakim zakresie jest mozliwy udzial czynnika spotecznego w wymie-
rzaniu sprawiedliwo$ci przez sad administracyjny. Wskazane zalozenia sa realizo-
wane przy wykorzystaniu metody dogmatycznej i historycznej. Polegaja na analizie
materialu normatywnego obowiazujacego w przeszlosci oraz bedacego czescia obo-
wiazujacego porzadku prawnego.
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Evolution of the Participation of a Social Organization
in Administrative Court Proceedings

ABSTRACT

The participation of social organizations in court proceedings is an important
procedural problem in any judicial procedure. This issue has been deeply analyzed in
civil and criminal trials, that is, in those proceedings that have faced the participation
of social organizations since the codification of these procedures after World War
II. In the proceedings involving administrative matters, the situation is different.
This is prompted by the fact that judicial-administrative proceedings are a relatively
new procedure, and they have been fully independent since 2004. The purpose
of the analysis presented in the article is to draw attention to the peculiarities of
the participation of a social organization in judicial proceedings in administrative
cases. On the one hand, the aim is to point out the origins of the solution that has
been functioning in this respect. On the other hand, to present the role of a social
organization in actions on behalf of third parties, as well as the realization of the
social interest in judicial proceedings, as an important element of the socialization
of the procedure. Ultimately, to demonstrate to what extent is the participation of
the social factor in the administration of justice by the administrative court possible.
The indicated assumptions are implemented by means of the dogmatic and historical
method. They consist of an analysis of the normative material which was in force in
the past and which is a part of the current legal system.

Stowa kluczowe: organizacja spoteczna, postepowanie przed sadem administracyj-
nym, zdolno$¢ sadowa, kontrola spoleczna, interes spoteczny
Key words: social organization, administrative court proceedings, judicial capacity,
social control, social interest

1. Zagadnienia ogdlne

Udziat organizacji spotecznej w postepowaniu sgdowym w sprawie admini-
stracyjnej jest fragmentem szerszego problemu, jakim jest mozliwos¢ wystepo-
wania takich organizacji w postepowaniach sagdowych'. Dopuszczalno$é¢ udzia-
tu organizacji spolecznej w postepowaniu sagdowym w sprawach innych oséb
jest wyrazem demokratyzacji zycia spolecznego®. Takie zalozenie bylo gtéwnym

1 Zob.].Jodlowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, Postepowanie cywilne, Warszawa 1996,
s.219-221.
2 Ibidem,s. 219.
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motywem prac nad przepisami procesowymi, ktore znalazly sie w roznych pro-
cedurach sadowych po II wojnie swiatowej w réznych panstwach europejskich.
Dotyczyto to takze Polski, ktdra po 1945 r., a wigc po zmianie ustrojowej, stawata
sie jednym z panstw, ktore z powodow ideologicznych zacze¢to wprowadzacd roz-
wigzania prawne wczesniej nieistniejace lub funkcjonujace w zupelnie innych
realiach spolecznych. Nadrzednym celem takich dzialann mialo by¢ wykazanie
przewagi procesu socjalistycznego nad rozwigzaniami prawnymi wywodzacy-
mi sie z wezesniejszej epoki. Tak zarysowane uzasadnienie dla wprowadzania
okreslonych zmian w zakresie instytucji procesowych miato przede wszystkim
wymiar propagandowy.

Jednak obok tego negatywnego aspektu przemian prawa procesowego naste-
powalo wprowadzanie pozytecznych rozwigzan prawnych, ktére po odrzuceniu
ideologicznego kontekstu, stawaly sie istotnym krokiem w kierunku rozwoju
procesu jako mechanizmu urzeczywistniania norm prawa materialnego. Pod-
kresli¢ nalezy, ze dopuszczenie organizacji spotecznych do udzialu w postepo-
waniach sgdowych bylo nowatorskim rozwigzaniem prawa polskiego. Wpraw-
dzie inspiracja do tego byly niezbyt ,,chlubne” rozwiazania radzieckie, w ktérych
czynnik spolteczny mial zapewnia¢ wladzy politycznej bezposredni wpltyw na
toczacy sie proces, to w prawie polskim, ktore bylo obowigzane czerpa¢ z tam-
tych wzoréw, zasadniczo uniknieto negatywnych konsekwencji zwigzanych
z tak rozumianym uspolecznieniem postepowan sagdowych’. Wprowadzenie in-
stytucjonalnego rozwigzania, jakim byla organizacja spoleczna, prowadzilo do
rozdzialu migdzy ochrong interesu spolecznego a wymierzaniem sprawiedli-
wosci. W konsekwencji prowadzito do lepszej normatywnej jakosci przyjetych
rozwigzan prawnych. Gwarantowalo zachowanie poprawnej struktury procesu,
a wiec oddzielenia intereséw w nim chronionych od panstwa jako podmiotu
wymierzajacego sprawiedliwos¢. Takie ujecie bylo nowatorskie i zachowato
aktualno$¢ pomimo zmian ustrojowych, jakie nastapity po 1989 r., zwlaszcza
w postepowaniu przed sagdem administracyjnym4. Oczywiscie nie oznacza to,
ze w przesztosci przepisy regulujace dzialalnos¢ organizacji spolecznych funk-
cjonowaly nienagannie. Zapewne wielokrotnie byty naduzywane dla realizacji
celow politycznych, jednak w swej konstrukeji odwotywaty si¢ do wzmocnienia
ochrony praw jednostki, nawet wowczas, gdy doraznie stuzyly innym celom.

