Maciej Szatega”
ORCID: 0000-0003-4480-5890
Uniwersytet Wroctawski

https://doi.org/10.19195/1733-5779.37.14

Problematyka ustalenia stron postepowania
administracyjnego w sprawie wydania
pozwolenia wodnoprawnego

JEL Classification: K23

Stowa kluczowe: strona postgpowania administracyjnego, organ administracji publicznej,
decyzja administracyjna, pozwolenie wodnoprawne

Keywords: party to administrative proceedings, public administration authority, administra-
tive decision, water permit

Abstrakt: Celem niniejszego artykutu jest omdwienie spektrum tematyki dotyczacej pojecia
strony postepowania administracyjnego. Ponadto w artykule zostata omowiona problematyka
ustalenia krggu podmiotow mogacych ubiegac si¢ o status strony w postgpowaniu administracyj-
nym w sprawie udzielenia pozwolenia wodnoprawnego.

The problem of establishing the parties to administrative
proceedings regarding the issue of a water permit

Abstract: The purpose of this article is to discuss a topic spectrum pertaining to the concept
of a party to administrative proceedings. In addition, the author discusses establishing a group of
entities that may apply for the status of a party in administrative proceedings for granting a water
permit.

Wprowadzenie

W ustawie z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjne-
go! prawodawca postuguje sie pojeciem ,,przedmiot postepowania”. Przepisy art. 1
pkt 112 tego aktu prawnego stanowig, ze przedmiotem postgpowania administra-
cyjnego jest sprawa indywidualna rozstrzygana przez organ administracji publicznej

* Opiekun naukowy (Scientific Tutor) — dr hab. Krzysztof Sobieralski
' Dz.U. 22020 r. poz. 256 z pdzn. zm. (dalej: k.p.a.).
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w formie decyzji administracyjnej lub w sposob milczacy. Przedmiot postgpowania
administracyjnego ujety jako obiekt regulacji prawnej jest to ,,pewien zbior regut,
ktore powinny sie odnosi¢ wylacznie do samego podejmowania decyzji stosowa-
nia prawa”!. Wynika z tego, ze musi istnie¢ zwigzek procedury administracyjnej
z prawem materialnym. W przeciwnym przypadku nie mozna mowic o istnieniu
przedmiotu postgpowania (art. 105 § 1 k.p.a. odnosi si¢ do tego zwiazku).

W doktrynie prawa administracyjnego wyksztalcit si¢ poglad traktujacy sprawe
indywidualng wiasnie jako przedmiot postepowania administracyjnego”. Sprawa
indywidualng jest ,,zesp6t okolicznosci faktycznych i prawnych, w ktorych organ
administracji panstwowej stosuje norm¢ prawa administracyjnego w celu ustano-
wienia po stronie okreslonego podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej w postaci
udzielenia (odmowy udzielenia) zadanego uprawnienia albo w postaci obcigze-
nia z urzedu okreslonym obowiazkiem™. T. Kietkowski dodaje, ze w przypadku
sprawy indywidualnej chodzi ,,0 kwesti¢ aktualng, ktéra w danym ukladzie moze
i powinna by¢ rozstrzygnigta, o kwesti¢ widziang na tle okreslonego stosunku ad-
ministracyjnoprawnego, w ramach ktorego organ ma mozliwo$¢, a z reguty takze
obowigzek podjecia decyzji stosowania prawa™. Nalezy zauwazy¢, iz charakter
sprawy indywidualnej jest rozpatrywany w kategoriach podwdjnej konkretnos$ci.
Oznacza to, ze podmiot wystepujacy w sprawie jest oznaczony imiennie, a sprawa
dotyczy uprawnien lub obowigzkow jednostki.

Wystepujacy w sprawie podmiot jest okreslany jako ,,strona postepowania ad-
ministracyjnego”. W niniejszym opracowaniu gtdbwna uwaga zostala skupiona na
stronie postgpowania administracyjnego. W pierwszej czesci zostaty omowione
dwie koncepcje legitymacji procesowej strony w postepowaniu administracyj-
nym. Druga cze$¢ traktuje o legitymacji procesowej strony w swietle aktualnych
przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego. Cze$¢ trzecia jest poswig-
cona tytutowej problematyce ustalenia stron postgpowania w sprawie wydania
pozwolenia wodnoprawnego.

1. Koncepcje legitymacji procesowej strony
postepowania administracyjnego

Strona jest uwazana za centralng instytucje postepowania administracyjnego,
w ktérym organ orzeka o jej prawach lub obowigzkach®. Poza organem w poste-

I I. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2018, s. 203.

2 Zob. wiecej B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 209.

3 'W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 7-8.

4 T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 35.

5 A. Krawczyk, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. W Chréscie-
lewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 601-602.

6 7. Janowicz, Ogolne postepowanie administracyjne, Warszawa-Poznan 1978, s. 90.
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powaniu moze bra¢ udzial jedna lub wigcej stron. Strony moga mie¢ jednakowe
lub sprzeczne interesy.

