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STRESZCZENIE

Przedmiotem glosy jest analiza art. 127 ust. 7a ustawy Prawo
wodne w zwiagzku z art. 49 kodeksu postepowania administracyjnego,
w kontekscie obowiazku ustalenia kregu stron postepowania w spra-
wie wydania pozwolenia wodnoprawnego przez organ prowadzacy to
postepowanie. W ocenie sagdu administracyjnego odestanie zawarte

* Doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Ochrony Srodowi-
ska Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika. 4/ 2015
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w art. 127 ust. 7a u.p.w. (wczesniej art. 127 ust. 9 u.p.w.) do art. 49
k.p.a. zwalnia organ administracyjny z obowigzku $cistego ustalenia
kregu stron postepowania. Stanowisko przyjete przez Naczelny Sad
Administracyjny nalezy oceni¢ krytycznie jako obarczone btedem lo-
gicznym, a w konsekwencji prowadzace do zaprzeczenia istocie ju-
rysdykcyjnego postepowania administracyjnego, bedacego postepo-
waniem w indywidualnej sprawie administracyjnej, to jest w sprawie
o $cisle okre$lonym zakresie podmiotowym.

Stowa kluczowe
Postepowanie administracyjne; strona; doreczenia; prawo
wodne.

ABSTRACT

The subject of the commentary is to analyse article 127 item 7a
of the Water Law in connection with article 49 of the Administrative
Proceedings Code (APC) in the context of the obligation to establish
the circle of parties to the procedure to issue a water permit by the au-
thority conducting this procedure. In the opinion of the administrative
court, the reference contained in article 127 item 7a of the Water Law
(previously article 127 item 9 Water Law) to article 49 APC releases
the administrative authority from the obligation to strictly determine
the circle of parties. The stand taken by the Supreme Administrative
Court should be evaluated critically, as logically flawed, and conse-
quently leading to the denial of the essence of jurisdictional adminis-
trative proceedings, which are proceedings in an individual adminis-
trative case, i.e. in a strictly personally defined scope.
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GLOSA

Przedmiotem glosowanego orzeczenia byta ocena pra-
widtowosci ustalenia, przez organ prowadzacy postepowanie
administracyjne, kregu stron postepowania w sprawie wyda-
nia pozwolenia wodnoprawnego, w zwigzku z zastosowaniem
w postepowaniu administracyjnym art. 49 k.p.a.!, upowaznia-
jacego do dokonywania doreczen pism procesowych, w trybie
obwieszczenia. Istota spornego zagadnienia byta kwestia, czy
upowaznienie organu do zastosowania art. 49 k.p.a., zwalnia
ten organ z obowigzku ustalenia kregu stron postepowania, a w
szczegblnosci, czy przyjecie przez organ, iz strong postepowa-
nia, a w konsekwencji — decyzji, sg osoby zmarte, skutkuje wa-
dliwos$cia podjetego rozstrzygniecia.

Przedmiotem skargi kasacyjnej inicjujacej rozstrzygniecie
NSA byt wyrok WSA w Krakowie?, ktérym sad ten uchylit decy-
zje Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w Kra-
kowie, uchylajaca decyzje Starosty Zywieckiego w przedmiocie
pozwolenia wodnoprawnego na pob6r wéd podziemnych oraz
na wykonanie urzadzen stuzacych do poboru woéd. Dyrektor
Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w podstawie swojej
decyzji wskazat, iz z akt prowadzonego postepowania wynika,
iz organ I instancji uznat za strony postepowania osoby niezy-
jace, kierujgc do nich wydawane w toku postepowania pisma
procesowe, w tym decyzje administracyjnag. W ocenie organu
odwotawczego stan ten skutkuje stwierdzeniem, iz decyzja or-
ganu administracyjnego obarczona jest wadg prawng (art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a.) i jako taka podlega weryfikacji instancyjne;j.
Wojewo6dzki Sad Administracyjny, rozpoznajac skarge na decy-

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyj-
nego, tekst jedn. Dz.U. z 2013 1., poz. 267 ze zm., (dalej: kodeks postepowania
administracyjnego lub k.p.a.).

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 marca 2013 r., IT Sa/Kr 1739/11,
CBOSA.
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zje Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej, za-
kwestionowal stanowisko tegoz organu wskazujac, iz w przy-
padku upowaznienia organu do dokonania doreczenia w drodze
obwieszczenia (art. 49 k.p.a. w zwiagzku z art. 127 ust. 7 ustawy
Prawo wodne?), organ administracyjny nie ma obowigzku $ci-
stego ustalenia kregu stron postepowania administracyjnego,
w szczegolnosci ustalenia nastepcéw prawnych wiascicieli nie-
ruchomosci potozonych w zasiegu oddziatywania zamierzone-
go korzystania z wod lub planowanych do wykonania urzadzen
wodnych. W tym stanie WSA uznat, iz wydanie decyzji kasacyj-
nej przez organ odwotawczy bylo nieuzasadnione.