Zwréci¢ nalezy réwniez uwage na to, ze udzial organizacji spolecznych
w postepowaniach sagdowych byt ksztaltowany procesowo w latach 60. XX w.,

3 Zob. T. Misiuk, Pojecie organizacji spolecznych ludu pracujgcego, ,Panistwo i Prawo” 1966, nr 1,s. 17 in.
W postepowaniu sgdowoadministracyjnym od poczatku, a wiec od wprowadzenia kontroli admi-
nistracji przez Naczelny Sad Administracyjny w 1980 r. funkcjonowato szerokie ujecie organizacji
spolecznej. Inaczej ta kwestia byla uregulowana w k.p.c., bowiem na gruncie tej procedury do jej
nowelizacji z dnia 13 lipca 1990 r. (Dz. U. nr 55, poz. 318) w art. 8 k.p.c. funkcjonowalo pojecie
organizacji spotecznej ludu pracujacego, ktére bylo znaczeniowo terminem wezszym.
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zatem w czasie, gdy powstawaly powojenne polskie kodyfikacje procesowe. Za-
tem te rozwigzania prawne niejednokrotnie wyprzedzaty mysl europejska, ktéra
takze podazala w kierunku uspolecznienia postepowan sadowych’. W rzeczy
samej nie moglo to dotyczy¢ bezposrednio postepowania sagdowoadministracyj-
nego, bo takie w tamtym czasie nie istnialo. Posrednio jednak przyjete wtedy
rozwigzania mozemy polaczy¢ z postepowaniem przed sadem administracyj-
nym, bowiem wéwczas nowocze$nie uregulowano udzial organizacji spotecznej
w postepowaniu administracyjnym®, a udzial tej organizacji w postepowaniu ad-
ministracyjnym jest warunkiem dopuszczenia jej do postepowania przed sagdem
administracyjnym.

2. Geneza udzialu organizacji spolecznej w postepowaniu sadowym
w sprawie administracyjnej

Udziat czynnika spotecznego w postepowaniu przed sadem administracyjny
na przestrzeni 100 lat ksztaltowal sie w rézny sposdb. Niewatpliwie obecny ksztalt
instytucji procesowych gwarantujacych reprezentowanie interesu spotecznego
w postepowaniu sadowoadministracyjnym jest efektem rozwigzan prawnych
istniejacych wczesniej, ale jest takze efektem zalozen, jakie sa wigzane z udzia-
tem czynnika spotecznego w stosowaniu prawa. Bez watpienia kazda wladza,
a w postepowaniu przed sadem administracyjnym mamy do czynienia wprost
z wladza polityczng (wykonawczg), nie jest sklonna poddawac si¢ spolecznej
kontroli. Zapewne woli dziala¢ gabinetowo i bez spolecznego udziatu. Jednak
miarg nowoczesnego funkcjonowania aparatu panstwowego jest mozliwo$¢ sze-
rokiego udziatu spoleczenstwa w procesach decyzyjnych. Oczywiscie w formach
i zakresie racjonalnym z punktu widzenia skutecznosci dziatania administracji.
Przede wszystkim jednak chodzi o zapewnienie spotecznej kontroli podejmo-
wanych dzialan, ktére moga oddzialywaé na sposéb korzystania z przyznanych
podmiotom praw. W przypadku sagdownictwa idzie nawet o co$ wigcej, bowiem
ciagle jest aktualny postulat uspolecznienia wymierzania sprawiedliwosci.

W realiach polskich sagdownictwo administracyjne wymierza sprawiedli-
wos¢ przez sadowa kontrole dzialalnosci administracji publicznej. Zatem spe-
cyfika tego typu sadownictwa jest to, Ze w sposéb Scisty jest ono powigzane
z funkcjami wykonawczymi panstwa. Z tego powodu wydawaé by si¢ moglo,
ze w procesie przed sadem administracyjnym udzial czynnika spolecznego
jest zbedny, bowiem wymierzanie sprawiedliwosci przez ten sad nie tylko opiera si¢

5 Zob. T. Misiuk-Jodlowska, Udzial organizacji spotecznych w postepowaniu sgdowym (uwagi de lege
ferenda), ,Studia Iuridica” 1994, t. 31.

6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. nr 30, poz. 168)
[dalej: k.p.a.].
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na odwolaniu do stusznosci, ale wigze si¢ z ocena legalizmu dzialania wladzy.
Jednak juz na gruncie art. 73 Konstytucji z 1921 r.” przyjeto, ze utworzone
w przyszlosci sady administracyjne nizszych instancji, obok dzialajacego wow-
czas Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego (NTA)®, maja dziata¢ z udzia-
fem czynnika spotecznego. Zatem, na gruncie tamtego prawa czynnik spoleczny
nie mial reprezentowa¢ czynnika spolecznego w postepowaniu przed sadem, ale
mial aktywnie uczestniczy¢ w wymierzaniu sprawiedliwosci.

Oczywiscie ustawa o NTA nie przewidywala wyodrebnionej instytucji udzia-
tu organizacji spolecznej w postgpowaniu przed sadem, jako reprezentanta in-
teresu spolecznego. Natomiast dawala mozliwos¢ kontroli takiego postepowania
poprzez udzial w rozprawie, ktéra na mocy art. 18 ustawy o NTA byta zasada
przy rozpoznawaniu spraw. Zatem byta to bierna kontrola spoleczna w poste-
powaniu przed sadem administracyjnym. Ten stan zmieni¢ si¢ mial dopiero
w przyszloéci, gdy na poczatku lat 80. XX w. powolany zostal Naczelny Sad
Administracyjny (NSA)®. Jednak nie oznacza to, ze do tego momentu udzial
organizacji spolecznej w sprawie administracyjnej, a w konsekwencji takze
w sprawie przed sadem byt zagadnieniem nieistniejagcym w obowiazujacych roz-
wigzaniach prawnych. Wprawdzie udzial ten byl ograniczony, bowiem odnosit
sie tylko do tych kategorii spraw administracyjnych, ktére podlegaty kontroli
sadowej, jak miato to miejsce w przypadku spraw z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych - i to kontroli sprawowanej przez sad cywilny - to jednak na gruncie
tej procedury obowigzywat art. 8 k.p.c.'’, ktory przyznawat organizacjom spo-
tecznym zdolno$¢ procesowa, w tym mozliwo$¢ wytaczania powddztwa na rzecz
obywateli, jezeli celem dzialania organizacji nie byto prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej, a dzialanie w interesie ochrony praw obywateli i wynikalo ono
z ustawy.