Pojecie strony jest weztowym pojeciem postepowania administracyjnego. Wprowadzenie do
prawa tego pojecia stanowito podstawowy zwrot w dziejowym procesie przejscia od panstwa po-
licyjnego do panstwa praworzadnego. W panstwie praworzadnym strona nie jest przedmiotem
postepowania administracyjnego, ale jesli zaangazuje si¢ w procesie administracyjnym — jest jego
czynnym uczestnikiem, podmiotem samoistnych uprawnien (tj. takich, ktorych realizacja nie jest
uzalezniona od woli organu administracyjnego)’.

Strona jako instytucja procesowa postgpowania administracyjnego od lat jest
przedmiotem dyskusji przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego®. Dys-
kusja toczy si¢ wokot dwoch przeciwstawnych koncepcji legitymacji procesowej
strony, a mianowicie koncepcji subiektywnej i koncepcji obiektywne;j’. Funda-
mentalnym elementem sktadajacym si¢ na koncepcje legitymacji procesowej stro-
ny jest interes prawny. Przez pojecie interesu prawnego rozumie si¢ obiektywna,
a zatem istniejaca w sposob rzeczywisty potrzebe ochrony prawne;j!?.

W przesztosci Z. Janowicz wskazywal, ze przepis dotyczacy strony w poste-
powaniu administracyjnym zostat sformutowany na podstawie koncepcji subiek-
tywnego okreslenia pojecia strony. Koncepcja ta opiera si¢ na zatozeniu, ze strong
w postgpowaniu administracyjnym jest kazdy, kto twierdzi, ze dotyczy ono jego
interesu prawnego. O tym, czy interes prawny jest oparty na przepisach prawa
materialnego, orzeka organ po przeprowadzeniu wyjasnien, dopiero w toku poste-
powania. Oznacza to, ze stosunek procesowy mi¢dzy organem a osobg uwazajaca
si¢ za stron¢ moze powstac na skutek wniesienia podania, niezaleznie od przepi-
sow prawa materialnego'!. Przedstawione stanowisko Z. Janowicz opierat na fak-
cie, jakim byt brak w kodeksie postepowania administracyjnego regulacji, ktora
przewidywataby mozliwo$¢ wydawania przez organy administracji publicznej po-
stanowien o odmowie uznania konkretnego podmiotu za strong postepowania'?.

Zwolennikiem tej koncepcji jest E. Iserzon, ktory pisze, ze ,,strong jest kazdy,
kto twierdzi wobec organu administracji publicznej, ze postgpowanie [...] dotyczy

7 E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1964, s. 64.

8 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2019, s. 169. W opinii zwolennikow koncepcji subiektywnej strona jest
pojeciem procesowym, natomiast wedtug zwolennikow koncepcji obiecktywnej strona jest katego-
rig materialnoprawng (A. Duda, [w:] Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warsza-
wa 2008, s. 186—188).

 B. Adamiak, Paristwo prawa a koncepcja legitymacji procesowej strony w postepowaniu
administracyjnym, [W:] Administracja publiczna w panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla Pro-
fesora Jana Jendroski, red. B. Adamiak et al., Wroctaw 1999, s. 10.

10° 7. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne. .., 2019, s. 174.
11" 7. Janowicz, op. cit., s. 90-91.
12 Ihidem, s. 93.
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jego interesu prawnego (obowiazku lub uprawnienia), albo zada czynnos$ci organu.
Powolujac si¢ na swoj istniejacy, zdaniem jego, interes prawny lub obowiazek”!3.

Za subiektywng koncepcja opowiada si¢ takze B. Adamiak. Problem pojecia
strony post¢gpowania administracyjnego autorka rozwaza pod katem zasady prawa
do procesu, wyprowadzone;j z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku'* oraz art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci>. W §wietle wyprowadzonej zasady B. Adamiak stwierdza:

Prawo do procesu, ktorego realizacjg jest prawo do zadania przez jednostke wszczecia poste-
powania ze wzgledu na jej interes prawny, nalezy do podstawowych zasad demokratycznego pan-
stwa prawnego. Ograniczenie tego prawa procesowego przez przyznanie organom administracji
publicznej orzekania poza procesem o interesie prawnym jednostki nie miesci si¢ w konwencji
panstwa prawnego. Przyjecie wigc koncepcji subiektywnej wersji legitymacji procesowej strony
stanowi element demokratycznego panstwa prawnego!©.

Zwolennicy koncepcji obiektywnej legitymacji procesowej strony zauwazaja,
ze za stron¢ w postepowaniu mozna uzna¢ tylko taka osobe, ktora swoj interes
opiera na przepisach prawa materialnego. Strona, zglaszajac zadanie wszczecia
postgpowania, powinna swoj interes prawny wykaza¢!’. Powtarzajac za W. Da-
widowiczem: ,,Organ administracji panstwowej, inicjujac postgpowanie, musi
wyrobi¢ sobie uprzednio wyrazny poglad na to, kto bedzie strong w tym poste-
powaniu, to za§ moze uczyni¢ oceniajac w Swietle prawa materialnego okreslone
interesy pewnych podmiotoéw jako stron w danej sprawie”!®. Nastepnie autor do-
daje: ,,W odroznieniu od sadu, ktory zasadnos¢ wystapienia pewnego podmiotu
w charakterze strony kontroluje w toku procesu cywilnego, organ administracji
pafistwowej dokonuije tej kontroli przed wszczeciem postepowania”!”.

