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Recenzja

rozprawy doktorskiej Pana mgr. Piotra Janiaka pt. ,Koncepcja uczestnikow
postepowania sadowoadministracyjnego”, Wroctaw 2020, 5.350 (maszynopis);
Promotor Pani prof.zw. dr hab. Barbara Adamiak.

Postepowanie sadowoadministracyjne, to autonomiczna procedura w ramach
ktorej sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez ,kontrole
dziatalnosdci administracji publicznej” (art. 184 w zw. z art. 175 ust.1 Konstytucji
RP). Jak kazde postepowanie rozumiane jako sekwencja czynnosci  okresélonych
prawnie, tak i postepowanie sagdowoadministracyjne przebiega z udziatem réznych
kategorii podmiotéw. Problematyka podmiotowa tego postgpowania, na tle innych
postepowan sadowych, charakteryzuje sie znaczaca specyfiky, czego przyczyna jest
zwtaszcza fakt, ze mamy w tym postepowaniu do czynienia nie ze stosowaniem
prawa, a gtéwnie z kontrolg legalnosci zrédet prawa (terenowych), indywidualnych
aktow stosowania prawa, bezprawnej bezczynnosci oraz innych aktéw i czynnosci
organdw administracji publicznej. Powyisze twierdzenie nie ma charakteru
definicji, celem jest za$ zwrécenie uwagi na skomplikowanie materii
przedmiotowej i podmiotowej postepowania sadowoadministracyjnego.
Uprawnione wydaje sie twierdzenie, 7e tak ztozonego i skomplikowanego
przedmiotu kognicji nie posiadaja inne sady w systemie wymiaru sprawiedliwosci.
Z oczywistych przyczyn powyiszy stan znajduje »przetozenie” réwniez na
problematyke podmiotows.



Nie wchodzgc w szczegdty tej skomplikowanej materii, ktoérg znakomicie
oswietlit Doktorant, trzeba sie z nim zgodzi¢, ze jedng z grup podmiotow
zwigzanych z postepowaniem sgdowoadministracyjnym jest ustawowa kategoria
»uczestnikow postepowania sgdowoadministracyjnego”. Trudnosci zwigzane z tg
kategorig polegaja m.in. na tym, ze termin ,uczestnik” (,uczestnicy”) nie ma
skoriczonej, zamknigtej liczby desygnatéw. Na dobra sprawe kazdy podmiot
uczestniczacy w jakiejkolwiek roli w postepowaniu sgdowoadministarcyjnym jest
jego ,uczestnikiem” (w sensie — wystepuje w nim, bierze udziat). Skoro jednak
ustawa tylko jedna z tych grup podmiotow specjalnie tak okreéla (art.33§1, § 1a
i § 2 pps.a) to tym samym nalezy uznaé¢ zasadnoéé badan naukowych
polegajgcych na ustaleniu ,koncepcji” tej kategorii podmiotéw , ich miejsca i roli w
postepowaniu, a takze taczacych je relacji. Te wtasnie kwestie Doktorant uczynit
przedmiotem dysertacji doktorskiej. Podjecie sie opracowania »Koncepcji
uczestnikow postepowania sadowoadministracyjnego” jest przedsiewzigciem tylez
ambitnym, co trudnym i potrzebnym.

Ambitnym - bo w polskiej literaturze, choé¢ poswiecono temu duzo miejsca,
brak jest jak dotychczas kompleksowej monografii na ten temat (zauwaza to i
Doktorant, por. s. 21), trudnym - bo jest to kategoria ztozona o nie zawsze
precyzyjnej regulacji prawnej, potrzebnym - bo bez zbednej przesady mozna
powiedzie¢, ze z ,uczestnikiem” postepowania w tym »Specjalnym” znaczeniu,
mamy do czynienia w prawie kazdym postepowaniu sgdowoadministracyjnym, a
zatem jest ,chlebem powszednim” orzecznictwa sadéw administracyjnych.
Powyzsze argumenty potwierdzajg zasadnos$¢ wybranego tematu, a zwtaszcza
potozenie akcentéw na koncepcji (konstrukeji) tej instytucji prawnej, po to aby
stworzy¢ swoisty model ,uczestnika”, pozwalajacy na uniwersalne jego
zastosowanie do analizy ,wyodrebnienia” tego podmiotu sposrdd innych
uczestniczacych w postepowaniu sagdowoadministracyjnym.