Ochrona taka byla ograniczona tylko do wskazanych przez ustawe rodzajow
spraw, zasadniczo tych, ktére podlegaly kontroli sagdu cywilnego. Z tego wigc
powodu takiego rozwigzania nie mozna bylo nazwa¢ powszechnym. Sytuacja
zmienila si¢ diametralnie z chwilg utworzenia sagdownictwa administracyjnego.
Mialo to miejsce na podstawie ustawy o NSA. Dopiero woéwczas pojawily sie
rozwigzania prawne regulujace udzial organizacji spotecznej w postgpowaniu
sagdowym w sprawie kontroli decyzji administracyjnej. Zatem, w takim stanie
prawnym organizacja spoleczna mogta bra¢ udzial w postepowaniu wystepujac
na rzecz innych podmiotéw, a wigc dziata¢ w interesie publicznym, przy czym jej

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1923 r. (Dz.U. 1923 nr 44, poz. 267).

8  Ustawa z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (t.j. Dz.U. 1926 nr 68,
poz. 400).

9  Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. - o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. nr 4, poz. 8) [dalej: ustawa o NSA].

10 Dz.U. 1964 nr 43, poz. 296.



48 ZBIGNIEW CZARNIK

aktywnos¢ zostata $cisle powiazana z rozstrzygnigciami zapadajacymi na pod-
stawie k.p.a. W istocie udzial organizacji spotecznej ograniczal si¢ do kontro-
li decyzji administracyjnych, bowiem tego rodzaju rozstrzygniecia zapadajace
w postepowaniu regulowanym przepisami k.p.a. mogty by¢ przedmiotem skar-
gi do NSA. W dalszym ciaggu nie bylo to dzialanie w interesie powszechnym,
chociaz publicznym, a na pewno stanowilo znaczne rozszerzenie kompetencji
organizacji spotecznych do udzialu w postepowaniu sagdowym. Jednak pelne
rozwigzanie normatywne udzialu tych organizacji w postepowaniu sagdowym
mogto mie¢ miejsce dopiero z chwilg pojawienia si¢ dwuinstancyjnego sadow-
nictwa administracyjnego, a wigc realnie po 2004 r., gdy dokonano reformy tego
sadownictwa i utworzono po raz pierwszy w historii Polski dwuinstancyjne sady
administracyjne.

Wigzalo sie to z tym, Ze udzial organizacji spolecznej w procesie sadowym
zostal wyraznie powigzany z udzialem tej organizacji w postepowaniu admi-
nistracyjnym, a wigc ochrona sagdowa interesu spolecznego byla kontynuacja
ochrony tego interesu w postepowaniu administracyjnym, ale nade wszystko
wynikalo to z rozszerzenia kognicji sadéw administracyjnych i normatywnego
uksztaltowania zdolnosci sadowej organizacji spotecznych. Zdolnoé¢ ta nie zo-
stala oderwana od interesu spolecznego uksztalttowanego w postepowaniu przed
organami, jednak rozszerzenie katalogu spraw, w ktdrych mozna zlozy¢ skarge
do sadu administracyjnego poskutkowalo tym, ze interes spoleczny, na rzecz
ktorego mogta dziala¢ organizacja, stal si¢ kategorig prawng bardziej pojemna,
bowiem mozliwg do odniesienia dla réznych wartosci spotecznie pozadanych.
W ten spos6b wzrosto znaczenie procesowe organizacji spotecznych dziatajacych
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. W nauce stanowisko o poszerzeniu
zdolnosci sadowej organizacji spolecznych ze wzgledu na zakres kognicji sadow
administracyjnych poddawane jest krytyce'!, w ktérej zauwaza sie, ze dziatania
organizacji spotecznej w procesie sgdowym nie mozna ujmowaé w oderwaniu
od postepowania administracyjnego, bowiem przeczyloby to ochronie interesu
spolecznego, ktdry musi by¢ spojnie definiowany zaréwno w k.p.a., jak i w po-
stepowaniu przed sadem administracyjnym, skoro przedmiotem obu tych po-
stepowan jest ta sama sprawa administracyjna. Zalozenie takie wynika z tego,
ze kontrola sgdowa odnosi si¢ do konkretnego rozstrzygniecia administracyjne-
g0, a nie abstrakcyjnie ujetego przedmiotu i sposobu dzialania wladzy.

Na kanwie tych uwag rysuje si¢ zasadniczy wniosek, ze dzialanie organiza-
cji spolecznej w postepowaniu przed sagdem administracyjnym nie moze by¢
oderwane od przestanek uczestnictwa tej organizacji w postepowaniu admini-
stracyjnym. Zatem, rozwazania dotyczace przestanek dopuszczenia organizacji
spolecznej do dziatania przed sadem na rzecz oséb trzecich musza odnosi¢ si¢