Za koncepcja obiektywna opowiedziat si¢ J. Pokrzywnicki, stwierdzajac, ze
pojecie strony w naszym postgpowaniu ma charakter zarowno procesowy, jak i materialny. Proce-
sowy, bo tylko osoba uczestniczaca faktycznie w sprawie moze by¢ strona, i materialny, gdyz musi
by¢ okreslony przepis prawny, ktory by chronit jej interes pozytywny lub negatywny. O charakte-

rze strony nie moze decydowac jedynie sama wola osoby interesowanej, a nawet nomenklatura

uzywana czasem nietrafnie w ustawie — a jedynie dwa wyzej wymienione kryteria?’.

13 E.Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 90.

14 Dz.U. 21997 r. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.

15 Dz.U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 z pdzn. zm.

16 B. Adamiak, op. cit., s. 16.
Z. Janowicz, op. cit., s. 92.
W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 70.

19 Ibidem, s. 72.

20 1. Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne. Komentarz — podrecznik. Z przedmowa
J.S. Langroda, Warszawa 1948, s. 217.
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Analizujac stanowiska zwolennikow poszczegolnych koncepcji, subiektywne;j
i obiektywnej, nalezy si¢ opowiedzie¢ za koncepcja subiektywna legitymac;ji pro-
cesowej strony w postepowaniu administracyjnym. J. Zimmermann wskazuje,
o co chodzi w sporze o subiektywng czy obiektywng koncepcje strony. Przypomi-
na, ze nie chodzi o to, czy interes prawny istnieje obiektywnie, czy subiektywnie
w rozumieniu jednostki, gdyz ,,interes prawny oczywiscie istnieje obiektywnie,
wynika z prawa materialnego i nie tworzy go zaden podmiot, tylko tak samo jak
sprawa administracyjna, powstaje on samoistnie”’. Glownym problemem jest usta-
lenie, kto i kiedy stwierdza istnienie interesu prawnego?!. Odpowiadajac na po-
stawione pytanie, mozna skonstatowacé, ze istnienie interesu prawnego stwierdza
obiektywnie organ administracji publicznej i — jezeli opowiemy si¢ za koncepcja
subiektywng — powinien to czyni¢ w toku postepowania. Badanie, czy istnieje
interes prawny, nie powinno nastgpowac poza postgpowaniem. W zwiazku z tym
na aprobate zastuguje stanowisko przyjete przez B. Adamiak. W ocenie autorki
umozliwienie organom administracji publicznej orzekania o interesie prawnym
jednostki poza ramami postgpowania nie jest zgodne z zasadami obowigzujacymi
w panstwie prawa, gdyz jest to ograniczenie prawa jednostki do procesu?2.

Na petna zgode zastuguje réwniez stanowisko przyjete przez J. Zimmermanna,
ktory twierdzi:

Powinno si¢ pozwoli¢ kazdemu na wniesienie jego subicktywnego podania, ktore bedzie juz
obiektywnie weryfikowane przez organ administracyjny w toku postgpowania. Ze wzgledu na
ochrong jednostki nie mozna przeciez pozwala¢ na to, zeby jej subiektywne dazenie byto odrzuca-
ne poza postgpowaniem administracyjnym. Nie zgadzam si¢ wigc z twierdzeniem, ze kwestii legi-
tymacji strony nie mozna bada¢ w toku postepowania, gdyz postgpowanie temu nie stuzy. Uwazam
wlasnie przeciwnie: postgpowanie stuzy jak najbardziej wyjasnieniu wszystkiego, co si¢ faczy
z jego gtéwnymi celami, w tym z konkretyzacja normy materialnej i z ochrong jednostki. Jezeli
wigc powstaje problem podmiotowy: wobec kogo i czy w ogdle wobec kogos konkretyzacja ta ma
nastgpié, to problem ten nalezy rozstrzygnac¢ wtasnie w postepowaniu. Decyzja o umorzeniu poste-
powania stuzy wiaénie przypadkom, w ktérych zabrakto legitymacji materialnej podmiotu?3.

2. Legitymacja procesowa strony w swietle przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego

Obecnie kodeks postepowania administracyjnego nie zawiera przepisu, ktory
zezwalalby na pozostawienie sprawy bez zatatwienia. Po przeanalizowaniu tresci
art. 28 k.p.a., ktory definiuje stron¢ w postepowaniu administracyjnym, mozna za-
uwazyc¢, ze zawiera on dwie rozne normy prawne znajdujace zastosowanie nieza-
leznie od siebie. Pierwsza norma jest zawarta w czesci tego przepisu, stanowigce;j,
ze strong jest podmiot, ktdrego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy poste-

21 J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 104
22 B. Adamiak, op. cit., s. 16.
23 J. Zimmermann, op. cit., s. 105.
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powanie. Druga czesc¢ art. 28 okresla, ze strong jest podmiot, ktory zada czynnos$ci
organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek?*. Interes prawny musi
by¢ ,,0s0bisty, wlasny, indywidualny [...]. Interes musi by¢ konkretny, dajacy si¢
obiektywnie stwierdzi¢ oraz aktualny”?>. Ponadto T. Bigo uwaza, ze:

Mozemy postawi¢ znak rownania mi¢dzy interesem opartym na prawie a uprawnieniem (pra-
wem podmiotowym). Interes, ktory ma podstawe (oparcie) w prawie, tzn. jest w jakis sposob okre-
$lony przez prawo, jest czym$ wiecej niz interesem faktycznym, jest uprawnieniem?®.

