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1. Wprowadzenie

Jednostk¢ pomocniczg samorzadu terytorialnego stanowi lokalna wspdlnota
mieszkancoéw. Sposrod trzech szczebli samorzagdowych mozna jg utworzy¢ je-
dynie wewnatrz gminy. Stosownie do art. 5 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzgdzie gminnym (tekst jednolity Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ost.
zm. Dz. U. 2012.567; powotywana dalej jako u.s.g.) gmina moze tworzy¢ jed-
nostki pomocnicze w formie sotectw, dzielnic, osiedli i w innych formach, np.
miast potozonych na jej terytorium, a takze innych jednostek osiedlenczych.
Kazda gmina ma prawo dokona¢ takiego podzialu wewnetrznego, jaki uzna za
najwlasciwszy.

Jednostki pomocnicze majg wyznaczong istotng role we wspotuczestni-
czeniu w szeroko rozumianym zarzadzaniu sprawami publicznymi. Ponadto od-
grywaja one istotng role z punktu widzenia rozwoju spolecznego tej wspolnoty.
Wynika to z faktu, ze budowa spoteczenstwa obywatelskiego i integracja spo-
tecznosci lokalnej odbywa si¢ przede wszystkim na poziomie gminy, a nawet na
poziomie subgminnym. Struktura poszczegdlnych gmin, z punktu widzenia jed-
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nostek pomocniczych, jest dalece zréznicowana. Przykladowo w Krakowie
wprowadzono podzial na 18 dzielnic, w Gdansku na 30 dzielnic, zas w Pozna-
niu wyrozniono 69 osiedli. Zdaniem Z. Leonskiego zakres dziatania jednostek
pomocniczych gminy miesci si¢ w obszarze ,,...tzw. administracji zawiadow-
czej (gestii) [...] z wylaczeniem form administracji witadczej!. Jednakze
w mys$l art. 39 ust. 4 u.s.g. rada gminy moze udzieli¢ upowaznienia organom
jednostek pomocniczych do zatatwiania spraw indywidualnych z zakresu admi-
nistracji publicznej. Udzielenie takiego upowaznienia oznaczatoby umozliwie-
nie jednostce pomocniczej podejmowania dziatan takze w sferze wladczej.

2. Pojecie strony w rozumieniu art. 28 k.p.a.

Pojecie strony postepowania administracyjnego nalezy do najwazniejszych za-
gadnien nauki prawa administracyjnego i procedury administracyjnej. Strona
jest obligatoryjnym podmiotem postepowania administracyjnego, bez ktérego
OWO postgpowanie — W Sensie prawnym — nie zaistnialoby i nie powinno, ani
nawet nie mogloby si¢ toczy¢. Konczaca to postgpowanie decyzja administra-
cyjna rozstrzyga o prawach lub obowigzkach tejze strony. Strona jest zarazem
podmiotem potencjalnie najbardziej zainteresowanym poddaniem weryfikacji
(z jej punktu widzenia niekorzystnej) decyzji administracyjnej.

3. Podmioty uprawnione do wniesienia odwotania
od decyzji administracyjnej

3.1. Strona

Konsekwencja obowiazywania w postepowaniu administracyjnym (w okreslo-
nym zakresie) zasady dyspozycyjnosci jest to, Zze postepowanie odwoOlawcze
w pelni opiera si¢ na zasadzie skargowosci. Moze by¢ ono wszczete wylacznie
w wyniku podjecia przez strone, bedaca (w zasadzie) jedynym uprawnionym do
tego podmiotem, czynnosci procesowej polegajacej na wniesieniu odwotania.
Powyzsza reguta oznacza zarazem, ze postgpowanie odwotawcze nigdy nie mo-
7e zostaé wszczete z urzedu®. Wszczecie postepowania odwotawczego z urzedu,
przyktadowo poprzez przyjecie 1 rozpatrzenie odwotania podmiotu, ktéremu

1 7. Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994,
s. 71.
2 por. wyrok NSA z 25 maja 1984r. 11 SA 2048/83, ONSA 1984, nr 1, poz. 51.
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brak legitymacji procesowej, kwalifikuje decyzje wydana w takim postgpowa-
niu do stwierdzenia jej niewaznosci jako wydanej z razacym naruszeniem pra-
wa’.

Konstytucja RP w zdaniu pierwszym art. 78 zapewnia ,,kazdej ze stron
[...] prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji”.
Z kolei, art. 127 § 1 k.p.a. gwarantuje, ze od decyzji wydanej w pierwszej in-
stancji stuzy stronie odwotanie. ,,Postuzenie si¢ okresleniem »Kazda ze stron«
$wiadczy, ze legitymacja do wniesienia $rodka zaskarzenia [...] decyzji dyspo-
nuje ograniczony krag podmiotow’*. Zdolno$é do wystepowania w roli skarza-
cego nalezy ocenia¢, uwzgledniajac konstrukcje prawna zawarta w art. 28 k.p.a.
Przepis ten stanowi, ze ,,Strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obo-
wiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czynno$ci organu ze wzgledu na
swoj interes prawny lub obowiazek”.