11 Zob. T. Woé, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa
2009, s. 162.
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do warunkdw, jakie stawia organizacji spolecznej k.p.a.. Dopiero wychodzac
z tych podstaw mozna zdefiniowal sytuacje prawng organizacji spolecznej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Z historycznego punktu widzenia
postepowanie administracyjne jest regulowane od konca lat 20. XX w. Rozpo-
rzadzenie o postgpowaniu administracyjnym, podobnie jak i dzisiejszy kodeks
postepowania administracyjnego, to nie jedyne akty normujace w swoim czasie
postepowanie administracyjne. Jednak to akty podstawowe, ktdre jako kodyfi-
kacje, pomimo nawet braku takiej nazwy, co mialo miejsce dla rozporzadzenia
z 1928 r., wyznaczaly i wyznaczajg ramy dla funkcjonujacych instytucji, w tym
udziatu organizacji spolecznych w postepowaniach toczonych na rzecz oséb
trzecich. W rozporzadzeniu z 1928 r. nie uregulowano statusu prawnego organi-
zacji spotecznej jako uczestnika postepowania. Organizacja spoteczna w tamtym
czasie mogla co najwyzej dziata¢ jako osoba interesowana w rozumieniu art. 9
ust. 1 rozporzadzenia'?, ale w takiej sytuacji musiataby wykaza¢, ze toczace sie
postepowanie administracyjne, a potem sgdowe przynajmniej posrednio odnosi
sie do interesu organizacji spotecznej. W praktyce wykazanie takiego zwigzku
nie bylo sprawg prosta'”.

Sytuacja normatywna w tym zakresie zmienila si¢ z wejéciem w zycie k.p.a.,
bowiem na gruncie tej regulacji podstawa dzialania organizacji spolecznej, a wiec
osoby interesownej byta ochrona interesu spolecznego ujmowanego ogélnie
a nie interesu, ktéry posrednio mégl by¢ wywodzony z interesu indywidualnego
strony. Jednak jeszcze przed uchwaleniem kodeksu zaczely pojawiac sie rozwia-
zania prawne, ktére mialy dostosowac procedure uregulowang w rozporzadzeniu
z 1928 r. do zmienionej sytuacji spoteczno-politycznej po 1945 r. Zmiany zaini-
cjowane w tamtym czasie doprowadzily do przyjecia w k.p.a. rozwinietej regulacji
odnoszacej si¢ do udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu administracyj-
nym, jednak wychodzacej z odmiennych zalozen ujmujacych istote postepo-
wania administracyjnego niz mialo to miejsce w prawie z 1928 r.!%, regulaciji,

12 Dz.U. 1928 nr 36, poz. 341.

13 W orzecznictwie NTA przyjmowal, ze prawo do skargi przystugiwalo kazdemu, jednak Trybunat
konsekwentnie przyjmowal legitymacje strony, ktora wystepowata w postepowaniu administracyj-
nym zob. wyrok z dnia 29 kwietnia 1926 r., L. rej., 850/23, Zbiér Wyrokéw nr 938, takze wyrok
z 31 grudnia 1928 r., L. rej. 4813/28, Ruch Prawniczy i Ekonomiczny 1929, z. II, poz. 74. W literatu-
rze poglady na temat legitymacji procesowej nie byty jednolite zob. W. L. Jaworski, Nauka prawa
administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 29; T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat
Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925, s. 163.

14 Zob. E. Iserson, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje. Warszawa 1968. s. 211, takze Prze-
méwienie posta M. Zurawskiego, referenta sprawozdania Komisji Spraw Wewnetrznych o rza-
dowym projekcie ustawy — Kodeks Postepowania Administracyjnego na posiedzeniu Sejmu PRL
w dniu 14 czerwca 1960 r. (Sprawozdanie Stenograficzne z 46 posiedzenia Sejmu PRL w dniu 14
czerwca 1960 r., Warszawa 1960, Sejm PRL, Kadencja II, Sesja VI, s. 7 fam 1), takze M.P. Sadtowski,
Projekt powotania sgdownictwa administracyjnego w Polsce, ,,Miscellanea Historico-Iuridica” 2017,
t. 16, z. 2, 5. 97-107.
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ktéra w znacznej mierze zostala uwolniona od wielu politycznych kontekstow,
jakie probowano przeszczepi¢ na grunt polskiego prawa z nauki radzieckiej',
ale i tak majacej wyrazne oparcie ideologiczne. Pierwsza proba uspolecznienia
postepowania administracyjnego byla regulacja dotyczaca skarg i zazalen. In-
stytucje te, wzorowana na prawie radzieckim, wprowadzono na przetomie lat
1950/1951'¢ jako szeroko pojety $rodek kontroli decyzji i innych czynnosci
administracji panstwowej. Skargi i zazalenia mogt sklada¢ kazdy obywatel do
kazdego organu, bez wzgledu na instancje, zardwno w interesie wlasnym, innej
osoby oraz w interesie publicznym.

Instytucja skarg i zazalen odegrala role nie tylko w obszarze kontroli admini-
stracji, ale przede wszystkim w zakresie uspotecznienia tych dziatan'’. Wywarla
wplyw na postepowanie administracyjne, ale wprowadzala takze niekorzystne
mechanizmy polegajace na réwnolegtym dzialaniu rozwigzan instancyjnych
i spotecznej kontroli. Tworzylo to dwutorowos¢ postepowania administracyj-
nego, a tym samym podwazalo trwalos¢ decyzji administracyjnych i obniza-
lo pewno$¢ obrotu prawnego'®. Zwieficzeniem dziatani majacych wzmacniaé
ochrong interesu spolecznego w postepowaniu administracyjnym byla insty-
tucja udzialu organizacji spotecznej w procesie, ktéra znalazla potwierdzenie
w regulacjach kodeksowych, a po 1980 r. takze w postepowaniu przed sagdem
administracyjnym.