B. Adamiak zauwaza, ze pierwsza norma wynikajaca z art. 28 k.p.a. (,,Strong
jest podmiot, ktorego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie’)
odnosi si¢ do koncepcji obiektywnej. Natomiast norma druga (,,Strong jest kazdy,
kto zada czynno$ci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek™)
jest odniesieniem do koncepcji subiektywnej?’.

Aby owe normy mogty by¢ zastosowane, musi istnie¢ przepis powszechnie
obowigzujacy prawa materialnego, ktory okresli organ administracji publicznej
wlasciwy do zatatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej lub w innej,
rownowaznej formie prawnej. W wypadku pierwszej normy prawnej to organ
administracji publicznej ocenia, czy istnieja podmioty majace interes prawny lub
obowigzek, ktorego ma dotyczy¢ postgpowanie. Jesli ocena jest pozytywna, organ
wszczyna postgpowanie z urzedu. W przypadku normy drugiej sam podmiot oce-
nia, czy posiada interes prawny lub obowiazek, o ktorym rozstrzyga si¢ w formie
decyzji, a nastgpnie wnosi on do organu administracji publicznej zadanie wszcze-
cia postepowania®.

Trzeba réwniez wspomnie¢, ze zgodnie z art. 29 k.p.a.

Stronami mogg by¢ osoby fizyczne i osoby prawne, a gdy chodzi o panstwowe i samorzadowe
jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne — roéwniez jednostki nieposiadajace osobowosci
prawne;j.

Wobec powyzszego strong moze by¢ kazdy podmiot, ktéry posiada zdolnosé
prawng. Przez zdolno$¢ prawng rozumie si¢ ,,zdolnos¢ do tego, aby by¢ w sferze
prawa materialnego [...] podmiotem uprawnien i obowigzkéw?°. Zdolno$é praw-
na jest oceniana wedtug przepisoOw prawa cywilnego, o ile przepisy szczegdlne
nie stanowig inaczej (art. 30 § 1 k.p.a.). Zdolno$¢ prawna w postgpowaniu prowa-

dzonym na podstawie przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego moze

by¢ okreslana jako ,,zdolno$¢ administracyjna3’.

24 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., 2019, s. 169.

25 W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 88.

26 T.Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie k.p.a., ,,Panstwo i Prawo” 1960, nr 3,
s. 466.

27 B. Adamiak, op. cit., s. 17-18.

28 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne. .., 2018, s. 171—
174.

29 7. Janowicz, op. cit., s. 96.

30 3. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., 2018, s. 177.
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Aby strona mogta dziata¢ w sposob samodzielny i skuteczny w postepowa-
niu, musi mie¢ zdolno$¢ do czynnosci prawnych. Samodzielno$¢ ta okreslana
jest jako ,,zdolno$¢ procesowa™>!. S. Grzybowski definiuje zdolno$¢ do czynnosci
prawnych jako ,,zdolnos¢ do tego, by przez te czynnosci prawne swym wlasnym
dzialaniem nabywac lub utraca¢ prawa albo obowiazki i w ogole wywotywac
skutki prawne”2. Jak juz wspomniano, art. 30 § 1 k.p.a. stanowi, ze zdolno$¢ do
czynnosci prawnych jest okreslana na podstawie przepisow kodeksu cywilnego,
o ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej. Wedtug przepisow ustawy z dnia
23 kwietnia 1963 r. — Kodeks cywilny>? osoby fizyczne moga mieé¢ petna zdol-
no$¢ do czynnosci prawnych lub ograniczong zdolnos¢ do czynnosci prawnych
albo moga by¢ pozbawione jej catkowicie. Petng zdolnos$¢ do czynnosci prawnych
maja osoby petnoletnie, czyli takie, ktore ukonczyty 18 lat, lub matoletnie, ktore
zawarly zwigzek matzenski (art. 10 i 11 k.c.). Osoby ubezwlasnowolnione czes$-
ciowo oraz maloletni, ktoérzy ukonczyli trzynascie lat, maja ograniczong zdolno$¢
do czynnosci prawnych (art. 16 k.c.). Matoletni, ktérzy nie ukonczyli trzynastego
roku zycia, 1 osoby ubezwtasnowolnione catkowicie nie maja zdolnosci do czyn-
nosci prawnych (art. 12 k.c.). Pelng zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych majg tez
osoby prawne oraz jednostki organizacyjne, ktérym przepisy szczeg6lne przy-
znaja osobowos¢ prawna (art. 33 k.c.); dziataja one przez swoich przedstawicieli
ustawowych lub statutowych (art. 38 k.c.)’*.

