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Teza
wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego
z 12 stycznia 2011 r., I OSK 383/10 (niepublikowany)

Skoro miasto na prawach powiatu obowigzane jest do wy-
platy odszkodowania za nieruchomos¢ przejeta na wlasnos¢
tego miasta pod droge, to nie moze by¢ pozbawione statusu
strony w sprawie sporu o to odszkodowanie tylko dlatego, ze
prezydent miasta wykonuje rownoczesnie zadania starosty.

Glosa
I. Uwagi wstepne

Problematyka wptywu na pozycje prawng gmin i innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego w postepowaniu administracyj-
nym i sgdowoadministracyjnym, jaki wywiera przyznanie ich or-
ganom wykonawczym kompetencji do prowadzenia postepowa-
nia i orzekania w indywidualnych sprawach administracyjnych,
wzbudzata i nadal wzbudza wiele kontrowersji.

Préby rozwigzania tej kwestii oscylowaty wokoét rozstrzygnie-
cia dwoch zasadniczych problemdéw. Po pierwsze ustalenia, czy
jednostce samorzadu terytorialnego w sytuacji, gdy jej organowi
wykonawczemu przyznana zostata wiasciwos$¢ do rozstrzygania
w pierwszej instancji okreslonych kategorii spraw administracyj-
nych, przystuguje status strony postepowania administracyjnego,
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a po drugie - czy organ, ktéoremu taka wtasciwos$¢ zostata przy-
znana (ustawowo czy w drodze zawartych porozumien), nie utra-
ci jej w sytuacji, gdy taka jednostka bedzie mie¢ interes prawny
w tym postepowaniu w rozumieniu art. 28 kodeksu postepowania
administracyjnegol. Problem ten zachowuje takze aktualno$¢
w odniesieniu do mozliwo$ci uczestniczenia jednostki samorzadu
terytorialnego w postepowaniu przed sgdem administracyjnym
w charakterze strony skarzacej w rozumieniu art. 33 ustawy Pra-
wo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymiz.

Wyrok, ktory zapadt 12 stycznia 2011 r. przed Naczelnym Sg-
dem Administracyjnym3, jest kolejnym gtosem w tym majgcym juz
dtuga historie sporze, stad wart jest dostrzeZenia i oméwienia.

I1. Poglady doktryny i judykatury

Przechodzac do oceny rozstrzygniecia Naczelnego Sagdu Admi-
nistracyjnego nalezy wskaza¢, ze glosowany wyrok dotyka kwestii
kontrowersyjnej. Analiza orzeczenia w istocie rzeczy bedzie mu-
siata sprowadzac sie zatem do rozstrzygniecia sporu teoretyczne-
go o doniostym znaczeniu praktycznym.

W praktyce funkcjonowania jednostek samorzadu terytorial-
nego, a w szczeg6lnosci gmin, mozna sie bowiem spotkac z sytu-
acjami, w ktérych ich organy wykonawcze, dziatajace jako organy
administracji publicznej, stajg wobec koniecznos$ci prowadzenia
postepowania administracyjnego, a ktére to postepowanie nie-
jednokrotnie dotyczy zywotnych interesow tej jednostki, jakimi sg
m. in. sprawy wtasnosciowe*. Na gruncie doktrynalnym prezen-

1 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jednolity: Dz. U.z 2013 r., poz. 267), zwana dalej k.p.a.

Z Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.), zwana
dalej p.s.a.

3 Wyrok NSA z 12 stycznia 2011 r., 1 0SK 383/10, LEX nr 952023.

4 G. P. Kubalski, Wéjt jako organ orzekajqcy w postepowaniu dotykajqcym
interesu prawnego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 1-2, s. 72.
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towano zrdéznicowane stanowiska dotyczace statusu prawnego
jednostki samorzadu terytorialnego w takich sytuacjach.