3. Celowos¢ udzialu organizacji spolecznej w postepowaniu przed
sadem administracyjnym

Uczestniczenie organizacji spolecznej w postepowaniu sadowoadministra-
cyjnym ma na celu ochrone interesu spofecznego. Rozwigzanie takie pojawito
sie w polskim porzadku prawnym z chwila wprowadzenia do niego sagdownic-
twa administracyjnego. Wczesniej problematyka ta byla obecna, jednak w spo-
sOb posredni, przez adaptowanie rozwigzan wlasciwych dla procedury cywilnej,
ktéra na podstawie art. 150* ustawy o NSA'® miala zastosowanie w sprawach
nieuregulowanych w tej ustawie. Na gruncie tamtych przepiséw ustawodawca
ograniczyl sie w przypadku organizacji spolecznej do stwierdzenia w art. 150°,

15 Zob. Z. Janowicz, Rozwdj ogdlnego postepowania administracyjnego, s. 121-139, https//repozyto-
rium.amu.edu.pl

16 Uchwala Rady Panstwa i Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 1950 r. w sprawie rozpatrywania i za-
fatwiania odwotan, listow i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowej (M.P. nr A-1 1951, poz. 1) oraz
instrukcja wykonawcza Rady Ministréw do tej uchwaly z dnia 10 stycznia 1951 r. (M.P. nr A-2, poz.
16). O skargach i zazaleniach stanowil takze art. 73 Konstytucji PRL.

17 Szerzej, ]. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s.11 i n.

18 Zob. Z. Janowicz, op., cit., s. 122.

19 Dz.U. 1980 nr 4, poz. 8.



EWOLUCJA UDZIALU ORGANIZAC]I SPOLECZNE] W POSTEPOWANIU.. 51

ze organizacja spoleczna moze wnie$¢ skarge, o ile brata udzial w postepowa-
niu administracyjnym. Zatem, na gruncie tej regulacji dochodzitlo do powia-
zania udzialu organizacji spotecznej w postepowaniu administracyjnym z po-
stepowaniem sagdowym. Zasadniczo taki stan regulacji nie zmienit si¢ takze
w ustawie z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym®, chociaz
art. 33 ust. 2 tej ustawy stwierdzal, ze organizacja spoleczna moze wnies¢ skarge
do NSA, jezeli dziata w ramach statutowej dziatalnosci i w interesie prawnym
innych oséb.

Zatem dopiero w tym przepisie pojawila si¢ regulacja podobna do funkcjo-
nujacej obecnie, co mogloby sugerowac, ze od ustawy z 1995 r. mamy ciaglos¢
statusu procesowego organizacji spolecznej. Pamigtac jednak nalezy, ze ustawa
z 1995 r. nie zawierala pelnej procedury sadowoadministracyjnej, bowiem na
podstawie art. 59 tej ustawy w postepowaniu przed NSA zastosowanie znajdo-
waly wskazane w tym przepisie regulacje k.p.a., a w pozostalym zakresie przepisy
k.p.c. Posrod przepiséw k.p.a. stosowanych przez NSA znajdowaly si¢ przepisy
art. 29-32 k.p.a., a to oznacza, ze status organizacji spolecznej jako uczestnika
postepowania miat by¢ ustalany w sposob wilasciwy dla procedury administra-
cyjnej. Dopiero wejscie w zycie w dniu 1 stycznia 2004 r. przepiséw regulujacych
postepowanie przed sadami administracyjnymi?! daje podstawe do twierdzenia,
ze w chwili obecnej udzial organizacji spolecznej w postepowaniu sgdowoadmi-
nistracyjnym ma autonomiczng regulacje.

Przedstawienie chronologii zmian w obrebie prawa regulujacego postepo-
wanie przed sagdami administracyjnymi dobitnie wskazuje, ze celowo$¢ uczest-
nictwa organizacji spolecznej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym musi
nawigzywa¢ do wypracowanych wcze$niej pogladéw uzasadniajacych dopusz-
czenie takiej organizacji w postegpowaniu administracyjnym i przed NSA. Jak to
juz wezesniej wskazano, w prawie polskim instytucja dopuszczenia organizacji
spolecznej do udzialu w postepowaniu administracyjnym zostata wprowadzona
dopiero przez k.p.a.** Takie rozwigzanie wcze$niej nie byto znane, chociaz na
gruncie procedury administracyjnej z 1928 r.> funkcjonowalo pojecie ,,0soby
interesowanej’, ktore swoim zakresem przedmiotowym moglo obejmowac orga-
nizacje spoleczng dzialajaca na rzecz innego podmiotu, jednak pod warunkiem,
ze takie dzialanie mogto choc¢by posrednio dotyczy¢ tej organizacji.

20 Dz.U. 1995 nr 74, poz. 368.

21 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U.
2002 nr 153, 2002, poz. 153) [dalej: p.p.s.a].

22 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 1960 nr 30,
poz. 168).

23 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administra-
cyjnym (Dz.U. 1928 nr 36, poz. 340).
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Pomimo szerokiej formuly osoby interesowanej nauka i praktyka w okre-
sie dwudziestolecia miedzywojennego nie wyksztalcily samodzielnej instytu-
cji udzialu organizacji spolecznej w postepowaniu jako reprezentanta interesu
spolecznego. W tym charakterze organizacja spoleczna pojawia sie¢ dopiero
w k.p.a. Spowodowane jest to kilkoma wzgledami, przede wszystkim ideolo-
gicznym zalozeniem o spolecznym charakterze wiadzy publicznej, a nade
wszystko konieczno$cig zapewnienia klasie robotniczej udzialu w sprawowaniu
wladzy. Dopuszczenie organizacji spolecznych do udzialu w postgpowaniu ad-
ministracyjnym mialo na celu uspotecznienie zycia politycznego, gospodarczego
i kulturalnego®*, bowiem generalnym zalozeniem éwczesnej wtadzy bylo wia-
czanie organizacji spolecznych do realizacji roznych zadan, w tym takze z za-
kresu administracji. Dzialanie takie byto wyrazem szerszego zjawiska wlasciwe-
go dla panstw o ustroju socjalistycznym i najczgsciej bylo faczone z pojeciem
demokratyzacji wladzy®. Wprawdzie wiele z tych rozwigzan prawnych miato
tylko ideologiczne znaczenie, to jednak regulacje przyjete w polskiej procedurze
administracyjnej przetrwaly w niezmienionej formie do czaséw wspolczesnych.

Stan taki moze by¢ réznie oceniany, bowiem w pewnym sensie nawigzuje do
obecnych tendencji odnoszacych si¢ do otwierania procedur na udzial podmio-
tow grupowych, ktorych cele wykraczaja poza interes indywidualny. Réwnocze-
$nie jednak daje si¢ zauwazy¢ zjawisko uzywania tych rozwigzan prawnych do
realizacji celow odbiegajacych od ochrony realnego interesu spotecznego, przez
wykorzystywanie ich do dzialan na rzecz okreslonych grup podmiotéw, korzy-
stajacych z formalizacji swoich dziatan jako organizacje spoleczne. Zjawisko
takie wydaje si¢ niepozadane, a w istocie prowadzi do naduzywania prawa pro-
cesowego. Szczegdlnie jest to widoczne w obszarach dzialalnosci regulacyjnej
administracji publicznej, w ktérych pojawiaja sie réznego rodzaju stowarzysze-
nia, ktorych uczestnikami sa podmioty podlegajace regulacji. Zatem w takich
sytuacjach udzial organizacji spotecznej w postegpowaniu przed sadem admini-
stracyjnym przeksztalca si¢ w swego rodzaju dzialalnos$¢ lobbystyczng. Z tego
wiec powodu konstrukeja udziatu organizacji spolecznej w postepowaniu admi-
nistracyjnym i sgdowoadministracyjnym wymaga przemyslenia i de lege ferenda
zmian, ktore wprowadzalyby wigksze rygory uznania organizacji spotecznej za
reprezentanta interesu spotecznego”.

24 Zob. W. Dawidowicz, Ogélne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1960, s. 80,
takze: A. Nedzarek, Formy udziatu w postepowaniu administracyjnym organizacji spolecznej jako
przedstawiciela interesu spolecznego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015,
nr 3, s. 43-60.

25 Zob. J. Jendroska, Postgpowanie administracyjne w kodyfikacjach europejskich paristw socjalistycz-
nych, Warszawa 1970, s. 91-92.

26 Szerzej: K. Moskaluk, K. Tomaszewska, Kontrola obywatelska sprawowana przez organizacje spo-
teczne (wybrane zagadnienia), [w:] Prawna dzialalnos¢ instytucji spoleczeristwa obywatelskiego, red.
]. Blicharz, J. Bo¢, Wroctaw 2009, s. 413-433.
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Podstawowym warunkiem dopuszczenia organizacji spolecznej do udziatu
w postepowaniu przed sadem administracyjnym jest wykazanie, ze za dopusz-
czeniem przemawia interes spoleczny. Wprawdzie jak to trafnie w nauce pod-
niesiono, przeslanka statutowej dzialalnosci organizacji spolecznej nie jest po-
wigzana wprost z wystapieniem interesu spolecznego jak ma to miejsce w art. 31
§ 1 k.pa., aregulacjazart. 50 § 1 p.p.s.a. jest wyczerpujaca, to jednak dziatalnos¢
organizacji spolecznej jest z natury nastawiona na dzialanie nie tylko w intere-
sie czlonkéw organizacji, ale takze na rzecz interesu spofecznego. W ten sposob
wystapienie interesu spolecznego jest materialnym warunkiem dopuszczalnosci
organizacji do udziatu w postepowaniu sagdowoadministracyjnym?’.

Zatem, udzial organizacji w postegpowaniu sagdowym ma by¢ powigzany
z dzialaniem na rzecz ogétu, co jest réwnoznaczne z tym, ze dopuszczenia nie
uzasadnia zaden nawet najbardziej szczytny cel dzialania konkretnej organiza-
cji*®. Ustalenie istnienia interesu spolecznego, ktorego reprezentantem jest or-
ganizacja spoleczna powinno by¢ pierwotnym warunkiem jej dopuszczenia do
procesu. Pojecie interesu spolecznego jest niejednoznaczne. Normatywne zna-
czenie tego terminu jest uzaleznione od sposobu rozumienia ,korzysci’, ktore
majg wypelnia¢ tre§ciowo pojecie. W nauce prawa nie budzi watpliwosci, ze ko-
rzys$ci budujace tres¢ interesu spolecznego maja by¢ zobiektywizowane, co ozna-
cza, ze majg by¢ uznane i pozadane dla danej grupy lub spolecznosci®.

Takie ujecie interesu spolecznego moze zamiennie funkcjonowaé z poje-
ciem interesu publicznego lub dobra spotecznego. Wprawdzie na tym tle pro-
wadzono spory, jednak zasadniczo zgodzono si¢ z tym, ze zamienne postugi-
wanie si¢ tymi pojeciami, a w pewnym historycznym momencie dominacja
interesu spofecznego, byly wyrazem zmiany semantycznej i lepszego dostoso-
wania pojecia do nowych warunkéw funkcjonowania administracji publicznej
po II wojnie $wiatowej*’. Stanowisko takie spotkato sie z krytyka, ktéra pod-
kreslata, ze utozsamianie obu pojec¢ i jezykowe zastagpienie interesu publiczne-
go interesem spolecznym prowadzi do nieuprawnionego zalozenia, Ze na po-
ziomie prawnym dochodzi do zbieznosci interesu indywidualnego i ogélnego,
a klauzula interesu spotecznego tylko potwierdza mozliwe konkretne wyjat-
ki, a nie relacje tresciowg migdzy obu kategoriami intereséw>'. Obecnie raczej
panuje przekonanie, ze w panstwie prawnym pojecia ,interesu spolecznego”

27 Zob. B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, LEX 2014,
takze W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2016, s. 92 i s. 409.