Zgodnie z przepisami kodeksu postepowania administracyjnego tylko osoby
fizyczne (bgdace strong) majace petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych moga
osobiscie podejmowaé czynnosci procesowe w postepowaniu. Natomiast osoby
majace ograniczong zdolno$¢ lub nieposiadajace jej w ogdle dziatajg przez swoich
ustawowych przedstawicieli (art. 30 § 2). Warto podkresli¢, ze osoby fizyczne
dzialajace przez swoich przedstawicieli nadal sa stronami postgpowania. Strony
niebedace osobami fizycznymi dziataja przez swoich ustawowych Iub statutowych
przedstawicieli (art. 30 § 3). Przepisy art. 30 § 4 1 4a reguluja sytuacje¢ okreslang
jako ,,nastepstwo procesowe”>>. Natomiast art. 30 § 5 stanowi, ze w sprawach
dotyczacych spadkow nieobjetych jako strony dziataja osoby sprawujace zarzad
nad majatkiem masy spadkowej, a w razie ich braku — kurator wyznaczony przez
sad na wniosek organu administracji publiczne;.

W niniejszym opracowaniu warto tez odnies¢ si¢ do obecnie obowigzujacej
regulacji art. 6la § 1 k.p.a., ktory stanowi, ze organ w przypadku stwierdzenia
braku podstawy do wniesienia zgdania wszcze¢cia postgpowania wydaje postano-
wienie o odmowie wszczecia postepowania. Regulacja ta jest urzeczywistnieniem
koncepcji obiektywnej legitymacji procesowej strony. Jako ze prawodawca postu-

31 Ibidem.

S. Grzybowski, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa 1974, s. 150 n.

3 Dz.U. 22019 1. poz. 1145 z pézn. zm. (dalej: k.c.).

Z. Janowicz, op. cit., s. 97-98.

J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., 2018, s. 179.
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guje si¢ sformutowaniami nieostrymi, trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, w jakich
przypadkach wskazany przepis znajdzie zastosowanie. J. Borkowski zauwaza, ze
ustalenie interesu prawnego jest ztozone, dlatego tez organy powinny ograniczy¢
stosowanie art. 61a tylko do przypadkow, gdy z podania ztozonego przez podmiot
domagajacy si¢ wszczecia postepowania wynika w sposodb oczywisty, ze nie po-
siada on interesu prawnego i w zwigzku z tym nie moze by¢ strong>°. W pozosta-
tych przypadkach organ powinien wszcza¢ postepowanie i dopiero w jego trakcie
zbada¢, czy podmiot, ktory wniodst podanie, jest strong postepowania.

Przedstawione stanowisko jest zgodne z pogladem prezentowanym w orzecz-
nictwie sgdéw administracyjnych.

W orzecznictwie podkresla sig, ze art. 61a § 1 k.p.a. znajduje zastosowanie wowczas, gdy z z3-
dania wszczecia postgpowania w sprawie wynika w sposob oczywisty (bez zadnej watpliwosci,
,,ha pierwszy rzut oka”), ze wnioskodawca nie ma interesu prawnego, ze w $wietle obowigzujacych
w dniu wydania postanowienia przepisow oczywistym jest, ze stronie nie przystuguje okreslone
uprawnienie’’.

Ponadto jak stusznie zauwazyt w swoim wyroku NSA:

odmowa wszczecia postepowania na podstawie tej przestanki jest mozliwa wowczas, gdy wnio-
skodawca nie posiada zdolnos$ci prawnej lub nie ma interesu prawnego w sprawie (nie jest strong
postgpowania w rozumieniu art. 28 k.p.a.) oraz ustalenie tej kwestii jest oczywiste i nie wymaga
zlozonego procesu wykladni. W przypadku watpliwosci co do posiadania przez wnioskodawce
przymiotu strony nalezy wszczaé postepowanie i w jego toku wyjasnié te kwestie®S.

Gdy w trakcie postepowania organ ustali, ze wnioskodawca nie jest strong,
wowczas powinien wyda¢ decyzje na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. o umorzeniu
postgpowania ze wzgledu na bezprzedmiotowosc¢.

W zwiazku z tym mozna wysuna¢ wniosek, ze w $wietle przepiséw kodeksu
postgpowania administracyjnego przewaza koncepcja subiektywna legitymacji
strony post¢powania.

3. Legitymacja procesowa strony postepowania o wydanie
pozwolenia wodnoprawnego w Swietle przepiséw ustawy
z dnia 20 lipca 2017 roku — Prawo wodne3?

Pozwolenie wodnoprawne jest decyzja administracyjna wydawang przez wilas-
ciwy organ administracyjny uprawniony na podstawie art. 397 ustawy Prawo
wodne. Zgodnie z art. 388 ust. 1 ustawy Prawo wodne pozwolenie wodnoprawne
jest jednym z rodzajow zgody wodnoprawnej. Ustawa nie wprowadza definicji

36 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., 2019, s. 173.

37 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 23 listopada 2017 roku, II SA/Go 925/17,
orzeczenia.nsa.gov.pl.

38 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2017 roku, I OSK 135/16, orzeczenia.nsa.gov.pl.