Aby osiggngc zatozony cel, autor podzielit materie opracowania na siedem
rozdziatow. Nie wyliczajgc ich tutaj wszystkich, Doktorant poza Czescia
wprowadzajacg i Whnioskami, zasadnicza podstawg teoretyczng dla koncepgji
nuczestnika” uczynit podmiotowe prawo do sadu (R-ll), po czym zarysowat
instytucje ,uczestnikdw” w postepowania przed NTA oraz w powojennym,
jednoinstancyjnym NSA (R-lll). Centralne dla dysertacji sg Rozdziaty IV., V. i VI, a w
ich ramach wyréznienie 1)  klasycznego uktadu podmiotowego postepowania
sgdowoadministracyjnego” tj. bez ,uczestnikow” (s. 113) oraz 2) ,rozszerzonego
uktadu  postgpowania  sgdowoadministracyjnego”  tj. postepowanie  z
»uczestnikami” (s. 125). Badajac blizej ,rozszerzony uktad” i zastanawiajac sie nad



determinantami wystepowania uktadow rozszerzonych tj. takich , gdzie poza
skarzacym, organem administracji publicznej oraz sadem administracyjnym
wystgpujg jeszcze ,uczestnicy” autor uznaje, ze uktad rozszerzony (tj. z udziatem
uczestnikow) moze zaistnie¢ jako 1) skutek obowigzywania odpowiedniej regulacji
w administracyjnym prawie materialnym, na ,bazie” ktérego powstata dana
sprawa sadowoadministracyjna, lub tez na 2) skutek zaistnienia okreslonych
okolicznosci procesowych , ktére miaty wptyw na rozpatrywanie tej sprawy przez
sgd administracyjny. Dopetnieniem tych probleméw jest analiza pozycji organizacji
spotecznej jako uczestnika postepowania (R-VII).

W mojej ocenie taka konstrukcja recenzowanej rozprawy doktorskiej jest
teoretycznie zasadna, gdyz w sposob klarowny wskazuje, ze wyjsciowym uktadem
podmiotéw postgpowania sadowoadministracyjnego jest uktad klasyczny bedacy
czyms$ na ksztatt wzorca, za$ uktad rozszerzony jest sui generis ,dopetnieniem”
uktadu klasycznego. Ponadto last but not least to rozszerzenie (poszerzenie)
podmiotow postepowania o ,uczestnikéw” jest $cisle zdeterminowane prawem, w
prawie wigc nalezy poszukiwa¢ odpowiedzi na pytanie, kto w procesie moze
wystapi¢ w charakterze ,uczestnika”, a stanie sie tak wéwczas, gdy prezentowany
przez uczestnika interes prawny bedzie pozostawat w dostatecznie silnym zwiazku
z interesem prawnym, o ktérego ochrone toczy sie postepowanie przed sadem
administracyjnym. Mozna by to nazwa¢ réwniez ,obiektywna wersjg koncepgji
uczestnika postepowania sgdowoadministracyjnego”, co jest pochodna
publicznoprawnego charakteru sporu o prawo.

Pozytywna ocena powyzszych aspektow rozprawy nie uchyla potrzeby
odniesienia sie od niektérych pogladéw Autora, w zadnym przypadku ich nie
dyskwalifikujac.

Pierwszym z takich zagadnien jest kwestia w jakim$ sensie metodologiczna, a
chodzi zastosowany przez Doktoranta zabieg kwalifikacyjny dajacy , podstawy do
tego , aby pojecie uczestnikdow postepowania sgdowoadministracyjnego
rozpatrywa¢ w trzech rdéinych ujeciach w zaleznosci od przyjetej koncepcji
terminologicznej jako...” : uczestnikdw sensu stricto, uczestnikéw sensu largo oraz
uczestnikow sensu largissimo (s. 129 i n.). Nie chodzi mi o ocene kryteridw
kwalifikacji do poszczegélnych grup, ale o zasadnos¢ samej klasyfikacji. Moim
skromnym zdaniem albo ,,co$ jest tym czyms, albo jest czym$ innym”. Ponadto
taka klasyfikacje zdaje sie nie spetnia¢ warunku roztgcznosci, gdyz odwracajac
porzadek mozna przyjaé, ze ,largissimo miesci w sobie largo, to za$ z kolei
zawiera stricto”. ByC moze jestem odosobniony w swoim przekonaniu, ale nie
widze przesadnych korzysci poznawczych w takim ujeciu.