Rozpatrujac skarge kasacyjna Dyrektora Regionalnego
Zarzadu Gospodarki Wodnej od wyroku WSA, NSA uznal, co
do zasady, rozstrzygniecie WSA za prawidlowe. Sad kasacyjny
przyjal, iz — zgodnie z art. 127 ust. 9* u.p.w. — w sytuacji, gdy
liczba stron postepowania wodnoprawnego przekracza 20, to
do stron innych niz wnioskodawca, dyrektor regionalnego za-
rzadu gospodarki wodnej, wiasciciel wody i wtasciciel urzadzen
wodnych stosuje sie przepis art. 49 k.p.a. W ocenie sadu uza-
sadnieniem dla przyjetych, na poziomie ustawy Prawo wodne,
rozwigzan jest uwzglednienie przez ustawodawce mozliwosci
wystapienia w postepowaniu duzej ilosci potencjalnych stron
i odstgpienie w zwigzku z tym od ,normalnego trybu dorecza-
nia pism na rzecz ogloszenia publicznego”. Zdaniem sadu rozu-
mowanie niweczace cel wprowadzenia regulacji szczegdlnej jest
nieuzasadnione: , gdyby organ musiat ustalaé krag stron poste-
powania, to nie byloby potrzeby wprowadzania szczegélnego
trybu informowania stron o decyzjach i innych czynnosciach po-
stepowania”. W swych dalszych wywodach NSA wskazuje, iz or-

3 Ustawa z dnia 18 lipca 2011 r. Prawo wodne, tekst jedn. Dz.U. z 2015 .,
poz. 469 ze zm., (dalej: ustawa Prawo wodne lub u.p.w.).

4 W dacie wszczecia postepowania administracyjnego, w wyniku ktérego
wydana zostala decyzja administracyjna poddana kontroli sadéw administra-
cyjnych, obowiazywat art. 127 ust. 7 i 9 ustawy Prawo wodne w brzmieniu
przed dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o zmianie usta-
wy Prawo wodne oraz niektérych ustaw (Dz.U. Nr 32, poz. 159). Po wskaza-
nej nowelizacji odpowiednikiem art. 127 ust. 9 u.p.w. sprzed nowelizacji jest
art. 127 ust. 7a u.p.w.
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gan administracji ma podstawy do zastosowania art. 49 k.p.a.
woéwczas, gdy przepis tak stanowi, nie ma za$ podstaw, aby
z tre$ci tego przepisu wyprowadzi¢ wniosek, ze ,uprzednio na-
lezy ustali¢ zamkniety wykaz wszystkich stron mogacych posia-
da¢ interes prawny do udziatu w postepowaniu”. W ocenie sadu
obwieszczenie, o ktérym stanowi art. 49 k.p.a., ma ten skutek,
ze kazdy zainteresowany kto uwaza si¢ za strone postepowania,
moze dowiedzie¢ sie o toczacym sie postepowaniu i jego prze-
biegu, co umozliwia ewentualny czynny w nim udziat. W zwigz-
ku z tym do podmiotéw zainteresowanych tym postepowaniem,
a nie do organu prowadzacego postepowanie, nalezy podjecie
czynno$ci zapewniajacych im czynne uczestnictwo w postepo-
waniu administracyjnym. Ponadto, w ocenie sadu, upowaznie-
nie do dokonywania doreczen w trybie art. 49 k.p.a, z powodu
wprowadzenia daleko idacych odstepstw od zasady oficjalnosci
doreczen, istotnie ogranicza stosowanie zasad ogélnych k.p.a.
w postaci zasady informowania (art. 9 k.p.a.) i zasady czynnego
udziatu stron w postepowaniu (art. 1081 k.p.a.), wprowadzajac
»,Swoistg gradacje poszczegélnych kategorii stron postepowania
(ktérych katalog ustalany jest na zasadach ogélnych, tj. stosow-
nie do tresci art. 28 k.p.a. — zob. art. 127 ust. 7 i ust. 9 ustawy
Prawo wodne). Z kolei najdalej idace uprawnienia przystugu-
ja wnioskodawcy, wtascicielowi wody, wtascicielowi urzadzen
wodnych i regionalnemu dyrektorowi zarzadu gospodarki wod-
nej, ktérym w normalnym trybie dorecza sie dalej odpis decy-
zji jak i oczywisdcie pisma procesowe, w odréznieniu od innych
zainteresowanych podmiotéw zawiadamianych tylko w trybie
art. 49 k.p.a.”.