Za jedng z drég prowadzacych do unikniecia potaczenia w reku
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) roli organu administracji
publicznej i reprezentanta gminy uznawano postuzenie sie kon-
strukcja wytaczenia organu wykonawczego od orzekania w spra-
wieS. Zdaniem W. Chroscielewskiego uchylenie art. 27a k.p.a., sta-
nowigcego podstawe do wytgczenia organéw gminy, ujawnito da-
leko idace watpliwosci w zakresie dopuszczalnosci orzekania
przez organ gminy w postepowaniu, ktérego gmina ta jest strona.
Zatem mimo braku normatywnej podstawy, organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego powinny podlega¢ wytgczeniu na pod-
stawie art. 24 § 1 pkt 1 k.p.a.® Inni stojg na stanowisku, Ze wobec
braku prawnej mozliwosci pozbawienia organu wykonawczego
uprawnien do reprezentacji jednostki samorzadu terytorialnego
nie moze by¢ ona strong postepowania administracyjnego ani tez
wnosi¢ skarg na decyzje administracyjne w sprawach, w ktérych
jej organ wykonawczy wydat decyzje administracyjng w pierwszej
instancji’. Przedstawiona ocena prawna znalazta wyraz réwniez
w pogladach T. Wosia, ktory twierdzi, Ze gmina nie jest strong po-

5 W. Chroscielewski, Jednostka samorzqdu terytorialnego jako strona
postepowania administracyjnego prowadzonego przez jej organ, ,PiP” 2003,
z. 4, s. 32-34. Autor twierdzi, ze wydawanie przez organy gminy decyzji
administracyjnych, w sytuacji gdy gmina jest strong postepowania
administracyjnego, bytoby sprzeczne z zasadami prawdy obiektywnej
i poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa, a takze z konstytucyjna
zasada panstwa prawnego.

6 W. Chro$cielewski, O instytucji wylgczenia w postepowaniu
administracyjnym raz jeszcze, ,PiP” 2013, z. 12, s. 18-19.

7 Takie stanowisko na gruncie zaprezentowanego problemu przedstawia
J. P. Tarno, ktéry uwaza, ze ilekro¢ przepisy sytuuja ktoérys$ z organéw jednostki
samorzadu terytorialnego jako organ administracji publicznej prowadzacy
postepowanie administracyjne w sprawie indywidualnej, tylekro¢ wytaczona
zostaje mozliwo$¢ dochodzenia przez te jednostke ochrony jej interesu
prawnego w drodze postepowania sadowego; ]J. P. Tarno, Status prawny
Jjednostki samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym i sqdowym,
,Panstwo i Prawo” 2006, nr 2, s. 15.
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stepowania administracyjnego w rozumieniu art. 28 k.p.a., jezeli
do wydania decyzji w pierwszej instancji upowazniony jest jej
wojt (burmistrz, prezydent miasta). Nie przystuguje jej zatem
uprawnienie do wniesienia skargi do sgdu administracyjnego na
decyzje administracyjng, cho¢by miata w tym interes prawny
w rozumieniu art. 28 k.p.a.8 Istnieje takze poglad, wedtug ktérego
ze wzgledu na specyfike administracji publicznej, a w szczegélno-
$ci samorzadu terytorialnego, nie ma przeszkéd do prowadzenia
przez organ wykonawczy postepowania, w ktorym jednostka taka
jest strong®.

Analizowana kwestia byta Zrédtem kontrowers;ji i rozbiezno$ci
nie tylko w doktrynie, ale rowniez w judykaturze. O ile orzecznic-
two NSA utrzymywalo wzglednie stale stanowisko w sprawie,
o tyle orzecznictwo SN byto bardziej zr6znicowane.

Pierwsze orzeczenie ksztattujgce stanowisko NSA w omawia-
nej kwestii pochodzi z 26 maja 1982 r.10 Stwierdzono w nim, Ze
strong w postepowaniu administracyjnym nie moze by¢ organ,
ktéry w danej sprawie zostat powotany na mocy przepiséw prawa
do wydawania decyzji administracyjnych nawet wtedy, gdy orga-
nem tym nie jest organ administracji panstwowej. Argumenty le-
zace u podstaw tego orzeczenia bylty wtasciwie bez wiekszych
zmian przytaczane w orzecznictwie z lat dziewiecdziesigtych XX w.
Kolejne lata nie wptynety na zmiane linii orzeczniczej NSA11.

8 T. Wo$ [w:] T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo
o0 postepowaniu przed sqdami administracyjnym. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 278.

9 G. P. Kubalski, Wdjt jako organ..., s. 72.

10 Postanowienie NSA z 26 maja 1982 r., SA/Gd 165/82, ONSA 1982, nr 1,
poz. 49.

11 Prezentowane stanowisko potwierdzono w uchwale pieciu sedziow NSA
z 9 paZdziernika 2000 r. Zgodnie z tym orzeczeniem, przyznanie gminie - na
mocy obowigzujacego systemu prawnego wtasciwosci do rozstrzygania w dro-
dze decyzji administracyjnej o prawach i obowigzkach podmiotu zewnetrznego,
stojacego poza administracja publiczng, ktory jest adresatem tej decyzji, nie
spowoduje, ze jednostka taka stanie sie strong tego postepowania, i nie zmieni
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Zrédtem wielu kontrowersji stat sie natomiast poglad zapre-
zentowany w uchwale NSA z 19 maja 2003 r.1?2 Zdaniem NSA,
w sprawie o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci, ktéra jest wta-
snoS$cig miasta na prawach powiatu, prezydent tego miasta jako
jego organ wykonawczy i reprezentujacy je na zewnatrz oraz jako
pracownik urzedu miasta, a jednoczes$nie sprawujacy funkcje sta-
rosty, podlega wytaczeniu na podstawie art. 24 § 1 pkt 1i 4 k.p.a,,
co w konsekwencji wytacza mozliwos¢ upowaznienia przez niego
do zatatwienia tej sprawy jego zastepcOw i pozostatych pracowni-
kéw urzedu miasta. Orzeczenie to stato sie przedmiotem krytyki
T. Wosia. Jego zdaniem, NSA w spos6b nieuprawniony réznicuje
sytuacje prawng jednostki samorzadu terytorialnego i jej organu
w zalezno$ci od przedmiotu sprawy. Konsekwencje takiego zréz-
nicowania prowadzityby do tego, Ze w dwoch identycznych przy-
padkach z punktu intereséw prawnych gminy - miasta na pra-
wach powiatu inaczej bedzie sie ksztaltowata pozycja prawna
gminy i jej organu. W sprawie o przeksztatcenie prawa uzytkowa-
nia wieczystego w prawo witasnosci gmina - miasto na prawach
powiatu nie bytaby strong postepowania, ale prezydent tego mia-
sta moégtby prowadzi¢ postepowanie. Natomiast w sprawie
o zwrot nieruchomosci, ktérej prawo wtasnosci przystuguje gmi-
nie - miastu na prawach powiatu przystugiwatby jej przymiot
strony, ale prezydent tego miasta nie mogtby prowadzi¢ tego po-
stepowanial3.

Po podjeciu przez NSA uchwaty z 19 maja 2003 r. orzecznic-
two sadéw administracyjnych jest zréznicowanel#. Podobnie po-

tego fakt, ze dana decyzja wywotuje okreslone skutki cywilnoprawne dla tej
jednostki jako wtasciciela; uchwata NSA z 9 pazdziernika 2000 r., OPK 14/2000,
ONSA 2001, nr 1, poz. 17.

12 Uchwata NSA z 19 maja 2003 r., OPS 1/2003, ONSA 2003, nr 4, poz. 115.

13 T. Wo$ [w:] T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo
o0 postepowaniu..., s. 285.

14 Por. wyrok NSA z 16 lutego 2005 r., OSK 1017/04, LEX nr 374068;
postanowienie NSA z 1 lutego 2006 r., I OSK 386/05, LEX nr 194022; wyrok
NSA z 4 lutego 2009 r., I OSK 295/08, niepubl; wyrok NSA z 12 lutego 2009 r.,
1 0SK 346/08, LEX nr 516042.
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glady dominujgce w linii orzeczniczej SN nie byty jednolite i ewo-
luowaty?s.

Problem statusu prawnego jednostki samorzadu terytorialne-
go i jej organu wykonawczego, w sytuacji przyznania mu kompe-
tencji orzeczniczych, stat sie wreszcie przedmiotem wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego z 29 pazdziernika 2009 r.1® Trybunat
Konstytucyjny dokonujgc oceny zgodnosci z Konstytucjg art. 33
§1iZ2iart. 50 § 1 p.s.a,, zawart w uzasadnieniu wyroku motywy
rozszerzajace argumentacje na rzecz jednego z proponowanych
wcze$niej rozwigzan o racje z ptaszczyzny prawa konstytucyjne-
go.

Trybunat, stwierdzajac zgodnos$¢ z Konstytucja zaskarzonych
przepiséw, stangl na stanowisku, Ze mieszcza sie one w zakresie
swobody regulacyjnej, jakg ustawodawca przyznaje sgdom przy
ustalaniu kregu uczestnikéw postepowania. Co wiecej, podkreslit
on,zeart.33§ 1i2iart. 50 § 1 p.s.a. sg zgodne z Konstytucja tak-
ze w wypadku interpretacji odmawiajacej jednostce samorzadu
terytorialnego prawa do uczestnictwa w postepowaniu i prawa do
wnoszenia skargi ze wzgledu na fakt, ze organ danej jednostki
rozpatrywat sprawe i wydal decyzje administracyjna, dziatajac
w pierwszej instancji. Zdaniem Trybunatu, art. 165 Konstytucji nie
wymaga bowiem w ramach ochrony samodzielnos$ci jednostek
samorzadu terytorialnego zapewnienia im statusu strony (na
podstawie art. 33 p.s.a.) w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym w sytuacji, w ktdrej taka jednostka podejmuje dziatania wo-
bec podmiotow zewnetrznych. Analogicznie, Konstytucja nie na-
ktada obowigzku przyznania tym jednostkom prawa do wniesie-
nia skargi (na podstawie art. 50 p.s.a.) na decyzje organu odwo-
tawczego.

15 Por. uchwate SN z 22 pazdziernika 1984 r., IIl AZP 5/84, OSNC 1985, nr 7,
poz. 86; wyrok SN - Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z 7
czerwca 2001 r., I[II RN 104/2000, OSNAP 2002, nr 1, poz. 4.

16 Wyrok TK z 29 pazdziernika 2009 r., K 32/08, Dz. U. nr 187, poz. 1456.
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Stwierdzenie to sprawia, ze wyrok ten jest waznym argumen-
tem na rzecz pogladu, zgodnie z ktérym gmina nie moze by¢ stro-
ng postepowania administracyjnego w rozumieniu art. 28 k.p.a
i nie przystuguje jej legitymacja do wniesienia skargi do sagdu ad-
ministracyjnego, jezeli do jej wydania w pierwszej instancji upo-
wazniony jest wojt (burmistrz, prezydent miasta) tej gminy. Zda-
niem Trybunatu nie jest bowiem wykluczone, ze ustawodawca,
nie wykraczajac poza zakres przystugujacej mu z mocy Konstytu-
cji swobody regulacyjnej, odmiennie unormuje kwestie udziatu
jednostek samorzadowych w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym.

Ta przewidziana w wyroku TK mozliwo$¢ odmiennej regulacji
od poczatku budzita watpliwosci, a na konsekwencje tak niejasno
ujetego problemu nie trzeba byto dtugo czeka¢. Glosowany wyrok
stanowi bowiem kolejng probe rozwigzania tych kwestii, bedac
zarazem najlepszym dowodem na to, ze trwajacy w orzecznictwie
sagdéw administracyjnych od poczatku lat dziewiecdziesigtych XX
w. spor jest wciaz zywy. Co wiecej, bedace przedmiotem niniejszej
glosy orzeczenie NSA z 12 stycznia 2011 r. pokazuje, ze wyrok TK
nie stanowit, jak mogtoby sie wydawac, , ostatniego stowa” w tym
dtugotrwalym sporze, mato tego, pozostawiajac swoistg ,furtke”
dla odmiennych regulacji, stworzyt podstawe do przyjmowania
rozwigzan pozostajacych w sprzecznosci z jego gtdbwnymi zatoze-
niami.

II1. Ocena wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego

Glosowany wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego zostat
wydany na gruncie nastepujgcego stanu faktycznego: Prezydent
Miasta Gliwice w drodze decyzji administracyjnej ustalit wysokos$¢
odszkodowania za nieruchomo$¢ gruntowa zajeta pod droge pu-
bliczna. Organ ten wskazat, Ze przedmiotowa nieruchomos$¢ prze-
szta z mocy prawa na rzecz Gminy Gliwice i zobowigzat jednocze-
$nie do wyptaty odszkodowania na rzecz wnioskodawcéw. Decy-
zje podpisat dziatajacy z upowaznienia Prezydenta Miasta - Dy-
rektor Zarzadu Drog Miejskich w Gliwicach. Wyrazajac niezado-
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wolenie z otrzymanego rozstrzygniecia w czesci dotyczacej wyso-
kosci ustalonego odszkodowania, wnioskodawcy wniesli odwota-
nie, na skutek ktérego Wojewoda Slaski uchylil zaskarzona decy-
zje w catoSci i przekazat sprawe do ponownego rozpatrzenia or-
ganowi pierwszej instancji.

Rozstrzygniecie Wojewody Slaskiego zostato zaskarzone do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego. Miasto Gliwice repre-
zentowane przez Prezydenta Miasta domagato sie uchylenia decy-
zji organu drugiej instancji jako naruszajacej prawo i interes
prawny gminy. Skarga podpisana zostata przez dziatajgcego
z upowaznienia Prezydenta Miasta - Dyrektora Zarzadu Drog
Miejskich w Gliwicach. WSA w Gliwicach skarge oddalit. Sad zwré-
cit uwage na okoliczno$¢, ze skarga na decyzje drugoinstancyjng
uchylajacg wydang w pierwszej instancji decyzje Prezydenta Mia-
sta Gliwice zostata wniesiona przez Miasto Gliwice reprezentowa-
ne przez tegoz samego Prezydenta Miasta.

Sad pierwszej instancji przyjat bowiem teze, zgodnie z ktora
organ administracji publicznej, wydajacy decyzje administracyjng
w pierwszej instancji, nie jest uprawniony do wniesienia skargi na
rozstrzygniecie wydane w wyniku rozpoznania Srodka zaskarze-
nia przez organ drugiej instancji ze wzgledu na brak interesu
prawnego w rozumieniu art. 50 § 1 p.s.a.1”

0d tego wyroku Gmina Gliwice ztozyta skarge kasacyjna. Zda-
niem skarzacego sad pierwszej instancji btednie przyjat, ze Prezy-
dent Miasta, dziatajgc jako organ wykonawczy w imieniu Miasta
Gliwice (bedacego wiascicielem przejetej nieruchomosci), nie miat
interesu prawnego uprawniajgcego go do wniesienia skargi. Po-
nadto, w ocenie skarzacego, WSA nie uwzglednit, Ze decyzja
w pierwszej instancji wydana zostata przez Prezydenta Miasta
Gliwice wykonujacego zadania z zakresu administracji rzadowej
jako starosta, skarga za$ zostata wniesiona przez Miasto Gliwice
jako strone postepowania o odszkodowanie zobowigzang do jego

17 Wyrok WSA w Gliwicach z 26 pazdziernika 2009 r., [ SA/Gl1 408/09.
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wyptaty. W glosowanym wyroku NSA przychylit sie do zarzutow
skargi kasacyjnej, uznajac je za zasadne i przekazal sprawe do
ponownego rozpoznania WSA w Gliwicach.

Rozwazania NSA poczynione na kanwie przedmiotowej spra-
wy sprowadzajg sie do przyjecia, ze powierzenie organowi jed-
nostki samorzadu terytorialnego wtasciwo$ci do orzekania
w pierwszej instancji w sprawie indywidualnej w drodze decyzji
administracyjnej (w sprawach z zakresu administracji rzadowej)
nie pozbawia jednostki samorzadu terytorialnego mozliwosci do-
chodzenia jej interesu prawnego w postepowaniu administracyj-
nym i sgdowoadministracyjnym.

Uzasadniajac swoje stanowisko, NSA odwotat sie do uchwaty
siedmiu sedziéw tego sadu z 19 maja 2003 r., a takze podzielit
poglad wyrazony w postanowieniu NSA z 23 paZdziernika 2008 r.18,
w ktérego my$l nie mozna pozbawi¢ gminy prawa do wniesienia
skargi tylko dlatego, ze tam, gdzie nie wyodrebniono struktur po-
wiatowych, prezydent miasta jako organ gminy wykonuje jedno-
cze$nie zadania starosty.

Rozwazania te doprowadzity sktad orzekajacy NSA do konsta-
tacji, ze skoro miasto na prawach powiatu jest zobowigzane do
wyptaty odszkodowania za nieruchomos$¢ przejeta na wtasnos¢
tego miasta, to nie moze by¢ pozbawione statusu strony w spra-
wie sporu o to odszkodowanie tylko dlatego, Ze prezydent miasta
wykonuje rdwnoczes$nie zadania starosty. Sad wskazat, ze decyzja
ustalajagca odszkodowanie za nieruchomo$¢ zajeta pod droge
gminng zostata wydana przez Prezydenta Miasta Gliwice dziatajg-
cego jako starosta na podstawie art. 129 ust. 1 ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciamil®. Z kolei skarga na decyzje Wojewody
Slaskiego uchylajaca w catoéci decyzje organu pierwszej instancji
i przekazujaca sprawe do ponownego rozpoznania ztozyta Gmina

18 Postanowienie NSA z 23 pazdziernika 2008 r., I OSK 1286/08, LEX nr
515398.

19 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (tekst
jednolity: Dz. U.z 2010 r., nr 102, poz. 651 ze zm.), zwana dalej u.g.n.
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Gliwice reprezentujaca wtasny interes prawny w sprawie odszko-
dowania.

Ujecie problemu zaprezentowane w glosowanym wyroku wy-
daje sie nie do pogodzenia zaréwno z wyktadnig przepiséw okre-
$lajacych wiasciwos¢ organéw administracji publicznej, jak row-
niez z przepisami regulujacymi instytucje strony w postepowaniu
administracyjnym. Wyrok ten stanowi takze odejscie od stanowi-
ska dominujgcego obecnie w doktrynie i orzecznictwie.

Organy gmin, w tym gmin - miast na prawach powiatu, zostaty
bowiem na mocy norm kompetencyjnych, a takze norm prawa
materialnego upowaznione do ksztattowania stosunkéw (w tym
rowniez cywilnoprawnych), w ktérych jedng ze stron jest wtasna
gminaZ0, W mysl art. 129 ust. 1 u.g.n. w zw. z art. 73 ust. 1 i ust. 2
ustawy - Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce admini-
stracje publiczng?! o ustaleniu wysokosci odszkodowania za wy-
wtaszczong nieruchomos¢, ktéra z dniem 1 stycznia 1999 r. prze-
szla z mocy prawa na rzecz gminy, orzeka w drodze decyzji staro-
sta, wykonujac zadania z zakresu administracji rzgdowej. Artykut
4 pkt. 9bl tejze ustawy stanowi, ze ilekro¢ w ustawie jest mowa
o staroScie, nalezy przez to rozumie¢ réwniez prezydenta miasta
na prawach powiatu. Z przepiséw tych wynika zatem, Ze organem
wilasciwym w sprawie ustalania wysokosci odszkodowania za
wywtlaszczong nieruchomos$¢ potozong na terenie danego miasta
na prawach powiatu jest prezydent tego miasta. Natomiast zgod-
nie z art. 26 ust. 1 i 4 ustawy o samorzadzie gminnym?22 organem
wykonawczym gminy jest wojt, a w miastach powyzej 100.000
mieszkancow - prezydent miasta. Dotyczy to réwniez miast,
w ktérych do dnia wejScia w Zycie niniejszej ustawy prezydent

20 T. Wos, Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 19 maja 2003 r.,
»Samorzad Terytorialny” 2004, nr 12, s. 79.

21 Ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. - Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracje publiczng (Dz. U. nr 133, poz. 872 ze zm.)

22 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U.
z 2013 r.,, poz. 594), zwana dalej u.s.g.
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miasta byl organem wykonawczo-zarzadzajacym. Zatem prezy-
dent miasta na prawach powiatu w podanej sytuacji jest zar6wno
organem posiadajagcym wiasciwos¢ do orzekania w sprawach
o ustalenie odszkodowania za nieruchomosci przejete w trybie
art. 73 powotanej wcze$niej ustawy, potozone na terenie miasta
na prawach powiatu, jak réwniez organem wykonawczym tego
miasta. Ponadto z tresci art. 31 u.s.g. i art. 92 ust. 1 pkt 2 ustawy
o samorzadzie powiatowym?23 wynika, ze kieruje on biezgcymi
sprawami miasta na prawach powiatu i reprezentuje je na ze-
wnatrz.

Przenoszac te rozwazania na grunt analizowanego problemu,
nalezy zwrdéci¢ uwage na fakt, niejednokrotnie juz podkreslany
w piSmiennictwie jak i orzecznictwie zar6wno NSA, jak réwniez
w powotanym wyzej wyroku TK. Wiaczenie organéw jednostek
samorzadu terytorialnego do systemu organéw administracji pu-
blicznej i powierzenie im wtasciwosci do prowadzenia postepo-
wania w Kkonkretnej sprawie administracyjnej spowodowato
znaczne ograniczenie zakresu ich uprawnien. Konsekwencjg takiej
sytuacji jest pozbawienie organu wykonawczego danej jednostki
samorzadu terytorialnego uprawnienia do reprezentowania jej
interesu prawnego, i nie ma tutaj znaczenia okolicznos¢, ze decy-
zje wydat organ wykonujgcy zadania z zakresu administracji rzg-
dowej, skarga za$ zostata wniesiona przez ten sam organ dziataja-
cy w imieniu jednostki samorzadu terytorialnego, do reprezento-
wania ktérej intereséw jest on uprawniony.

W analizowanym stanie faktycznym decyzja podpisana przez
Dyrektora Zarzadu Droég Miejskich w Gliwicach, dzialajacego
z upowaznienia Prezydenta Miasta, zostata wydana przez organ
wykonawczy miasta na prawach powiatu, wykonujgcy zadania
starosty, a dziatajacy w przedmiotowej sprawie jako organ pierw-
szej instancji. Decyzja ustalajagca wysokos$¢ odszkodowania zostata
wiec wydana przez bedacego organem gminy Prezydenta Miasta
Gliwice. Nalezy zatem przyjac, ze organowi temu nie przystuguje

23 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jednolity:
Dz.U.z 2013 r., poz. 595).
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legitymacja do wniesienia w imieniu gminy - miasta na prawach
powiatu skargi do sgdu administracyjnego na uchylajace jego roz-
strzygniecie orzeczenie organu drugiej instancji.

Naczelny Sad Administracyjny w przedmiotowym wyroku ar-
gumentowat, ze miasto bedace wtascicielem nieruchomosci nie
moze by¢ pozbawione interesu prawnego w sprawie ustalenia
kwoty odszkodowania, ktérg bedzie zobowigzane wyptaci¢ tylko
dlatego, ze prezydent miasta jako organ gminy wykonuje jedno-
cze$nie zadania starosty. Ponadto stwierdzil, Ze takie stanowisko
nie pozostaje w sprzecznosci z powotywanym wcze$niej wyro-
kiem TK ze wzgledu na pozostawienie - zdaniem TK - pewnego
marginesu swobody przy ustalaniu kregu uczestnikow postepo-
wania, a takze mozliwosci przyjecia przez ustawodawce w przy-
sztosci regulacji odmienne;j.

Moim zdaniem jest to waska interpretacja wyroku TK, ktora
nie jest spojna z wywodem zawartym w jego uzasadnieniu. Sta-
nowi ona przyktad skorzystania z ,furtki”, ktérg Trybunat pozo-
stawit w swoim rozstrzygnieciu podsumowujgcym wieloletni
spor, a ktory to zabieg nie do konca nalezatoby oceni¢ jako wta-
Sciwy. Owszem, Trybunal nie wskazal jednego prawidtowego
rozwigzania omawianej kwestii, niemniej jednak wyraznie przy-
chylit sie do stanowiska odmawiajgcego gminie pozycji strony
postepowania administracyjnego, a takze legitymacji skargowe;j
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Konstytucyjna idea
powierzenia jednostkom samorzadu terytorialnego zadan z za-
kresu administracji rzgdowej prowadzi bowiem do przyznania im
uprawnienia do korzystania z wiadztwa administracyjnego kosz-
tem ograniczenia ich dominium?24,

Pozbawienie organu jednostki samorzadu terytorialnego legi-
tymacji skargowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym ma
bowiem znaczenie praktyczne. Zdaniem TK, przyznanie jednostce
samorzadu terytorialnego uprawnienia do dochodzenia swoich