Kolejnym zagadnieniem, o ktdorym warto wspomnie¢, jest kwestia przedmiotu
ochrony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, a mowigc wprost pytanie, czy
jest nim interes prawny skarzacego (ewentualnie ,uczestnika”), czy tez réwnies |
przedmiotowy porzgdek prawny. Jest to zapewne jedno z tych pytan, ktére
spokojnie mozna by zaliczy¢ do quaestio diabolica, jeéli nie catej nauki prawa
administracyjnego , to z pewnoscia nauki (jako wiedzy) o postepowaniu
sgdowoadministracyjnym. Doktorant stara sie , by pozosta¢ w stanie pewnej
rownowagi, gdy zauwaza, ze ,,... na poziomie regulacji ustawowej ... prawodaweca ...
uwzglednia zaréwno potrzebe ochrony praw podmiotowych jednostki, jak rowniez
przepisow prawa przedmiotowego” (s.69), po czym nastepnie uznaje, iz na etapie
wszczecia postgpowania .. pierwszenstwo  przed ochrona obiektywnego
porzadku prawnego mozna przypisa¢ ochronie praw jednostki” (s.79/80), aby we
Whioskach ostatecznie wyrazi¢ poglad, wg ktérego jakkolwiek z Konstytucji i prawa
wynika, ze obie te funkcje sg realizowane, to jednak pierwszej z nich, tj. ochronie
praw jednostki ,przypisa¢ nalezy priorytetowe znaczenie” (s.275). Odnosnie
powyzszego pragne zauwazyc, ze co do zasady, mam taki sam poglad. Problem
tkwi w szczegétach. Po pierwsze, ,spychajac” na drugi plan ochrone porzadku
przedmiotowego dziata sie rdwnoczeénie ,na niekorzys¢” ochrony praw jednostki,
bo przeciez to w tym porzadku s3 zapisane prawa jednostki wraz z ich granicami.
Po drugie, kiedy w latach 70tych XX wieku, zastanawiajac sie nad reaktywacjq
sadownictwa administracyjnego rozwazano jego przyszty model , jedng z opcji
byto umiejscowienie tego sgdownictwa w strukturze sadéw powszechnym (model
skad inad znany w sSwiecie). Jednym z argumentdw, ktory zadziatat na rzecz
sadownictwa specjalnego byta nie tylko tradycja zakorzeniona w NTA, ale i
przekonanie, ze odrebne sady administracyjne bedg co najmniej po réwno
rozkfadaty akcenty w ochronie wspomnianych dwéch wartoéci. Przejsciowe, mam
nadzieje, ktopoty (gtéwnie natury politycznej) ze zréwnowazeniem szczego6towych
rozwigzan prawa przedmiotowego z oczekiwaniami spotecznymi, nie powinny
zaktécac widzenia tego problemu szerszej perspektywie teoretycznej i ustrojowe;.

W rozdziale V. pt. ,Kryterium materialne rozszerzenia uktadu podmiotowego
postepowania sqdowoadministracyjnego” chodzi o odpowied? na pytanie, jaka
materialnoprawne przestanka sprawia , ze w postepowaniu przed sgdem
administracyjnym moze dochodzi¢ do zaistnienia rozszerzonego ukfadu
podmiotowego. Zdaniem Doktoranta tg przestanka (kryterium) materialnoprawng
rozszerzenia ukfadu podmiotowego jest ,ochrona interesu prawnego jednostki”
(nalezy przyja¢, ze tej ,jednostki”, ktdra ,nie zmieécita sie” w uktfadzie klasycznym),
z czym oczywiscie nalezy sie zgodzi¢. Wychodzg z takiego zatozenia Doktorant