IL.

Zajete przez Naczelny Sad Administracyjny stanowisko
nalezy oceni¢ krytycznie jako obarczone btedem logicznym,
a w konsekwencji prowadzace do zaprzeczenia istocie jurys-
dykcyjnego postepowania administracyjnego, bedacego poste-
powaniem w indywidualnej sprawie administracyjnej, to jest
w sprawie o $cisle okreslonym zakresie podmiotowym. Z isto-
ty postepowania administracyjnego wynika, iz jego celem jest
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wydanie decyzji administracyjnej konkretyzujacej prawa i obo-
wigzki stron tego postepowania®. Decyzja ta, bedac aktem skie-
rowanym do imiennie okreslonego adresata, ustala, tworzy lub
znosi prawa lub obowiazki tego adresata. Oznacza to, Ze organ
wydajac decyzje administracyjng w okreslonej sprawie indywi-
dualnej, ustala konsekwencje prawne stanu faktycznego, a tym
samym ksztaltuje albo stwierdza pozycje prawna podmiotu be-
dacego strong postepowania administracyjnego®.

Pojecie strony jest wezlowym pojeciem postepowania
administracyjnego’, bedac jednoczesnie jednym z najbardziej
kontrowersyjnych poje¢ w nauce prawa administracyjnego®.
W ujeciu terminologicznym jest to pojecie proceduralne, cha-
rakteryzujace okres$lonych uczestnikéw postepowania admini-
stracyjnego i odnoszace sie wylacznie do sytuacji zdetermino-
wanej postepowaniem administracyjnym (strona nie wystepuje
poza postepowaniem administracyjnym)®. Jednocze$nie w dok-
trynie prawa administracyjnego wskazuje sie, iz strona poste-
powania administracyjnego jest instytucja procesowa, rozu-
miana jako zespdt norm prawnych odnoszacych sie do sytuacji
prawnej wyodrebnionej ze wzgledu na jej doniosto$¢ spoteczna
lub/i prawna, a w zespole tych norm mieszczg sie zaréwno nor-
my prawa materialnego (administracyjnego, cywilnego, finan-
sowego, ubezpieczeniowego), jak i prawa procesowego'®. Istoty
konstrukcji normatywnej strony postepowania administracyj-
nego nalezy poszukiwa¢ w konieczno$ci udzielenia gwarancji
procesowych podmiotom, ktére znajda sie w zasiegu oddziaty-
wania skutkéw prawnych wydanego w danym postepowaniu

5> Por. A. Wrébel, w: M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 244.

® Por. E. Klat-Gdrska, L. Klat-Wertelecka, Oznaczenie strony w decyzji ad-
ministracyjnej, ,Samorzad Terytorialny’ 2004, nr 7-8, s. 44.

7 E.Iserzon, w: E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 93.

8 H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2004, s. 17.

® Por. A. Wrébel, op. cit., s. 250; J. Jendroska, Polskie postepowanie admi-
nistracyjne, Kolonia Limited 2001, s. 52.

10 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 190.
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administracyjnym aktu prawnego. Znajduje to odzwierciedlenie
w kodeksowej definicji strony postepowania, zgodnie z ktéra
strona ta jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku
dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgle-
du na sw¢j interes prawny lub obowiazek (art. 28 k.p.a.).

W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie, iz
przepis art. 28 k.p.a. zawiera dwie odrebne normy prawne:
1) ,strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigz-
ku dotyczy postepowanie”; 2) ,strona jest kazdy [...], kto zada
czynno$ci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub obo-
wigzek”!. Rozréznienie to stanowi podstawe dla formutowania
pogladéw o wystepowaniu dwéch procesowych ujeé strony:
ujecia ,,czynnego” i ujecia ,biernego”'?. Strong w ujeciu czyn-
nym jest podmiot, ktéry chce lub chce i powinien znalezé sie
w nowej sytuacji prawnej, ktéra da sie ustali¢ jako wiazaca kon-
sekwencja normy prawnej stosowanej przez organ administracji
publicznej, w zwigzku z czym podmiot ten zada rozstrzygniecia
swojej sprawy administracyjnej przez organ'>. W sytuacji tej po-
stepowanie dotyczy bezposrednio jego interesu prawnego lub
obowiazku, w tym znaczeniu, ze decyzja rozstrzyga o jego pra-
wach lub obowiazkach. Strong w ujeciu biernym jest natomiast
osoba, ktdrej interesu prawnego lub obowigzku dotyczy poste-
powanie, pomimo iz ona sama postepowania tego nie inicjo-
wala. Sytuacja taka bedzie miata miejsce zaréwno w przypad-
ku, gdy postepowanie dotyczy interesu prawnego konkretnego
podmiotu, w tym sensie, ze wydana decyzja bedzie rozstrzygata
wprost o jego prawach lub obowiagzkach (postepowanie wszcze-
te z urzedu), jak i w przypadku, gdy na prawa lub obowiazki
tego podmiotu wplywa rozstrzygniecie o prawach lub obowiaz-
kach innej osoby (postepowanie wszczete na wniosek innej stro-
ny). W drugim przypadku decyzja nie rozstrzyga wprost o pra-
wach i obowiazkach tego podmiotu, lecz jedynie oddziatywa na