28 Zob. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 32.

29 Szerzej: A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 19 i n.

30 Zob. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s. 26.

31 Zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Warszawa 2002 r., s. 118.
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i ,interesu publicznego” s3 znaczeniowo tozsame, chociaz nie moga by¢ wigzane
z Hinteresem panstwa’>>.

Na gruncie obowigzujacego prawa ustalenie tozsamosci tresciowej po-
je¢ ,interes spoleczny” i ,interes publiczny” nie usuwa wszystkich watpliwo-
$ci zwiazanych z realizacja przez organizacje spoleczng interesu spolecznego
w postepowaniu przed sagdem administracyjnym. Wynika to z tego, ze akty nor-
matywne postuguja si¢ réznorodng terminologia na oznaczenie intereséw po-
nadindywidualnych. Terminami takimi s3 np. interes ludnosci, zbiorowy interes
konsumentdw, interes cztonkéw samorzadu (zawodowego), interes nadawcow
prywatnych. Kreatywno$¢ ustawodawcy w tym zakresie jest duza. Prowadzi to
do pytania, czy tak jezykowo ujete interesy sa ,interesem spotecznym’, w imie-
niu ktérego moze dziata¢ organizacja spoleczna przed sagdem administracyjnym.
Odpowiedz na tak stawiane pytanie powinna wychodzi¢ z zatozenia, Ze interes
spoleczny jest kategorig uniwersalng, tym samym mozliwg do odniesienia do
wszystkich. Natomiast takim interesem, co do zasady, nie jest ten, ktéry moze
by¢ identyfikowany z okreslong grupa podmiotéw, bowiem w tych przypad-
kach mamy do czynienia z interesem grupowym. Interes taki nawet gdyby przy-
jac, ze jest waznym interesem prawnym, to jednak jest interesem grupowym,
a to powinno wylacza¢ dopuszczenie organizacji spotecznej do udziatu w poste-
powaniu.

Przy takim ujeciu interesu organizacji spotecznej do wziecia udzialu w po-
stepowaniu przed sagdem powinna zastaé zapewniona i zrealizowana zasada
bezinteresownosci, bowiem to powinno by¢ podstawowe kryterium przy defi-
niowaniu interesu organizacji. Stanowisko doktryny™ i praktyka orzecznicza®
odbiegaja od takiego rozumienia podstaw udziatu organizacji w postgpowaniu.
W obu ujeciach przyjmuje si¢ rozszerzajaca perspektywe widzenia interesu spo-
tecznego, na rzecz ktérego moga dziata¢ organizacje spoleczne. Podejscie takie
czesto prowadzi do dublowania drég ochrony prawnej. Polega to na zastepowa-
niu jednych instytucji innymi albo réwnoleglego ich dziatania. Zilustrowaniem
tego moze by¢ sytuacja dopuszczania organizacji spotecznej, cho¢by samorzadu
zawodowego jako gwaranta przejrzystosci i jawnosci postepowania w sprawach
reglamentacyjnego przyznawania uprawnien jednostkom, wpiséw do stosow-
nych rejestréw lub na prawem wymagane listy uprawniajace do wykonywania
zawodu, wowczas gdy te same organizacje na réznych etapach realizacji swoich
funkcji organizacyjnych majg prawem okreslone kompetencje do wypowiadania

32 Zob.]. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 72.

33 Szerzej: A. Nedzarek, Znaczenie udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu przed sgdem admini-
stracyjnym w sprawach dotyczgcych interesow prawnych innych o0sob, ,,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2014, nr 4, s. 29-46.

34 Np. postanowienie NSA z dnia 19 sierpnia 2004 r., OZ 340/04, CBOSA.
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sie o tych uprawnieniach lub musza wyraza¢ swoje stanowisko albo moga korzy-
sta¢ z prawa do informacji publiczne;j.

Zatem przy definiowaniu interesu spolecznego, na rzecz ktérego dziata or-
ganizacja spoleczna nie mozna traci¢ z pola widzenia jej ustrojowej roli i zadan
okreslonych ustawy, a takze ogoélnych mechanizméw ustawowych gwarantujg-
cych ochrone istotnych spolecznie wartosci. Oderwanie pojecia interesu praw-
nego od tych kryteriéw nie stuzy ochronie wartosci istotnych dla ogétu, nato-
miast staje si¢ polem procesowej walki miedzy pozornymi antagonistami, co nie
stuzy realizacji celow procesu, jakim jest kontrola administracji publiczne;.

Whioski koncowe

Udziat organizacji spotecznej w postepowaniu przed sagdem administracyj-
nym ma realizowa¢ ide¢ kontroli spolecznej wymiaru sprawiedliwo$ci. Zaloze-
nie takie odpowiada wspolczesnym tendencjom panstw demokratycznych, kto-
re stawiaja sobie za cel coraz szersze umozliwianie obywatelom uczestniczenia
w procesie podejmowania waznych spotecznie decyzji*. Ten rodzaj kontroli
jest jedna z plaszczyzn kontrolowania administracji, a coraz szersze poddanie
tejze administracji kontroli spofecznej (obywatelskiej) mozna uzna¢ za charak-
terystyczny znak obecnych czaséw w odniesieniu do funkcjonowania wiadzy
publicznej*®. Kontrole spoleczng uznaje sie obecnie za wazny element spole-
czefistwa obywatelskiego®”. Kontrola spoleczna realizowana w postepowaniu
sadowoadministracyjnym bedzie wyraza¢ si¢ zardwno w czuwaniu nad prawi-
dfowoscia samego przebiegu postepowania, ale tez na zagwarantowaniu, ze jego
wynik bedzie uwzglednial interes spoteczny.