bada jak ta przestanka (kryterium) wptywa na rozszerzenie uktadu w sytuacjach
zaskarzenia do sadu administracyjnego aktow, czynnosci i zaniechan opisanych w
art. 3 § 2 p.p.s.a. - ktére autor okresla zbiorczo jako ,formy dziatania organéw
administracji” - a réwnoczesnie zastanawia sie, czy i jaki wplyw na rozszerzenie
moze miec res judicata, zaistniata na skutek wydania wczeséniej orzeczenia wobec
podmiotu uktadu klasycznego. Istote i funkcje res iudicata autor omawia zbiorczo
w pkt.1 R-V zatytutowanym ,,Ochrona interesu prawnego jednostki a res iudicata”,
ale jej odziatywanie rozpatruje dopiero w nastepnym punkcie, odrebnie dla kazdej
z form. Taka metoda narracji utrudnia (,rozbija”) ocene syntetyczna wptywu res
iudicata. W zwigzku z tym  mam prosbe , aby w trakcie obrony Doktorant
zechciat dokonac syntezy wptywu res iudicata na powstanie ,rozszerzonego
uktadu postgpowania sgdowoadministracyjnego”, tj. rozszerzonego o
»uczestnikow”, jacy moga pojawic sie w sytuacjach opisanych art.3 § 2. p.p.s.a.
Kolejny rozdziat VI. dotyczy kwestii, ktérg mozna by sformutowa¢ jako pytanie o
to, czy na powstanie ,uktadu rozszerzonego” ma wptyw procedura, w ramach
ktorej organ administracji publicznej ksztaftuje, podlegajacg kontroli sadu
administracyjnego, sytuacje prawng adresata. Osobiscie uwazam, ze tak istotnie
jest chocby po to, aby interes prawny podmiotu byt wyrazany na tyle
jednoznacznie, by moina go wigza¢ z wyrazem ,wiladczej woli” organu
administracji publicznej. Nie musi to jednak by¢ wytacznie postepowanie
administracyjne w rozumieniu k.p.a. Wedtug mojego przekonania, czynnoéci w
ramach form dziafania opisanych w art. 3 § 2 zawsze majg miejsce w ramach
»postgpowania” prowadzonego przez organ administracji publicznej, przy czym
wiele z nich czesciowo lub catkowicie wybiega poza Kodeks postepowania
administracyjnego czy Ordynacje podatkowa. Dotyczy to réwniez przynajmniej
niektorych sposrod aktéw i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4, co do
ktérych, ze wzgledu na brak tam ,postepowania”, autor wykluczyt mozliwoé¢
powstania przed sagdem administracyjnym ,uktadu rozszerzonego”. Mieszcza sie w
tym zwtaszcza zaskarzalne czynnosci kontrolne. Nie mamy w Polsce co prawda
czegos na ksztatt ,Kodeksu postepowania kontrolnego”, ale w wielu obszarach,
gdzie przeprowadza sie kontrole (czesto mylnie nazywang nadzorem) istniejg
przepisy formalizujgce przebieg tych czynnosci, tworzac sui generis administracyjne
postgpowania kontrolne, jak np. kontrola sanitarna, kontrola stanu $rodowiska,
kontrola celna itp.; mysle, ze Doktorant zbyt tatwo ulegt pogladowi o
niesformalizowaniu tych czynnosci, rezygnujac z bardziej wnikliwych ustaler

wtasnych w tym zakresie.



Rozwazajac sadowa kontrole decyzji administracyjnej Doktorant zauwaza , ze
,Decyzje administracyjne stanowig dominujacg forme uksztattowania relacji
organu administracji publicznej z jednostka” (s.157). To, ze decyzje w wsrod form
dziatania organéw administracji publicznej stanowig forme ydominujaca” jest
oczywiste (choé na marginesie mozna zauwazy¢, iz w znaczeniu przyjetym w k.p.a.
sq organy, ktore rzadko praktykujg te forme chocby np. Rada Ministrow). Tym
jednak co zwraca uwage w przywotanym pogladzie autora jest zatozenie, ze na
skutek wydania decyzji dochodzi do powstania wskazanej ,relacji”. Poza sposobem
opisujacym nastepstwo wydania decyzji w konwencji relacyjnej jest jeszcze
mozliwa konwencja opisujaca to w konwencji sytuacyjnej. Organ administracji
publicznej wydajac decyzje administracyjng, jako akt stosowania prawa, ksztattuje
sytuacje prawng jej adresata przez udzielenie, potwierdzenie, odmowe lub
cofniecie uprawnienia, lub/i natozenie obowigzku. Czy z tego tytutu, po
uostatecznieniu sie decyzji, miedzy organem a jednostka powstaje Jrelacja’” w
znaczenie wiezi, mam watpliwosci. Jedli poiniej, w granicach obszaru objetego
rozstrzygnieciem dojdzie do ponownego kontaktu organu z byfg strong, to bedzie
to juz nowa sprawa, jak np. sprawa o stwierdzenie niewaznosci, czy ,sprawa
egzekucyjna” itp. Nie za bardzo wiec mi odpowiada wizja ,stafej tacznosci” z
organem, nawet juz po ostatecznym zatatwieniu sprawy.

Na zakohczenie uwag nawigzujacych do meritum rozprawy, jeszcze jeden
watek, tez z powofaniem sie na stowa Doktoranta. Odnoszac sig do prawa do sadu
w éwietle prawa miedzynarodowego i europejskiego (w znaczeniu prawa UE, co nie
jest tozsame z catym prawem europejskim) autor stwierdza , ze ,Sady krajowe, w
tym réwniez sady administracyjne, beda miaty obowigzek stosowania
postanowiern Karty Praw Podstawowych w sytuacji, w ktorej w rozpatrywane;
sprawie pojawi si¢ element prawa unijnego”. Zastanawia mnie uzycie przez autora
czasu przysztego. O ile z Kartg Praw Podstawowych mogt by¢ problem do roku
2009, poniewaz funkcjonowata ona ,0bok” prawa pierwotnego, to od Traktatu
Lizboriskiego stata sie czeicig tego Traktatu, a zatem integralng czescig prawa
pierwotnego, wobec czego sady maja obowigzek (czas terazniejszy) jej stosowania.
Poniewaz jednak zagadnienie moze by¢ dyskusyjne, a to m.in. z powodu zastrzezen
jakie Polska ztozyta do Karty w momencie jej uchwalania w roku 2000, prositbym
Doktoranta, aby w ramach zwyczajowych pytan zadawanych w recenzji, zechciat
bardziej szczegélowo odnies¢ sie do kwestii: sady polskie beda miaty, czy tez
maja obowigzek stosowania Karty, oczywiscie w zakresie oceny w konkretnych
przypadkach prawa do sadu.
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Poza aspektem merytorycznym w dysertacji doktorskiej liczy sie tez jej
sinfrastruktura”, w postaci literatury, warstwy literackiej pracy, czy umiejetnosci
prowadzenia dyskursu naukowego. W mojej ocenie wszystkie te elementy
wypadaja bardzo pozytywnie.

Jak chodzi literature w potgczeniu z Zzrédtami prawa i orzecznictwem nalezy
odnotowac, ze Doktorant realnie wykorzystat 502 publikacje naukowe, tgcznie
196 orzeczerh o charakterze sgdowym (TK, NSA, WSA, zaréwno wyrokow jak i
postanowien) oraz wszystkie wchodzace w gre Zrddta prawa. Niezwykta rzetelnosc¢
sprawita, ze wszystko jest starannie udokumentowane, a swojej skrupulatnosci
autor czasami ulega pokusie ,odnotowania wszystkiego”, co niekiedy zaciemnia
obraz rozwazan. Z drugiej strony wysitki Doktoranta na rzecz dotarcia do petnej
wiedzy to okolicznosé¢ zastugujgca na pochwate, zwazywszy ze bywaja sytuacje, gdy
zwtaszcza mtodsi adepci nauki czasami nazbyt silne odczuwajg mechanizmy (tzw.
~punktoza”) wymuszajgce publikowanie kosztem oczytania. Sposéb argumentac;ji,
jezyk literacki i jezyk prawniczy adekwatne do potrzeb.

Poza dorobkiem w postaci niniejszej pracy Doktorant daje dowody szerszych
zainteresowan naukowych. Z jego udzialem powstato 7 publikacji, w tym 4.
samodzielne, brat czynny udziat w Konferencjach Naukowych, uczestniczy w
organizacji Olimpiady Publicznoprawnej na Wydziale.

W swietle tego co napisalem powyzej uznaje , ie rozprawa doktorska
zastuguje na wyréznienie, a po kilku udoskonaleniach redakcyjnych, jej
publikacje.

Reasumujgc powyzsze ustalenia nalezy przyja¢, ze recenzowana rozprawa Pana
mgra Piotra Janiaka spetnia warunki przewidziane w art. 13 ustawy z dnia 14
marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i
tytule w zakresie sztuki (t.j. Dz. U. z 2017 r. , poz. 1789 ze zm.) i rekomenduje
dopuszczenie jej do dalszych czynnosci w przewodzie doktorskim.