39 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku — Prawo wodne, Dz.U. z 2020 r. poz. 310 z p6zn. zm.
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legalnej pozwolenia wodnoprawnego, natomiast wymienia przypadki, kiedy takie
pozwolenie jest wymagane. Katalog przypadkow, w ktoérych wymagane jest po-
zwolenie wodnoprawne, zawiera regulacja zawarta w art. 389 1 390 ustawy Prawo
wodne. Przyktadowo pozwolenie wodnoprawne jest wymagane na ustugi wodne,
szczegodlne korzystanie z wod, dtugotrwale obnizenie poziomu zwierciadta wody
podziemnej, rekultywacje wod powierzchniowych lub wod podziemnych, wpro-
wadzanie do wod powierzchniowych substancji hamujacych rozwdj glonow czy
tez wykonanie urzadzen wodnych. Trzeba zaznaczy¢, ze katalog przypadkow,
w ktorych jest wymagane uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego, nie jest kata-
logiem zamknigtym. Wynika to z faktu, iz regulacja zawarta w art. 389 ustawy
Prawo wodne wyraznie przewiduje mozliwos¢ ustawowego okreslenia innych
przypadkow wymagajacych uzyskania pozwolenia wodnoprawnego.

Szczegodlnie istotna ze wzglgdu na temat niniejszego opracowania jest kwestia
ustalenia stron postgpowania w sprawach dotyczacych pozwolen wodnoprawnych.
Zgodnie z art. 401 ustawy Prawo wodne ,,strong postepowania w sprawach doty-
czacych pozwolen wodnoprawnych jest wnioskodawca oraz podmioty, na ktore
bedzie oddziatywaé zamierzone korzystanie z wod, lub podmioty znajdujace si¢
w zasiegu oddziatywania planowanych do wykonania urzadzen wodnych”. Wska-
zany przepis ma charakter proceduralny. Co wigcej, art. 401 ustawy Prawo wodne
niewatpliwie jest legem specialis wobec art. 28 k.p.a. Oznacza to, ze regulacja
zawarta w ustawie Prawo wodne powinna mie¢ pierwszenstwo zastosowania. Na-
lezy zwroci¢ uwagg, ze wymieniony w art. 401 ustawy Prawo wodne katalog stron
ma charakter zamkniety.

Mogtloby sie wydawac, ze regulacja zawarta w art. 401 nie powoduje wat-
pliwosci interpretacyjnych. Jest jednak wrecz przeciwnie. Jak pisze K. Szuma,
»Najwigcej watpliwosci budzi w praktyce kwestia ustalenia strony postepowania
w sprawie o wydanie pozwolenia wodnoprawnego™°. Mimo ze autorka odwo-
luje si¢ do nieobowigzujacej juz regulacji art. 127 ustawy z dnia 18 lipca 2001
roku Prawo wodne*!, przytoczone twierdzenie wydaje sie jak najbardziej aktualne
w stosunku do obowigzujacej regulacji.

Pozwolenie wodnoprawne wydaje si¢ tylko na wniosek, a wiec wszczecie po-
stepowania nast¢puje na zasadzie skargowosci. Poniewaz regulacja zawarta w art.
401 ustawy Prawo wodne ma charakter proceduralny, nie moze stanowi¢ samo-
dzielnej podstawy do uznania danego podmiotu za stron¢ postgpowania. Aby
tak si¢ stato, organ w trakcie postepowania powinien zbada¢, czy wnioskodawca
faktycznie ma interes prawny wywodzony z przepisow prawa materialnego, co
pozwoli obiektywnie uzna¢, ze jest on strong post¢gpowania. Od przedstawionej
zasady moze nastapi¢ wylom. Gdy w sposob jednoznaczny i oczywisty moz-

40 K. Szuma, [w:] Prawo wodne. Komentarz, red. Z. Bukowski, B. Rakoczy, Warszawa 2013,
art. 127, nb 1.
41 Dz.U. 22017 r. poz. 1121.
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na stwierdzi¢, ze wnioskodawca nie moze by¢ strong, organ powinien odmowic
wszczecia postgpowania na zasadach okreslonych w art. 6la § 1 k.p.a., a zatem
powinien wyda¢ postanowienie 0 odmowie wszczecia postgpowania. Zastosowa-
nie tego artykutu moze nastgpi¢ wylgcznie w przedstawionej sytuacji. Jak wska-
zal w swoim orzeczeniu WSA w Szczecinie, ,,odmowa wszczgcia postgpowania
na podstawie art. 6la § 1 k.p.a. z powodu braku przymiotu strony lub »z innych
uzasadnionych przyczyn« moze mie¢ miejsce w sytuacjach oczywistych, niewy-
magajacych analiz sprawy i przeprowadzenia dowodow, tj. gdy »na pierwszy rzut
oka« mozna stwierdzi¢ brak podstaw do prowadzenia postepowania”. Nastepnie,
odnoszac si¢ do stanu faktycznego rozpatrywanej sprawy, sad stwierdzit, ze doko-
nanie przez organ merytorycznej oceny, czy przepisy ustawy Prawo wodne maja
zastosowanie w sprawie, a takze merytorycznej oceny operatu wodnoprawnego
jest niedopuszczalne w przypadku zastosowania art. 6la § 1, gdyz wykracza to
poza regulacje przywotanego artykutu®?. Przyktadem ,,oczywistej sytuacji”, kto-
rej zaistnienie umozliwia zastosowanie art. 61a § 1, moze by¢ wniesienie podania
0 wszczecie postepowania przez spotke cywilna.

W zwigzku z tym kazda merytoryczna ocena powinna mie¢ miejsce dopiero po
wszczgciu postgpowania przez organ. Co istotne, dopuszczenie wnioskodawcy do
postepowania przez wszczecie postgpowania oznacza, ze podmiot ten bedzie adre-
satem decyzji. W przypadku uznania wnioskodawcy za strone bedzie to decyzja
merytoryczna, przyznajgca uprawnienie badz odmawiajaca wydania pozwolenia
wodnoprawnego. Natomiast w przypadku uznania, ze podmiot dopuszczony do po-
stepowania nie moze by¢ strong, organ wyda decyzj¢ o charakterze procesowym na
podstawie art. 105 § 1 k.p.a., a zatem bedzie to decyzja umarzajaca postepowanie.

Zdecydowanie wigksze problemy powstaja w przypadku ustalenia kregu pod-
miotow, na ktore bedzie oddziatywac zamierzone korzystanie z wod, lub pod-
miotdéw znajdujacych si¢ w zasiggu oddziatywania planowanych do wykonania
urzgdzen wodnych. Problem ustalenia stron jest wynikiem postuzenia si¢ przez
prawodawce pojeciami nieostrymi oraz braku ich ustawowego doprecyzowania.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje sig, ze

Wyznaczenie zasiggu oddziatywania planowanych do wykonania urzadzen wodnych winno
nastapic, biorac pod uwage funkcje, forme, konstrukeje projektowanego obiektu i inne jego cechy
charakterystyczne oraz sposob zagospodarowania terenu znajdujacego si¢ w otoczeniu projekto-
wanej inwestycji, uwzgledniajac m.in. tre§¢ nakazow i zakazow zawartych w obowiazujacych
przepisach®.

Warto tez przytoczy¢ orzeczenie WSA w Warszawie:
Sadownictwo administracyjne stoi na stanowisku, iz w sprawach, gdzie krag stron okreslony

jest przepisem szczegdlnym w stosunku do art. 28 k.p.a., prowadzonych w trybie zwyktym jak

42 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 marca 2019 roku, IT SA/Sz 4/19, orzeczenia.nsa.gov.pl.
43 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 sierpnia 2020 roku, IT SA/Kr 544/20, orzeczenia.nsa.

gov.pl.
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i w trybach nadzwyczajnych, krag podmiotéw uznanych za strony powinien by¢ identycznie usta-
lony na podstawie tegoz przepisu szczegdlnego**.

Nalezy tu wspomnie¢ o regulacji zawartej w art. 407 ustawy Prawo wodne.
Wskazany przepis okresla, jakie zataczniki wnioskodawca jest zobligowany do-
faczy¢ do wniosku o wydanie pozwolenia wodnoprawnego. Jednym z zataczni-
kow jest operat wodnoprawny, ktory w Swietle przepisow wzmiankowanej ustawy
tworzy podstawe do wydania pozwolenia wodnoprawnego®. Artykut 409 ustawy
Prawo wodne okresla tre$¢ operatu, na ktorg sktada sie miedzy innymi ,,okreslenie
rodzaju i zasiegu oddziatywania zamierzonego korzystania z wod lub planowa-
nych do wykonania urzadzen wodnych”.

W zwiazku z przytoczonym orzecznictwem oraz regulacja dotyczaca operatu
wodnoprawnego mozna wysungé konkretne wnioski. Informacje zawarte w ope-
racie wodnym ztozonym przez wnioskodawce powinny postuzyé organowi pro-
wadzacemu postepowanie jako pomoc przy ustaleniu pozostatych stron postepo-
wania. Przyjete stanowisko znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie, zgodnie
z ktorym ,,Przedstawiony w operacie wodnoprawnym zasigg oddziatywania zobo-
wigzuje organ administracji do zakres$lenia stron postgpowania o wydanie pozwo-
lenia wodnoprawnego, ktore winno nastapic¢ juz przy jego wszczeciu™. Jednakze
trzeba zaznaczy¢, ze zalaczony do wniosku operat wodnoprawny powinien zostac
oceniony przez organ w sposob obiektywny mi¢dzy innymi pod wzgledem doktad-
nosci i rzetelno$ci. Nieprzeprowadzenie oceny obiektywnej operatu wodnopraw-
nego i przyjecie przez organ domniemania petnej prawdziwosci informacji zawar-
tych w zatgczonym przez wnioskodawce operacie moze wptyna¢ na nieprawidlowe
ustalenie pozostatych stron postgpowania. W konsekwencji btedne ustalenie moze
doprowadzi¢ w $wietle art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. do wznowienia postepowania lub
do stwierdzenia niewaznosci decyzji na podstawie art. 156 § 4 k.p.a.

Ponadto mozna si¢ pokusi¢ o stwierdzenie, ze organ powinien zastosowac za-
sady wynikajace z art. 28 k.p.a. i w efekcie uzna¢ za strony tylko te podmioty
(nie liczagc wnioskodawcy), w stosunku do ktorych oddziatywanie zamierzonego
korzystania z wod czy tez znajdowanie si¢ w zasiegu oddziatywania planowanych
do wykonania urzgdzen wodnych spowoduje wystapienie lub naruszenie interesu
prawnego. Wydaje si¢ zatem wtasciwe postawienie przy wyrazeniach ,,oddzia-
lywanie wynikajace z zamierzonego korzystania z wod” oraz ,,znajdowanie si¢
w zasiggu oddzialywania planowanych do wykonania urzadzen wodnych” znaku
réwnosci z interesem prawnym.