24T, Wos, Glosa do uchwaty..., s. 79.
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praw w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyj-
nym mogtoby podwazy¢ zaufanie do organéw wtadzy publicznej,
majacych dziata¢ zgodnie z prawem w celu realizowania dobra
wspolnego, a nie indywidualnych intereséw. Ponadto stwierdzit,
ze gmina - w przeciwienstwie do jednostki - nie korzysta ze swo-
ich praw w dowolny sposob, lecz w celu realizacji zadan publicz-
nych, dlatego tez samodzielno$¢ gminy w rozumieniu art. 165
Konstytucji i jej ochrone nalezy rozumiec¢ przez pryzmat wykony-
wania przez nig zadan publicznych.

Prezentowany w glosowanym orzeczeniu poglad NSA nie daje
sie takze pogodzi¢ z wyktadnia przepiséw art. 28 i 29 k.p.a., zgod-
nie z ktorg strong postepowania administracyjnego nie moze by¢
organ rozstrzygajacy w drodze decyzji administracyjnej sprawe
objetg tym postepowaniem. Organ jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest obowigzany do wydania decyzji zgodniej z prawem
niezalezenie od pozostawania strong w stosunkach, ktore decyzja
ta ma uksztattowaé. W ustawowej roli organu orzekajacego nie
ma bowiem miejsca na jego wtasny interes prawny lub obowigzek
takze wodwczas, gdy decyzja dotyka bezposrednio lub posrednio
jego praw lub obowigzkéw. Taka pozycja organu wylacza mozli-
woS¢ rownoczesnego wystepowania w charakterze strony kieru-
jacej sie wltasnym interesem i zabiegajacej o uzyskanie korzystnej
dla siebie decyzji2>.

W Swietle powyzszych rozwazan komentowany wyrok NSA
nalezy oceni¢ jako niespdjny, niekonsekwentny i niedajacy sie
pogodzi¢ z dotychczasowg wyktadnig przepiséw prawa material-
nego, w szczegdlnosci z unormowaniami dotyczacymi kompeten-
cji gmin (w tym réwniez gmin - miast na prawach powiatu).
W zakresie analizy dokonanej przez NSA nie znalazta bowiem od-
zwierciedlenia idea powierzenia samorzadowi terytorialnemu
zadan publicznych, co ma istotne znaczenie dla prawidtowego
zrozumienia problemu bedgcego przedmiotem niniejszych rozwa-

25 Postanowienie NSA - Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z 15 pazdzier-
nika 1990 r., SA/Wr 990/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 7.
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zan, a jej pominiecie w konsekwencji doprowadzito do btednego
rozstrzygniecia.

Prezentowane przez NSA stanowisko stoi takze w sprzecznosci
z dominujagcym w doktrynie i orzecznictwie pogladem, ktorego
wyrazem jest wyrok TK z 29 paZdziernika 2009 r. Zgodnie z nim
gmina nie jest strong postepowania administracyjnego w rozu-
mieniu art. 28 k.p.a. i nie jest podmiotem uprawnionym do wnie-
sienia skargi do sgdu administracyjnego na decyzje administra-
cyjna, cho¢by nawet miata w tym interes prawny w rozumieniu
tego przepisu, je$li do wydania decyzjiw pierwszej instancji
w okreslonej sprawie upowazniony jest wojt (burmistrz, prezy-
dent) tej gminy, a jednocze$nie prezydent miasta nie przestaje by¢
organem witasciwym do orzekania w sprawach indywidualnych
z zakresu administracji publicznej, zgodnie z generalnie okreslo-
nymi kompetencjami przyznanymi mu w og6lnych normach kom-
petencyjnych i przepisami prawa materialnego, rowniez wowczas,
gdy miasto to wykonuje zadania powiatu, a on sprawuje funkcje
starosty?26. Jest to poglad, ktéry pomimo wciaz pojawiajacych sie
nowych gtos6w w sprawie, nadal pozostaje aktualny i zastuguje
na aprobate.

Katarzyna Katat

26 Tak T. Wo$ [w:] T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romarnska, Prawo
o0 postepowaniu..., s. 287.
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