Jak wynika z cytowanego wyzej przepisu art. 28 k.p.a., legitymacja stro-
ny do udziatu w postgpowaniu administracyjnym opiera si¢ na Kryterium intere-
su prawnego. ,,O tym czy jest si¢ strong danego postepowania administracyjne-
go nie decyduje sama wola, czy tez subiektywne przekonanie danego podmiotu,
ale okolicznos¢, czy istnieje przepis prawa materialnego pozwalajacy zakwali-
fikowaé interes danego podmiotu jako interes prawny.”” ,,Mie¢ interes prawny
w postgpowaniu administracyjnym to znaczy, ustali¢ przepis prawa materialne-
go powszechnie obowigzujacego, na ktdrego podstawie mozna skutecznie zadaé
czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej§ wlasnej potrzeby lub zadac
zaniechania lub ograniczenia czynnos$ci organu sprzecznych z potrzebami dane-
go podmiotu™®.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych stawia si¢ pewne wymogi tak
pojmowanemu interesowi prawnemu. Wymaga si¢ m.in., by byl on:

% Por. wyrok NSA z 7 listopada 1986r. SA/Wr 748/86, powolany przez A. Wro-
bla, w: M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego, Komen-
tarz, Zakamycze 2000, s. 698.

* Z. Kmieciak, Odwolania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011,
s. 13-14”.

® Tak: W. Chréscieleski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne, ZCO Zielo-
na Gora 1999, s. 52-53; identycznie, stowo w stowo, ci sami autorzy w: Postgpowanie
administracyjne i postepowanie przed sqgdami administracyjnymi, LexisNexis Warsza-
wa 2004, s. 88.

® Tak: WSA w Warszawie w wyroku VII SA/Wa 1871/09 z dnia 18 grudnia
2009r., publ. LEX nr 583641.
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»...indywidualny, konkretny, aktualny, sprawdzalny obiektywnie...”. Wskazuje
si¢ robwniez, ze: ,,Postgpowanie administracyjne dotyczy interesu prawnego
konkretnej osoby wowczas, gdy w tym postgpowaniu wydaje si¢ decyzje, ktora
rozstrzyga o prawach i obowiagzkach tej osoby lub rozstrzygniecie o prawach
lub obowiazkach innego podmiotu wptywa na prawa i obowiazki tej osoby””.
Podkresla si¢ ponadto, iz: ,,Zwigzek normatywny migdzy interesem prawnym
lub obowigzkiem danego podmiotu a postepowaniem administracyjnym wyraza
sie¢ w tym, ze postgpowanie dotyczy interesu prawnego lub obowiazku tego
podmiotu. Postgpowanie dotyczy interesu prawnego lub obowigzku konkretne-
go podmiotu w tym sensie, ze w wyniku takiego postepowania wydaje si¢ decy-
zje, ktora rozstrzyga o prawach lub obowiazkach konkretnego podmiotu™®.

Z mozliwoscia wniesienia przez stron¢ odwotania $cisle wigze si¢ obo-
wigzek organu administracji publicznej polegajacy na dokonaniu przez ten or-
gan czynnosci materialno-technicznej, jaka jest dorgczenie decyzji. Co do zasa-
dy — tylko strona, ktorej dorgczono decyzje administracyjng moze wnies¢ od
niej odwotanie. Z uwagi na fakt, iz w postgpowaniu administracyjnym obowia-
zuje zasada ograniczonej jawnosci obowiazek dorgczenia decyzji obejmuje wy-
lacznie wszystkie uczestniczace w postgpowaniu strony, podmioty na prawach
strony oraz petnomocnikdéw stron. Zamknigty krag powyzszych adresatow de-
cyzji w niektérych przypadkach moga poszerzy¢ jedynie przepisy szczegolne®.

Zasada ograniczonej jawnosci wraz z zasadg zapewnienia stronom czyn-
nego udziatlu w danym postgpowaniu powoduje, ze organ ma obowiazek dore-
czy¢ konczaca to postgpowanie decyzje administracyjng wylacznie tym samym
podmiotom (lub ich petnomocnikom), w stosunku do ktoérych wszczat i prowa-
dzit cate postgpowanie. ,,Dorgczenie decyzji nie tylko stronom postgpowania,
lecz takze innym osobom lub organom wymaga istnienia takiego obowiazku
w przepisach szczegdlnych™™. |, Z faktu, iz organ doreczyt danej osobie wydane
rozstrzygniecie nie nalezy wnioskowac, ze ta osoba jest strong, gdyz to nie do-
reczenie, badz jego brak stanowi o tym, czy dany podmiot jest strong w sprawie
lub nig nie jest, lecz przepisy prawa materialnego*.