11 Tbidem, s. 186-187.

12 Por. W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wykladu, War-
szawa 1983, s. 71; Z. R. Kmiecik, Interes prawny stron w postepowaniu admini-
stracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2013, nr 1, s. 19-20.

13 'W. Dawidowicz, op. cit., s. 71.
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jego prawa i obowiazki wskutek powigzania sytuacji prawnej
adresata decyzji z tym podmiotem, a tym samym postepowanie
dotyczy jego interesu prawnego lub obowigzku w sposéb po-
$redni'4, co wystarcza dla przypisania temu podmiotowi przy-
miotu strony postepowania'®>. W zwigzku z powyzszym nalezy
przyjaé, iz strona postepowania bedzie zaréwno podmiot lub
podmioty, ktére wnioskuja o wszczecie postepowania w swojej
sprawie, podmiot lub podmioty, w stosunku do ktérych organ
administracyjny uruchamia postepowanie z urzedu, ,jak réow-
niez podmiot lub podmioty, ktérych interesom prawnym nalezy
zapewni¢ ochrone w postepowaniu uruchomionym przez inny
podmiot”!¢. Koncepcja biernego lub czynnego ujecia strony po-
stepowania administracyjnego odnosi sie wytacznie do ustalenia
statusu prawnego danego podmiotu jako strony w postepowa-
niu administracyjnym. W zadnej mierze nie okresla ona jednak
wewnetrznego zréznicowania rél procesowych w obrebie grupy
podmiotéw legitymujacych sie statusem strony w danym poste-
powaniu. Na gruncie przepiséw kodeksu postepowania admini-
stracyjnego przyjeta zostata jednolita pozycja wszystkich stron
postepowania'’. Jak stusznie zauwaza J. Borkowski, ,kazda ze
stron postepowania ma ten sam zakres praw i obowiazkéw pro-
cesowych i tak samo organ prowadzacy postepowanie ma takze
ten sam zakres uprawnien i obowigzkéw procesowych wobec
kazdej ze stron, a wrecz — nie moze go réznicowac, bo prowa-
dzitoby to do wadliwosci postepowania wynikajacej z narusze-
nia zasady réwnosci stron”'8. Przyjecie zasady réwnosci stron
w postepowaniu administracyjnym nie wyklucza mozliwosci jej

14 A. Wrdbel, op. cit., s. 259.

15 Por. A. Matan, Ochrona praw refleksowych w postepowaniu ogélnym ad-
ministracyjnym, w: Pozycja samorzqgdowych kolegiow odwolawczych w postepo-
waniu administracyjnym, pod red. Cz. Martysz, A. Matan, Warszawa 2005,
s. 271 i nast.

16 Por. A. Skéra, Wspéluczestnictwo w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2009, s. 68.

17" A. Wrébel, op. cit., s. 251; Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci procedural-
nej w prawie administracyjnym (Zatozenia teoretyczne i doswiadczenia prakty-
ki), ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 10, s. 60.

18 J. Borkowski, op. cit., s. 190.
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przetamywania poprzez wprowadzenie, w drodze normy prawa
powszechnie obowigzujacego, wyjatku okreslajacego zréznico-
wanie praw i obowigzkéw procesowych uczestnikdw postepo-
wania posiadajacych przymiot strony (np. w zakresie doreczen).
Przepisy zawierajace te normy stanowi¢ beda jednak zawsze
wyijatek od zasady i jako takie podlega¢ beda zakazowi wyktad-
ni rozszerzajacej (exceptiones non sunt extendendae)'. W dok-
trynie prawa administracyjnego podnoszone jest w zwigzku
z tym, iz na gruncie postepowania administracyjnego obowig-
zuje zasada domniemania réwno$ci uprawnien i/lub obowigz-
kéw procesowych stron, a kazdy z podmiotéw posiadajacych
status strony nalezy do tej samej kategorii procesowej, w obre-
bie ktérej, co do zasady, nie wystepuje zréznicowanie rél pro-
cesowych?®. W zwiazku z powyzszym, jezeli z przepisu prawa
expressis verbis nie wynika odstepstwo od zasady réwnosci stron
w postepowaniu administracyjnym, nie mozna, pojawiajacych
sie w tym zakresie, watpliwo$ci procesowych interpretowa¢ na
niekorzys¢ jakiejkolwiek ze stron?!.