44 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 wrzeénia 2017 roku, IV SA/Wa 3011/16, orzeczenia.
nsa.gov.pl.

4 Miedzy innymi art. 400 ust. 8 ustawy z dnia 20 lipca 2017 roku Prawo wodne wskazuje, ze
operat wodnoprawny stanowi podstawe wydania pozwolenia wodnoprawnego.

46 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 grudnia 2016 roku, IV SA/Wa 1944/16, orzeczenia.nsa.

gov.pl.
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Zgodnie ze stanowiskiem przyjetym przez WSA w Warszawie:

Istoty interesu prawnego nalezy przy tym upatrywaé w jego zwigzku z konkretng norma pra-
wa materialnego, na podstawie ktorej w postgpowaniu administracyjnym okreslony podmiot,
w okreslonym stanie faktycznym moze domagac¢ si¢ konkretyzacji jego uprawnien lub obowiaz-
kéw badz zadacé przeprowadzenia kontroli okreslonego aktu w celu ochrony jego sfery praw i obo-

wigzkow przed naruszeniami dokonanymi tym aktem i doprowadzenia tego aktu do stanu zgod-

nego z prawem?’.

Nastepnie, odnoszac si¢ do stanu faktycznego, sad stwierdzil, Zze nie majac
praw do nieruchomosci i urzgdzen oraz praw do korzystania z wod, na ktore beda
oddziatywac¢ urzadzenia wodne lub bedzie oddziatywaé zamierzone korzystanie
z wod, nie mozna wykaza¢ interesu prawnego*®. W zwiazku z tym mozna stwier-
dzi¢, ze wykazanie interesu prawnego sprowadza si¢ do ustalenia, czy dziatanie
organu — a w omawianym przypadku wydanie pozwolenia wodnoprawnego —
moze w jaki$ sposob dotknaé lub naruszy¢ sfere prawna konkretnego podmiotu.

Jak wczes$niej wspomniano, okreslony w art. 401 ustawy Prawo wodne katalog
podmiotdéw uznanych za stron¢ ma charakter zamkniety. Zastosowanie tej regulacji
z uwzglednieniem zasad wynikajacych z art. 28 k.p.a. powoduje czysto teoretycz-
nie, ze dochodzi do zawezenia krggu podmiotéw bedacych stronami w postepowa-
niu w sprawie wydania pozwolenia wodnoprawnego — ze wzgledu na obowiazek
spetnienia jednej z przestanek wynikajacych z art. 401 ustawy Prawo wodne.

Zblizajac si¢ do konca niniejszych rozwazan, nalezy zaznaczyc¢, ze konstruk-
cja art. 401 ustawy Prawo wodne nie odbiera jednostce prawa do ubiegania si¢
o dopuszczenie do toczacego si¢ postepowania w sprawie wydania pozwolenia
wodnoprawnego. Wrecz przeciwnie, podmiot, ktory w swojej subiektywnej ocenie
uwaza si¢ za strong, moze zadac od organu dopuszczenia do udzialu w postgpowa-
niu. Organ powinien dopusci¢ dany podmiot, jednak jak wcze$niej wspomniano,
aby uznat podmiot za strone, musi istnie¢ taczacy sprawe z danym podmiotem
interes prawny, ktory zostanie potwierdzony w trakcie postepowania. Nie powin-
na mie¢ zatem miejsca sytuacja taka, ze za stron¢ uznaje si¢ podmiot, w ktérego
przypadku zasigg oddzialywania planowanych do wykonania urzadzen wodnych
wystepuje wylacznie z innych wzgledéw niz wystapienie lub naruszenie interesu
prawnego.

Podsumowanie

Okreslony w art. 401 ustawy Prawo wodne zamkniety katalog podmiotow mo-
gacych uzyskac legitymacje strony niewatpliwie miat prowadzi¢ do uproszczenia
postgpowania. Jednakze ze wzgledu na nieostro$¢ sformutowan, ktéorymi postu-

47 Postanowienic WSA w Warszawie z dnia 24 czerwca 2020 roku, IV SA/Wa 405/20, orze-
czenia.nsa.gov.pl.
48 Ibidem.
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guje si¢ ustawodawca w przywotanym przepisie, ustalenie stron postepowania
w sprawie wydania pozwolenia wodnoprawnego bywa dla organow problema-
tyczne.

Wydaje sig, ze przy kolejnej nowelizacji prawodawca powinien zdecydowac si¢
na wyjasnienie pojec ,,zasieg oddziatywania planowanych do wykonania urzadzen
wodnych” oraz ,,oddziatywanie zamierzonego korzystania z wod”, aby ustalenie
stron w postepowaniu w sprawie wydania pozwolenia wodnoprawnego przyspa-
rzato mniej problemow interpretacyjnych. Ponadto wskazane pojecia nalezaloby
powiazaé bezposrednio z wystgpieniem lub naruszeniem interesu prawnego —
w celu niedopuszczenia do postgpowania podmiotow nieposiadajgcych interesu
prawnego. Takie zabiegi w konsekwencji powinny przyczyni¢ si¢ do uproszczenia
postgpowania w sprawie wydania pozwolenia wodnoprawnego.
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