"Wyrok NSA z 12 stycznia 2012 r. 11 OSK 2035/10, LEX nr 1121192.

¥ Wyrok NSA z 17 stycznia 2012 r. 11 GSK 1326/10, LEX nr 1129375.

% Zob. Cz. Martysz, Komentarz do art. 109 Kpa, opublikowany w LEX.

% Wyrok WSA w Warszawie z 5 grudnia 2007 r. | SA/Wa 1293/07, LEX
463617.

1 Wyrok NSA z 1 kwietnia 2005 r. OSK 1347/04, www.nsa.gov.pl.
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3.2. Uczestnicy postepowania na prawach strony

Oprocz strony prawo do wniesienia odwotania oraz do czynnego udzialu w po-
stepowaniu administracyjnym przyshuguje uczestnikom uprawnionym do wy-
stepowania w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony. Do kregu te-
go rodzaju uczestnikow postepowan administracyjnych nalezg: prokurator
i Rzecznik Praw Obywatelskich, a ponadto organizacje spoteczne. W tym miej-
scu powstaja jednak pytania, ktore bezwzglednie wymagaja odpowiedzi: czy
jednostka pomocnicza samorzadu gminnego jest organizacja spoleczna, a jesli
tak, to czy jest ona organizacja spoteczna, o jakiej mowa w art. 31 k.p.a.?

4. Konsekwencje wniesienia odwolania
przez podmiot nielegitymowany jako strona

Pierwszym w kolejno$ci obowigzkiem organu odwolawczego jest ustalenie, czy
odwotanie jest dopuszczalne. ,,Przede wszystkim czy zostalo wniesione przez
podmiot posiadajacy legitymacje do wniesienia tego srodka zaskarzenia, po-
niewaz niedopuszczalnym jest odwotanie wniesione przez podmiot nie majacy
takiej legitymacji'?”. Oznacza to, ze wniesienie odwolania przez pomiot, ktore-
mu nie przystuguje legitymacja procesowa strony i ktory wobec tego nie jest
uprawniony do skutecznego wniesienia tego srodka zaskarzenia winno skutko-
wac badz wydaniem postanowienia o niedopuszczalno$ci odwotania na podsta-
wie art. 134 k.p.a. (jesli brak legitymacji procesowej wida¢ juz prima facie),
badZ umorzeniem postgpowania, jezeli brak legitymacji procesowej strony z0-
stanie ustalony dopiero w toku postepowania w wyniku czynnosci dowodowo-
wyjasniajacych.

5. Istota jednostek pomocniczych samorzadu gminnego

W przepisach u.s.g. brak jest jakichkolwiek postanowien, ktore okreslatyby
wprost charakter prawny oraz istote¢ jednostek pomocniczych samorzadu gmin-
nego na wzor okreslen odnoszacych si¢ do samej gminy, a zawartych juz w art.
1 u.s.g., ktory stanowi, ze gmina to wspdlnota samorzadowa utworzona z mocy

2 Wyrok WSA w Warszawie z 30 pazdziernika 2006 r. I SA/Wa 1080/06, opu-
blikowany na stronie: www.nsa.gov.pl
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samego prawa (art. 1 ust. 1 u.s.g.), a wigc korporacja prawa publicznego o cha-
rakterze terytorialnym. Gmina to podmiot wykonujacy zadania publiczne we
wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢ (art. 2 ust. 1 u.s.g.), a wiec
podmiot wtadzy publicznej przynalezacy do egzekutywy, a wigc podmiot admi-
nistracji publicznej, przy tym podmiot samodzielny i poddany ochronie sadowej
(art. 2 ust. 3 u.s.g.), a wiec — zdecentralizowany. W odniesieniu do jednostek
pomocniczych w obowigzujacym prawie takich postanowien brak. W takiej sy-
tuacji nie moze dziwi¢, ze nawet w obszernych komentarzach do u.s.g. jednost-
ki pomocnicze samorzadu gminnego charakteryzowane sa jako jednostki po-
mocniczego podziatu terytorialnego Panstwa®®. Istote omawianych jednostek
mozna jednak zrekonstruowac na podstawie analizy przepiséw u.s.g., w szcze-
golnosci art. 35-37b u.s.g.. Z przepisow tych wynika, ze jednostki pomocnicze,
podobnie jak gminy, powiaty, czy samorzady wojewodztw, maja swych miesz-
kancow. Przepis art. 36 ust. 2 u.s.g. stanowi o mieszkancach sotectw, natomiast
przepis art. 37 ust. 4 stanowi o mieszkancach osiedla. Mieszkancy ci sg elemen-
tem konstytuujacym samorzady pomocnicze podobnie, jak mieszkancy gmin,
powiatow czy samorzadow wojewodztw sg elementem konstytuujacym te sa-
morzady. Ponadto w przepisach art. 35 ust 3 pkt 2, w art. 37a i w art. 37b u.s.g.
mowa jest o organach jednostek pomocniczych: uchwatodawczych i wykonaw-
czych. Samorzad pomocniczy ma wigc nie tylko swych cztonkow, ale takze re-
prezentacje tych cztonkdéw w postaci swych organdéw. Samorzad pomocniczy
ma wreszcie zadania przekazane mu przez gming, ktora jednoczes$nie moze de-
cydowac¢ o sposobach realizacji tych zadan (art. 35 ust. 3 pkt 3 14 u.s.g.). Musza
to by¢ zadania publiczne, albowiem gmina nie moze przekaza¢ samorzadowi
publicznemu innych zadan, niz te, ktore sama posiada’*. Gmina nie ma wobec
tego zadnych innych zadan, jak tylko publiczne. Nadto jeszcze samorzad po-
mocniczy podlega blizej nieokreslonym przez ustawodawce — co do form i za-
kresu — kontroli i nadzorowi (art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g.). Nie znajdziemy w zad-
nym przepisie obowigzujacego prawa jakiejkolwiek wzmianki na temat samo-
dzielnosci, czy ochrony prawnej samodzielnosci jednostek pomocniczych sa-
morzadu gminnego. Wszystkie te uregulowania ustawowe upowazniaja do for-