IIL

Zastosowanie w art. 28 k.p.a. jako elementu konstruk-
cyjnego pojecia strony, kryterium interesu prawnego lub obo-
wigzku ocenianego na podstawie obowigzujacych przepiséw
prawa powoduje nadanie pojeciu strony szerokiego wymia-
ru prawnego oraz sprawia, iz pojecie to jest bardzo pojemne.
Stan ten, w okreslonych kategoriach spraw administracyjnych,
moze powodowac istotne trudnosci w $cistym okresleniu kregu
podmiotéw, ktéorym w danym postepowaniu administracyjnym
przystuguje przymiot strony. W aktualnym stanie prawnym do-
strzegalna jest w zwigzku z tym preferencja ustawodawcy do
wyznaczania, za pomocg odrebnej normy prawnej, katalogu
podmiotéw, ktérym w danej kategorii spraw administracyjnych

1% Por. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 171 i nast.
20 Por. A. Skéra, op. cit., s. 118.
2! Ibidem, s. 118-119.
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przyznawany jest przymiot strony*. Przyjecie powyzszego roz-
wigzania w znaczny sposéb systematyzuje krag uczestnikow
danego postepowania posiadajacych status strony, minimalizu-
jac w ten sposéb watpliwosci interpretacyjne, z drugiej stanowi
jednak ograniczenie kregu podmiotéw, ktérym gwarantowana
jest ochrona procesowa przystugujacych im praw wyrazanych
w formule interesu prawnego. Dlatego tez zaréwno w doktrynie
prawa administracyjnego, jak i w orzecznictwie sadowym pod-
noszony jest wyjatkowy charakter tego typu przepiséw, wyklu-
czajacy dopuszczalno$¢ stosowania wyktadni rozszerzajacej?>.
Zasadniczym skutkiem zastosowania przez ustawodawce anali-
zowanej konstrukcji normatywnej jest wyznaczenie, bezposred-
nio w przepisie prawa, kategorii podmiotéw, ktérym przystugu-
je status strony postepowania, z jednoczesnym wykluczeniem
mozliwosci uzyskania takiego statusu przez inne podmioty, nie-
zaleznie od posiadanego interesu prawnego.

Do kategorii takich wtasnie przepiséw nalezy zaliczy¢
art. 127 ust. 7 u.p.w., zgodnie z ktérym strong postepowania
w sprawie o wydanie pozwolenia wodnoprawnego jest: 1) wnio-
skodawca ubiegajacy sie o wydanie pozwolenia wodnoprawne-
go; 2) wiasciciel wody, 3) wtasciciel urzadzen kanalizacyjnych,
do ktérych wprowadzane beda $cieki przemyslowe zawieraja-
ce substancje szczegélnie szkodliwe dla srodowiska wodnego;
4) wiasciciel istniejgcego urzadzenia wodnego znajdujacego sie

2 Por. art. 28 ust. 2, art. 40 ust. 3, art. 59 ust. 8 ustawy z dnia 7 lip-
ca 1994 r. Prawo budowlane, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.,
art. 36 ust. 4, art. 41, art. 80 ust. 3, art. 143 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r.
Prawo geologiczne i goérnicze, tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 196 ze zm.,
art. 185 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm., art. 7 ust. 3a ustawy z dnia 3 lute-
go 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, tekst jedn. Dz.U. z 2015,
poz. 909 ze zm., art. 118c ust. 4 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo tele-
komunikacyjne, tekst jedn. Dz.U. z 2014, poz. 243, ze zm., art. 118a ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, tekst jedn. Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1651.

% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 listopada 2014 r., II SA/Gd 404/14,
CBOSA, Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 maja 2013 r., sygn. akt II SA/Po
323/13, CBOSA, wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 stycznia 2014 r., sygn. akt
IT SA/Kr 1408/13, CBOSA.
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w zasiegu oddzialywania zamierzonego korzystania z wéd lub
planowanych do wykonania urzadzen wodnych; 5) wtadajacy
powierzchnig ziemi potozona w zasiegu oddziatywania zamie-
rzonego korzystania z wéd lub planowanych do wykonania
urzadzen wodnych; 6) uprawniony do rybactwa w zasiegu od-
dziatywania zamierzonego korzystania z wod lub planowanych
do wykonania urzadzehr wodnych. Wskazany przepis okresla
zamkniety katalog stron postepowania o wydanie pozwolenia
wodnoprawnego. Stanowi on przepis szczegdlny w stosunku
do art. 28 k.p.a. i tym samym wytgcza mozliwo$¢ stosowania
zawartych w art. 28 k.p.a. norm kodeksowych w sprawach do-
tyczacych wydania pozwolenia wodnoprawnego. Ratio legis
przyjetego na gruncie ustawy Prawo wodne rozwigzania nale-
zy upatrywa¢ w potrzebie jednoznacznego ustalenia kategorii
podmiotéw, ktérych interesy objete zostang ochrona proceso-
wa w zwigzku z udzieleniem pozwolenia wodnoprawnego, ze
wzgledu na wysoka spornos¢ tych spraw oraz rozlegly zakres
skutkéw dziatalno$ci objetej pozwoleniem. Analizowany prze-
pis prawa nalezy odczytywac jako potwierdzajacy istnienie po
stronie wskazanych w nim podmiotéw interesu prawnego oraz
wykluczajacy udzial w postepowaniu innych podmiotéw, nie-
zaleznie od posiadanego przez nich interesu prawnego. Poza
wszelkimi watpliwosciami nalezy przyjaé, iz wskazanym w art.
127 ust. 7 u.p.w. podmiotom ustawodawca expressis verbis
przyznatl przymiot strony w postepowaniu w sprawie wydania
pozwolenia wodnoprawnego, przesadzajac, ze to ich interesu
prawnego postepowanie bedzie dotyczy¢. Zawarta w art. 127
ust. 7 u.p.w. norma abstrakcyjna i generalna wymaga kazdo-
razowej konkretyzacji i indywidualizacji w procesie jej stoso-
wania. Nalezy w zwiazku z tym przyjaé, iz organ administracji
publicznej, prowadzacy postepowanie administracyjne w spra-
wie pozwolenia wodnoprawnego, zobowiazany jest na jej pod-
stawie do wyznaczenia indywidualnie oznaczonego kregu stron
danego postepowania. Wytacznie w tak zindywidualizowanym
postepowaniu mozliwe jest urzeczywistnienie gwarancji proce-
sowych przyznanych stronie, w zwigzku z ochrona jej interesu
prawnego. Jednocze$nie nalezy podkresli¢, iz wyznaczony na
podstawie art. 127 ust. 7 u.p.w. krag stron postepowania jest
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kategorig jednolita, niepodlegajaca wewnetrznemu zréznico-
waniu, co do posiadanych uprawnien w toku postepowania,
chyba ze przepis szczegélny zréznicowanie takie wprowadza.
W kazdym przypadku jednak zréznicowanie to stanowi wyjatek
od zasady réwnosci stron w postepowaniu administracyjnym,
w zwiazku z czym przepis je wprowadzajacy podlega¢ musi $ci-
stej wyktadni.

Na gruncie analizowanej sprawy przepisem wprowadza-
jacym zrdéznicowanie pozycji procesowej stron postgpowania
o wydanie pozwolenia wodnoprawnego jest art. 127 ust. 7a
u.p.w. Zgodnie z tym przepisem, jezeli liczba stron postepowa-
nia w sprawie o wydanie pozwolenia wodnoprawnego przekra-
cza 20, do stron innych niz: wnioskodawca, wtasciciel wody;,
wlasciciel urzadzen wodnych, uprawniony do rybactwa stosuje
sie przepis art. 49 k.p.a. Przepis ten (art. 49 k.p.a.), zawarty
w rozdziale 8 dziatu I k.p.a, zatytulowanym ,doreczenia”, re-
guluje instytucje procesowa okres$lang ,doreczeniem przez ob-
wieszczenie”?4. Dopuszczalno$é zastosowania, w toku postepo-
wania administracyjnego, doreczen pism procesowych poprzez
ich obwieszczenie zostala ograniczona wylacznie do sytuacji
wskazanych wprost w przepisach szczegélnych. Oznacza to, iz
art. 49 k.p.a. nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy doko-
nywania doreczen przez obwieszczenie, gdyz do zastosowania
zawartej w nim normy prawnej konieczne jest upowaznienie
wynikajace z przepisu szczegélnego. Takim przepisem szcze-
gblnym jest wlasnie art. 127 ust. 7a u.p.w., ktéry upowaznia
do dokonywania przez organy administracji publicznej, w toku
postepowania o wydanie pozwolenia wodnoprawnego, dore-
czen wskazanym w nim stronom postepowania w trybie art. 49
k.p.a. Nalezy w zwiazku z tym przyja¢, iz art. 127 ust. 7a u.p.w.,
wraz z przepisami kodeksowymi, reguluje instytucje doreczen
w postepowaniu o wydanie pozwolenia wodnoprawnego i taki,
i tylko taki, jest przedmiot wprowadzonych tym przepisem
odmiennosci, a co sie z tym wigze zréznicowan pozycji stron
w tym postepowaniu. Przepis ten, z calag pewnoscig, nie stanowi