Kontrola wykonywana przy pomocy organizacji spolecznych z zalozenia
ma szeroki zakres i jest niezalezna od innych rodzajow prawem przewidzianych
kontroli. Zawsze jest sprawowana w szeroko pojetym interesie spolecznym,
w sytuacji, gdy inne kontrole sg skupione na konkretnych warto$ciach i s3 wy-
konywane w $cisle okreslonym przez prawo zakresie np. legalnosci dziatan ad-
ministracji, ich zgodno$ci z warto$ciami prawem chronionymi lub w prawem
okreslonym zakresie. Stad tez przyjmuje sie, Ze rdzne rodzaje kontroli wzajemnie
uzupelniaja si¢ i to stanowi o ich prawnej dopuszczalnosci®®. Z tego wzgledu

35 Szerzej: ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 141-142.

36 Ibidem, s. 142.

37 Zob. M. Stahl, Kontrola spoteczna w spoteczeristwie obywatelskim, [w:] Studia z zakresu prawa admi-
nistracyjnego i nauki administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Janowi Szre-
niawskiemu, Przemysl-Rzeszow 2011, s. 689.

38 Szerzej: ].P. Tarno, Glosa do uchwaly NSA z dnia 12 grudnia 2005 r., II OPS 4/2005, ,,Zeszyty Nauko-
we Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 1, s. 155.
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wymienione formy kontroli, jako sprawowane z odmiennych perspektyw, moga
sie wigc wzajemnie uzupetniaé.

Organizacja spoleczna moze wystepowaé w postepowaniu przed sagdem ad-
ministracyjnym w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb tylko
w tego rodzaju sprawach, ktore objete sg jej statutowa dzialalnoscig. Warunek
ten wyraznie definiuje judykatura, gdy przyjmuje, ze zdolno$¢ organizacji spo-
tecznej do obrony intereséw prawnych innych oséb kazdorazowo ocenia¢ nalezy
wylacznie z punktu widzenia celéw statutowych (regulaminowych) uczestni-
czacych w postepowaniu administracyjnym organizacji spolecznych oraz po-
tencjalnych zagrozen, jakie dla intereséw prawnych tak wiasnie wyodrebnionej
grupy 0s6b moze nies¢ ksztaltowany decyzja stosunek prawny™’. Spelnienie tak
ujetego warunku bedzie mialo miejsce w sytuacji, gdy cel dzialania organizacji
spolecznej okreslony w statucie bedzie §cisle powigzany z przedmiotem sprawy
rozpoznawanej przez s3d administracyjny™.
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Wyrok NTA z dnia 29 kwietnia 1926 r., L. rej., 850/23, Zbiér Wyrokéw nr 938.

Wyrok NTA dnia 31 grudnia 1928 r., L. rej. 4813/28, ,,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny”
1929, z. 11, poz. 74.

Postanowienie NSA z dnia 19 sierpnia 2004 r., OZ 340/04, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2007 r., I OSK 1391/06, CBOSA.
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STRESZCZENIE

Ewolucja udzialu organizacji spolecznej w postepowaniu
przed sadem administracyjnym

Ewolucja rozwiazan prawnych regulujacych udzial organizacji spotecznych w po-
stepowaniu przed sadem administracyjnym byla podyktowana zmieniajacymi sie
pogladami na temat roli organizacji spolecznej w wymierzaniu sprawiedliwosci.
W okresie 100 lat funkcjonowania sadownictwa administracyjnego w réznym ksztal-
cie i zakresie kompetencji kontrolnych zawsze zauwazano, ze czynnik spoleczny
w postepowaniu przed sagdem administracyjnym jest elementem koniecznym prawi-
dlowego wymierzania sprawiedliwosci, bowiem zapewnia kontrole spoleczng tego
procesu. Kontrola wykonywana przy pomocy organizacji spotecznych z zalozenia
ma szeroki zakres i jest niezalezna od innych rodzajéw prawem przewidzianych kon-
troli. Zawsze jest sprawowana w szeroko pojetym interesie spolecznym, w sytuacji
gdy inne kontrole sg skupione na konkretnych wartosciach i s3 wykonywane w $cisle
okreslonym przez prawo celu. W nauce przyjmuje sie, ze rézne rodzaje kontroli wza-
jemnie uzupelniajg sie i to stanowi o ich prawnej dopuszczalno$ci, jednak kontrola
zwigzana z dzialaniami organizacji spolecznych w postepowaniu sadowym niesie
ze sobg szerokie otwarcie postepowania sadowego na ochrone interesu spolecznego,
co jest niezbednym elementem demokratyzacji wymiaru sprawiedliwo$ci.

SUMMARY

Evolution of the Participation of a Social Organization
in Administrative Court Proceedings

The evolution of legal solutions regulating the participation of social organizations
in administrative court proceedings was prompted by changing views on the role of
a social organization in dispensing justice. During the 100 years of the functioning
of the administrative judiciary in various forms and scope of control powers, it has
always been noted that the social factor in the proceedings before the administrative
court is a necessary element for the proper administration of justice, as it ensures
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social control of the process. Control exercised with the help of social organizations,
by definition, has a wide scope and is independent of other types of control provided
by law. It is always exercised in the broad social interest, where other controls are
focused on specific values and are exercised for a strictly legal purpose. It is accepted
in science that the different types of control are complementary and this determines
their legal permissibility, but the control related to the actions of social organizations
in judicial proceedings involves a wide opening of judicial proceedings to the
protection of social interest, which is a necessary element of the democratization of
justice.