¥ Tak np. M Augustyniak w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym. Komentarz, Wolters Kluwer 2010, s. 77.

¥ Tak NSA w uchwale Sktadu 7 Sedziow OSA 2/00 z dnia 6 listopada 2000 r.
publ. ONSA z 2001, nr 2, poz. 48.
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mutowania tezy, ze jednostki pomocnicze samorzadu gminnego, to nie tylko
jednostki podzialu pomocniczego Panstwa, ale nade wszystko korporacje prawa
publicznego, funkcjonujace (a raczej mogace funkcjonowac) wewnatrz korpo-
racji prawa publicznego, jakimi sa gminy. Posiadaja one bowiem wszystkie
5 cech przypisywanych w nauce prawa administracyjnego korporacjom prawa
publicznego. Sa one mianowicie: 1) zorganizowane na zasadzie czlonkostwa,
2) powolywane s3 do zycia przez gminy, a wigc podmioty istniejace z mocy
samego prawa, 3) celem ich istnienia jest wykonywanie zadan publicznych,
4) moga zostaé wyposazane we wiladztwo administracyjne (stanowi o tym
expressis verbis przepis art. 39 ust. 4 u.s.g.) i wreszcie 5) podlegaja kontroli
i nadzorowi ze strony podmiotéw witadzy publicznej, jakimi sg gminy (art. 35
ust. 3 pkt 5 u.s.g.). Jednakze nadzor ten zasadniczo rozni si¢ od tego nadzoru,
ktéremu podlegaja gminy, powiaty, czy samorzady wojewodztw. W odréznie-
niu od tego nadzoru, nadzoér, jakiemu podlegaja jednostki pomocnicze samorza-
du gminnego, nie jest limitowany ustawowo ani co do form, ani co do zakresu.
Ingerencja nadzorcza w dzialalno$¢ jednostek pomocniczych samorzadu gmin-
nego nie jest tez poddana kontroli sgdowej. Na tej podstawie mozna powie-
dzie¢, ze jednostki pomocnicze samorzadu gminnego, to korporacje prawa pu-
blicznego majace status administracji publicznej zdekoncentrowanej, stanowia-
ce przejaw wewnatrz-gminnej dekoncentracji'®. Innymi stowy, jednostki po-
mocnicze samorzadu gminnego, to nic innego, jak tylko zdekoncentrowana ad-
ministracja gminna’®, a wigc administracja publiczna.

6. Podmiotowos$¢ prawna 1 administracyjnoprawna
jednostek pomocniczych samorzadu gminnego

Powotywana juz dwukrotnie M. Augustyniak, powolujac si¢ na innych autorow,
w cytowanym opracowaniu sformutowata ,.Smiata” teze, ze: ,,Jednostka pomoc-
nicza posiada zdolno$¢ administracyjnoprawng, ergo moze by¢ strong w poste-

1> Szerzej na ten temat M. Szewczyk, Jednostki pomocnicze gminy, Zwiazek
Miast Polskich, Poznan 1996, s. 11-17; por takze M. Augustyniak w: B. Dolnicki (red),
Ustawa..., 0p. Cit., s. 84.

1 Tak WSA w Krakowie w wyroku 111 SA/Kr 61/04 z dnia 11 maja 2004 r.,
w ktorym orzekl, ze ,,dzielnice sa wylacznie elementami sktadowymi gmin...”; publ.
LEX nr 138349.
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powaniu administracyjnym”"’

istotnego uzupetnienia. Wspomniana autorka zastrzegla zreszta nazbyt ogdlni-
kowo, ze orzecznictwo sadowe wskazuje na ograniczong mozliwos$¢ dzialania
jednostek pomocniczych w sferze prawa publicznego®®. I rzeczywiscie, w tezie
2 wyroku NSA II SA 1593/00 z dnia 20 wrzesnia 2001 r. orzeczono, Ze: ,,Samo-
rzad mieszkancéw wsi jako jednostka pomocnicza gminy nie legitymuje si¢
przymiotem strony w domaganiu si¢ wszczgcia postgpowania o stwierdzenie

. Powyzsza teza jest prawdziwa. Wymaga jednak

niewaznosci decyzji o zatwierdzeniu projektu zagospodarowania ztoza, nawet
jesli ten projekt miatby narusza¢ przepisy prawa miejscowego — planu zagospo-
darowania przestrzennego™'®. Natomiast w wyroku Il SA/Bk 414/06 z dnia
9 listopada 2006 r. orzeczono, ze: ,,Osiedle, jako jednostka pomocnicza gminy
(art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, Dz. U.
z 2001 r. Nr 42, poz. 1591 ze zm.), nie posiada wlasnego interesu prawnego
w postepowaniu o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego, polegajace;j
na rozbudowie lotniska™®. Jednoczesnie jednak szeroko znana jest uchwata III
CZP 23/91 Sadu Najwyzszego z dnia 16 kwietnia 1991 r., ktorej tezg sformu-
towano nastepujgco: ,,Samorzad mieszkancéw wsi ma — od dnia 1 stycznia
1991 r. — zdolno$¢ sadowa w sprawach nalezacych do jego wtasciwosci z mocy

»2L W powyzszym kontekscie

ustawy lub statutu nadanego przez rade gminy
powstaja pytania: kiedy jednostka pomocnicza samorzadu gminnego ma zdol-
no$¢ sagdowa (zdolnos¢ prawna bowiem nie wystepuje na gruncie prawa pry-
watnego, bez osobowosci prawnej w rozumieniu prawa cywilnego) oraz kiedy
ma zdolno$¢ administracyjnoprawng do wystgpowania w charakterze strony po-
stepowan administracyjnych.

Gdy chodzi o zdolno$¢ sagdowg w sprawach cywilnych, to — zgodnie
z ww. uchwala Sadu Najwyzszego — powszechnie przyjmuje sig, ze jednostki
pomocnicze samorzadu gminnego moga samodzielnie wystgpowaé w sprawach
cywilnych nalezacych do ich wlasciwos$ci na podstawie ustawy (tu zwykle
wskazuje si¢ sprawy wymienione w art. 48 ust. 1 u.s.g.) oraz w sprawach prze-
kazanych tym jednostkom do realizacji w drodze statutu nadanego przez rade
gminy, oglaszanego jak akty prawa miejscowego w Wojewodzkim Dzienniku

" M. Augustyniak, w: B. Dolnicki (red), Ustawa..., op. cit., s. 84.
'8 |bidem.

9pybl. LEX nr 53449.

20 pybl. ZNSA z 2007, nr 2, poz. 121.

21 pybl. OSNC z 1992, nr 2, poz. 20.
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Urzedowym. Chodzi tu wiec o sprawy zwiazane z: zarzadzaniem mieniem ko-
munalnym przekazanym przez gming jednostce pomocniczej, korzystaniem
Z tego mienia oraz rozporzadzaniem dochodami z tego zrodta.

Gdy chodzi natomiast o zdolno$¢ administracyjnoprawng jednostek po-
mocniczych samorzadu gminnego do wystgpowania w charakterze strony po-
stepowan administracyjnych, to jednostki pomocnicze samorzadu gminnego
moga w takim charakterze wystepowac tylko i wytacznie wowczas, gdy na mo-
cy nadanego im statutu, w zakresie ich zadan znajda si¢ takie zadania, ktorych
realizacja b¢dzie wymagata uzyskania takiej, czy innej decyzji administracyjne;j.
Jesli przyktadowo na dang jednostke pomocnicza samorzadu gminnego natozo-
no by w drodze statutu zadanie, polegajace na urzadzeniu i utrzymywaniu w na-
lezytym stanie terendw i obiektow stuzacych sportowi i rekreacji. W takim
przypadku jednostka pomocnicza samorzadu gminnego bylaby legitymowana
do wystepowania o wydanie jej decyzji o lokalizacji inwestycji celu publiczne-
go dla okreslonego obiektu majacego stuzy¢ sportowi czy rekreacji. Podobnie
jednostka pomocnicza miataby status strony, gdyby w drodze statutu upowaz-
niono ja do rozporzadzania dochodami z eksploatacji ztoza kruszywa znajduja-
cego sie¢ w nieruchomosci przekazanej jej do zarzadzania i korzystania z niego:
wowczas jednostka taka bytaby legitymowana do ubiegania si¢ — w charakterze
strony — o wszystkie prawem wymagane decyzje, niezbedne do legalnej eksplo-
atacji wspomnianego ztoza.

Powyzsze przyktady pozwalaja na dokonanie nastgpujacego jednoznacz-
nego uogodlnienia: jednostka pomocnicza samorzadu gminnego moze wystgpo-
waé¢ w danym postepowaniu na prawach strony, jednakze tylko wowczas, gdy
dane postgpowanie administracyjne dotyczy jej interesu prawnego, a wigc gdy
jednostka taka zada od wilasciwego organu administracji publicznej okreslonej
czynnosci ze wzgledu na to, ze dazy do realizacji jakiego$ zadania natozonego
na nig przez jej macierzysta gming w drodze nadanego jej statutu. Moze ona
mie¢ status strony takze w postgpowaniu prowadzonym na wniosek innego
podmiotu, gdy w postgpowaniu tym miatoby zapas¢ rozstrzygnigcie oddziatujg-
ce na zakres jej praw i obowigzkéw. Taka sytuacja moze mie¢ miejsce WOW-
czas, gdy jednostka pomocnicza, ze wzgledu na potozenie przekazanej jej do
zarzadzania i korzystania nieruchomosci, wzglednie jej siedzibe, miataby status
»sasiada”, ktorego uzasadnione interesy moglyby zosta¢ naruszone w prowa-
dzonym postgpowaniu administracyjnym. Jednostka pomocnicza samorzadu
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gminnego nie ma natomiast statusu strony wowczas, gdy okreslone postgpowa-
nie administracyjne nie miesci si¢ przedmiotowo w zakresie jej statutowo okre-
slonych zadan. Przyktadowo, poznanskie samorzady osiedlowe, z zasady maja
w zakresie swych zadan sprawy planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go. Tak luzny zwiagzek zadan jednostki pomocniczej samorzadu gminnego
z konkretna sprawa administracyjng nie daje tej jednostce legitymacji do wyste-
powania w takim postgpowaniu w charakterze strony w rozumieniu k.p.a.
W konsekwencji w sytuacjach tego typu jednostka pomocnicza samorzadu
gminnego nie jest uprawniona do wnoszenia odwotan od decyzji administracyj-
nych wydanych w | instancji.

7. Czy jednostka pomocnicza samorzadu gminnego
jest organizacjg spotecznag, o jakiej mowa w art. 31 k.p.a.?

Jak juz wczesniej powiedziano oprocz stron, w postepowaniu administracyjnym
moga si¢ pojawic uczestnicy na prawach strony, a wérdd nich organizacje spo-
teczne. Korporacyjny (zrzeszeniowy) charakter jednostek pomocniczych samo-
rzadu gminnego moze uzasadniac teze, ze jednostki te sa rodzajem organizacji
spotecznych. Kazda bowiem korporacja zrzeszajaca ludzi jest — w ogdlnym sen-
sie — organizacjg spoteczng. Znamienne jest jednak, ze w przepisie art. 31 §4
K.p.a. mowa jest o organizacji spotecznej, ktéra ma ,,swoje cele statutowe”.
Powotany wyzej przepis k.p.a. stanowi wigc o organizacji spolecznej, ktora sa-
ma, we wlasnym statucie, okresla sobie w sposdb samodzielny cele, ktore za-
mierza realizowac¢. Jednostka pomocnicza samorzadu gminnego znajduje si¢
w innej sytuacji. Wprawdzie ma ona swoj statut, jednakze nie ona ten statut
uchwala. Ponadto nie ma ona swoich celéw, w tym sensie, ze nie ona sama te
cele okresla. Okresla je rada gminy. Jednakze i rada gminy nie okresla tych ce-
16w na zasadzie dowolno$ci. Okreslenie zadan jednostki pomocniczej samorza-
du gminnego w statucie polega bowiem na scedowaniu cze¢sci zadan i kompe-
tencji ustawowo przypisanych gminie, na rzecz jednostki pomocniczej®.
W konsekwencji roznica pomig¢dzy sytuacjg prawng jednostki pomocniczej sa-
morzadu gminnego, a sytuacja prawng organizacji spolecznej, o jakiej mowa
art. 31 k.p.a., sprowadza si¢ do tego, ze jednostka pomocnicza samorzadu

22 Uchwata Sktadu 7 Sedziow NSA OSA 2/00 z dnia 6 listopada 2000 r., publ.
ONSA z 2001, nr 2, poz. 48.
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gminnego jest zorganizowang na zasadzie cztonkostwa zdekoncentrowana ad-
ministracja publiczng (a wiec jest korporacja prawa publicznego), utworzong
w celu realizacji czgéci zadan i kompetencji ustawowo natozonych na samorzad
gminny. Natomiast organizacje spoteczne, o jakich mowa w art. 31 k.p.a., to
korporacje prawa prywatnego, tworzone przez obywateli na zasadzie dobrowol-
no$ci przynaleznos$ci do nich i realizujace dowolne cele przez prawo nie zaka-
zane. Tylko o takich korporacjach mozna powiedzie¢, ze majg ,,swoje cele sta-
tutowe”.

W konkluzji wypadnie stwierdzié, ze jednostki pomocnicze samorzadu
gminnego nie s3 organizacjami spolecznymi o jakich mowa w art. 31 k.p.a.,
albowiem stanowig one zdekoncentrowang administracj¢ publiczng, i tym sa-
mym korporacje prawa publicznego, podczas gdy organizacje spoteczne, o ja-
kich mowa w art. 31 k.p.a., to korporacje prawa prywatnego. Analogiczne zapa-
trywanie wyrazit WSA we Wroctawiu w wyroku I SA/Wr 1541/03 z dnia
11 grudnia 2003 r., formutujgc nastepujaca teze: ,,Jednostki pomocnicze i ich
organy nie sa organizacjg spoteczna, ktéra moze by¢ na podstawie art. 31 § 1
k.p.a. dopuszczona do postgpowania, a przez to nie majg prawa do korzystania
z praw procesowych strony”?. Tym samym nie moga one wystepowaé na pra-
wach strony w postepowaniach administracyjnych dotyczacych innych podmio-
tow.

Nawiasem moéwige, analogiczny poglad w omawianej kwestii, cho¢ z
odmienng argumentacja, prezentowany jest od dawna w orzecznictwie sadow
administracyjnych. I tak juz w wyroku SA/Wr 300/92 z dnia 26 marca 1992 r.
NSA Os$rodek Zamiejscowy we Wroctawiu orzekl, ze solectwa, dzielnice i
osiedla nie mogg uczestniczy¢ w postgpowaniach administracyjnych na zasa-
dach ustalonych dla organizacji spotecznych ze wzgledu na brak w ustawie sa-
morzadowej regulacji przewidujacych mozliwos$¢ przyznania im statusu uczest-
nikow tych postepowan naprawach strony24.

23 publ. www.nsa.gov.pl
24 Publ. Wspolnota z 1992, nr 33, s. 21. Identyczna argumentacja zostata przy-
wotana w wyroku NSA IV Sa 2841/01 z dnia 29 kwietnia 2003 r. publ. LEX nr 100090.
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8. Czy jednostka pomocnicza samorzadu gminnego
moze uzyskac status strony na podstawie nadanego jej statutu?

Wsrod zadan poznanskiego samorzadu osiedlowego w statutach poszczegdl-
nych osiedli wymienione zostaty sprawy z zakresu planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego. Przektadowo, w § 8 Statutu Osiedla Kiekrz Rada Miasta
Poznania postanowita, ze: ,,Do zadan Osiedla nalezg dziatania dotyczace obsza-
ru Osiedla w zakresie: [...] 2) funkcjonowania i rozwoju infrastruktury tech-
nicznej; 3) lokalnych drog, chodnikow i parkingdw; 4) oswiaty, kultury, sportu,
rekreacji, 5) tadu przestrzennego; [...] 7) stanu $rodowiska, skwerow, zielen-
cow, parkow [...]7. Jest to standard powtarzany w statutach innych osiedli.
W zwigzku z powyzszym nalezy jasno i jednoznacznie stwierdzi¢, ze samo
okreslenie w statutach poszczegdlnych osiedli ww. zadan nie czyni z poznan-
skich samorzadow osiedlowych stron postepowan administracyjnych, prowa-
dzonych w ww. sprawach. Postanowienia statutow poszczegoélnych osiedli, ta-
kie jak wyzej cytowany, okreslaja jedynie zadania tych jednostek pomocni-
czych samorzadu gminnego. Z przepisow tego rodzaju, a wigc okreslajacych
zadania jednostek pomocniczych samorzadu gminnego, nie wynika jeszcze za-
den interes prawny samorzadow osiedlowych. Jak juz wcze$niej powiedziano,
zrodtem interesu prawnego moze by¢ jedynie przepis zawierajacy norme¢ admi-
nistracyjnego prawa materialnego, a wigc przepis zawierajacy takg norme
prawnag, ktora okresla status jakiego$ podmiotu jako podmiotu administrowane-
go, a wigc podmiotu podlegajacego wladztwu administracyjnemu (imperium)
jakiego$ podmiotu administrujacego. Gdyby wiec ktore$ z poznanskich osiedli
postanowito ubiegac si¢ o decyzj¢ o lokalizacji inwestycji celu publicznego dla
przygotowania realizacji jakiej$ inwestycji w ktorej$ z dziedzin wymienionych
w § 8 jego statutu (np. dla budowy wodociggu, kanalizacji, drogi, chodnika, bo-
iska, parkingu, czy skweru), wowczas, w takim postepowaniu miatoby ono sta-
tus strony.

OkreS$lenie w statutach poszczegélnych osiedli katalogu zadan tych
jednostek pomocniczych oznacza, ze w sprawach objetych takim katalo-
giem zadan samorzadow osiedlowych, poszczegdlne jednostki pomocnicze
samorzgdu miasta Poznania moga legalnie rozwija¢ dzialalno$¢ jako zde-
koncentrowana administracja gminy miasta Poznan, a nie jako strony po-
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stepowan administracyjnych. Bedzie to mozliwe zwlaszcza wowczas, gdy —
stosownie do postanowien art. 39 ust. 4 u.s.g. — Rada Miasta Poznania wyposa-
zy organy wykonawcze samorzadoéw osiedlowych w upowaznienia do zatatwia-
nia indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej. Wowczas
w sprawach wymienionych w przepisach § 8 statutow poszczegoélnych osiedli
ich organy wykonawcze beda mogly prowadzi¢ postepowania administracyjne,
a wigc beda mogly wystepowaé w charakterze organé6w podmiotu administrujg-
cego. Taka ich sytuacja prawna wyklucza mozliwo§¢ wystepowania przez osie-
dla — jako jednostki pomocnicze samorzadu gminy miasta Poznan w charakte-
rze podmiotéw administrowanych, a wigc w charakterze stron postgpowan ad-
ministracyjnych. Innymi stowy, sam statut nadany przez Rade Miasta Poznania
danemu osiedlu — jako jednostce pomocniczej samorzadu gminy miasta Poznan
— nie moze stanowi¢ zrodla statusu takiego osiedla jako strony w rozumieniu
art. 28 k.p.a.

9. Konkluzja

Osiedla — jako jeden z rodzajow jednostek pomocniczych samorzadu gminy
miasta Poznan stanowig — co do zasady — zdekoncentrowang administracje pu-
bliczng tej gminy miejskiej. Wystepujac w takim charakterze osiedla oraz ich
organy (a tym bardziej poszczegolni cztonkowie ich organdéw) nie maja i nie
moga mie¢ statusu stron postgpowan administracyjnych. Tym samym ani jed-
nostki te dzialajace przez swe organy, ani tym bardziej poszczegdlni cztonko-
wie organow tych jednostek, nie sg legitymowani do wnoszenia odwotan od de-
cyzji wydawanych w postegpowaniach administracyjnych, dotyczacych innych
podmiotow. Nie moga rowniez korzysta¢ z innych uprawnien przyshugujacych
stronom takich postgpowan.

Poza ww. sytuacja osiedla — jako jednostki pomocnicze samorzadu gminy
miasta Poznan — tylke wyjatkowo mogg si¢ znalez¢ w sytuacji stron postgpo-
wan administracyjnych, a mianowicie tylko wowczas, gdy w zwiazku z realiza-
cja swych zadan okreslonych w ich statutach, albo ubiega¢ sie beda dla siebie o
jakas$ prawem wymagang decyzje¢ administracyjng, albo gdy znajda si¢ w sytu-
acji podmiotu, ktoéry ma przeciwstawne interesy prawne w stosunku do innego
podmiotu, ubiegajacego si¢ dla siebie o jakas decyzj¢ administracyjng albo tez,
gdy w stosunku do nich samych zostanie wszczete jakie§ postgpowanie admi-
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nistracyjne majace za przedmiot odebranie im wczesniej udzielonej decyzji,
czy naloZenie na nie jakiego$ obowiazku.

Legal status of auxiliary bodies of the local self-government
in general administrative procedures as exemplified
by the auxiliary bodies in the district of Poznan

Summary

This article discusses the legal status of auxiliary bodies of the local self-
government in administrative procedures, focusing on the question whether, and
if so, when the bodies in question acquire the status of parties in the administra-
tive proceedings as stipulated by art. 28, Code of Administrative Procedure.

Die Rechtslage der lokalen Selbstverwaltungsgemeinschaften
der Gemeindeselbstverwaltung
im allgemeinen Verwaltungsverfahren
am Beispiel der Gemeinschaften der Gemeinde Posen

Zusammenfasung

Den Gegenstand dieser Bearbeitung stellt die Rechtslage der lokalen Selbstver-
waltungsgemeinschaften der Gemeindeselbstverwaltung im Rahmen der Ver-
waltungsverfahren dar. Insbesondere haben die Autoren iiberlegt, ob, und wenn
ja, dann wann haben die lokalen Selbstverwaltungsgemeinschaften der Gemein-
deselbstverwaltung in den Verwaltungsverfahren, die in diesen Sachen gefiihrt
werden, den Status einer Partei im Sinne des Art. 28 des Verwaltungsverfah-
rensgesetzbuches.