24 G. Laszczyca, w: G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie
administracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 436.
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i nie moze stanowi¢ normy wyznaczajacej krag stron postepo-
wania®, jak réwniez normy réznicujgcej pozycje stron tego po-
stepowania, w zakresie innym niz doreczenia.

W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie, iz do-
reczenie — mimo iz wywoluje szereg skutkéw prawnych — nie
jest czynno$cia prawna, lecz ma charakter czynno$ci material-
no-technicznej?®. Celem bezposrednim tej czynno$ci nie jest
wywotanie skutkéw prawnych poprzez ustanowienie normy
porzadku prawnego, lecz spowodowanie zmian w sferze fak-
tycznej, tj. dostarczenie pisma jego adresatowi w celu powia-
domienia go o tresci pisma?’. Skutki prawne doreczenia nie po-
wstaja przez ustanowienie nowej normy porzadku prawnego,
lecz w drodze faktéw, z ktérymi obowigzujace przepisy prawa
wigza okre$lone konsekwencje w sferze stosunkéw prawnych?®.
Ze wzgledu na doniosto$¢ skutkéw prawnych doreczen w po-
stepowaniu administracyjnym czynnosci te charakteryzuja
sie wysokim stopniem sformalizowania, z jednoczesnym pod-
porzadkowaniem ich zasadzie oficjalnosci. W kontekscie tych
wlasnie cech nalezy upatrywaé celéw dopuszczenia, na zasa-
dach wyjatku, doreczen przez obwieszczenie. W mojej ocenie
celem regulacji zawartej w art. 49 k.p.a. jest przede wszystkim
uproszczenie procedury doreczenia oraz obnizenie kosztéw ad-
ministrowania poprzez zwolnienie organu z obowigzku ustale-
nia adreséw stron, sporzadzania dokumentéw w duzej liczbie
egzemplarzy, dokonywania wysytki pism oraz oczekiwania na
zwrotne potwierdzenie jej odbioru, a takze ujednolicenie mo-
mentu skutecznego doreczenia pisma w drodze obwieszczenia.
Dlatego tez nie sposéb, moim zdaniem, zaakceptowa¢ stanowi-

% Por. wyrok NSA z dnia 1 lutego 2011, II OSK 241/10, CBOSA, w kt6-
rym sad przyjal, ze przepis art. 127 ust. 9 (obecnie art. 127 ust. 7a) ustawy
Prawo wodne jest to unormowanie lex specialis wobec art. 49 k.p.a. w zakresie
dotyczacym ustalenia stron postepowania w tego rodzaju sprawach. Podobnie
WSA w Krakowie w wyroku z dnia 12 marca 2012 r., IT SA/Kr 1739/11.

26 J. Borkowski, op. cit., s. 241.

27 M. Masternak, Doreczenia w postepowaniu podatkowym, w: Wykladnia
i stosowanie prawa podatkowego. Weztowe problemy, red. B. Brzezinski, War-
szawa 2013, s. 55.

28 Tbidem, s. 55.
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ska sadu, ze ,,gdyby organ musiat ustala¢ krag stron postepowa-
nia, to nie byloby potrzeby wprowadzania szczegélnego trybu
informowania stron o decyzjach i innych czynno$ciach postepo-
wania”.

Analiza tredci art. 127 ust. 7a u.p.w. wskazuje, iz warun-
kiem sine qua non dokonywania doreczen przez obwieszczenie,
wskazanym w tym przepisie stronom postepowania o wydanie
pozwolenia wodnoprawnego, jest ustalenie, iz w postepowa-
niu tym liczba stron przekracza 20. Ustalenie to moze zostaé
dokonane wylacznie wéwczas, gdy organ na etapie wszczecia
postepowania okresli krag jego stron na podstawie art. 127
ust. 7 u.p.w. Dlatego tez stusznie, w wyroku z dnia 1 lutego
2011 r., NSA stwierdzit, ze ,doreczenie badz zawiadomie-
nie w drodze obwieszczenia publicznego o ktérym stanowi
art. 49 k.p.a. nie moze by¢ stosowane, jezeli z géry nie mozna
ustali¢ kregu podmiotéw, ktére powinny wziaé udziat w catym
postepowaniu lub w niektérych jego czynnosciach. Stad, wtasci-
wy organ musi w tej sprawie w pierwszej kolejnosci ustali¢ krag
stron postepowania zeby ustali¢ czy ich liczba przekracza 20,
poniewaz determinuje to dalszy przebieg postepowania admini-
stracyjnego”?’. Ustalenie kregu stron postepowania determinuje
sama mozliwo$¢ zastosowania art. 49 k.p.a., jak réwniez wy-
znacza adresatow podjetej czynnosci. Zgodnie z art. 49 k.p.a.,
w trybie tego przepisu, o decyzjach i innych czynnosciach or-
ganéw administracji publicznej moga by¢ zawiadamiane stro-
ny, co oznacza, iz posiadanie przymiotu strony jest uprzednie
w stosunku do skutecznie podjetej czynnosci zawiadomienia.
Prowadzi to do wniosku, iz przed podjeciem czynnosci dorecze-
nia organ powinien wiedzie¢ wzgledem kogo czynno$¢ ta jest
podejmowana.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, iz $ciste ustalenie przez
organ kregu stron postepowania nie wynika z koniecznos$ci
ustalenia listy adresatéw pism procesowych, lecz z istoty poste-
powania administracyjnego. Jak stusznie zauwaza Z. Kmieciak,
fundamentalnym zalozeniem i celem postepowania administra-
cyjnego typu jurysdykcyjnego jest zapewnienie ochrony, maja-

2 Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2011 r., IT OSK 241/10, CBOSA.
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cemu charakter kwalifikowany, interesowi indywidualnemu?®.
»,Poszczegblne instytucje postepowania administracyjnego na-
kierowane sg przede wszystkim, jesli nawet nie wylacznie, na
ochrone tego interesu. Maja one chroni¢ jednostke i jej interesy
w postepowaniu przed organami administracyjnymi, reprezen-
tujacymi interes publiczny, spoteczny”!. Przy tak okreslonych
zalozeniach i celach postepowania administracyjnego instytu-
cja doreczen pelni funkcje stuzebna, stuzy realizacji przyjetych
zasad postepowania, pozostajac jednak wylacznie czynnoscia
faktyczna podejmowana w toku tegoz postepowania. Ma ona
charakter positkowy, uzupelniajacy wobec czynnosci praw-
nych podejmowanych przez organ prowadzacy postepowanie,
zdeterminowanych przedmiotem postepowania administracyj-
nego, ktérym jest indywidualna sprawa administracyjna. Wy-
miarem indywidualnosci tej sprawy jest $ciste ustalenie kregu
podmiotéw okreslanych mianem stron postepowania, ktérych
sytuacje prawna uksztaltuja skutki prawne podjetych przez or-
gan czynnosci.

Przepis art. 127 ust. 7a u.p.w., upowazniajacy do stoso-
wania w postepowaniu o wydanie pozwolenia wodnoprawnego
art. 49 k.p.a., jest przepisem procesowym, ktéry wraz z przepi-
sami kodeksu postepowania administracyjnego reguluje instytu-
cje doreczen w danym rodzaju postepowan administracyjnych.
Zawarta w tym przepisie regulacja stanowi podstawe zréznico-
wania sytuacji procesowej stron postepowania o wydanie po-
zwolenia wodnoprawnego w zakresie trybu dokonywanych do-
reczen. Przepis ten stanowi w zwigzku z tym wyjatek od zasady
réwnosci stron postepowania administracyjnego i jako taki nie
moze podlega¢ wykladni rozszerzajacej. Zaréwno na poziomie
wyktadni jezykowej, jak i wyktadni systemowej i celowoscio-
wej brak jest jakichkolwiek podstaw do przyjecia, iz przepis ten

30 Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa
2014, s. 182.

31 T. Wo$, Obowiqzek uwzglednienia interesu spolecznego i stusznego inte-
resu obywateli w toku postepowania administracyjnego (art. 7 in fine k.p.a.),
Krakowskie Studia Prawnicze”, Rok XX, Wroctaw—Warszawa—Krakoéw—
—Gdansk-t.6dz 1987, s. 106.
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zwalnia organ prowadzacy postepowanie z obowigzku ustalenia
stron tegoz postepowania, a w konsekwencji réwniez stron po-
dejmowanej decyzji administracyjnej, poprzez ich wskazanie za
pomoca cech indywidualizujacych (imie, nazwisko, firma osoby
prawnej).

Kontakt e-mail:
szalew@law.umk.pl

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA



