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ORGAN GMINY A JEJ INTERES PRAWNY

Bardzo kontrowersyjnym w doktrynie, jak i w orzecznictwie jest
zagadnienie posiadania statusu strony (a nastepnie uprawnionego do
wniesienia skargi do sadu administracyjnego) przez gmine (czyli po-
siadania legitymacji z uwagi na interes prawny) w sytuacji, gdy poste-
powanie toczy si¢ przed organem gminy (wzglednie starosta, ktorego
funkcje sprawuje prezydent miasta na prawach powiatu). Bezspornym
jest fakt, ze kazdym wypadku organ jednostki samorzadu terytorial-
nego nie ma wlasnego interesu ani w konsekwencji statusu strony czy
statusu uprawnionego do wniesienia skargi.

Jak trafnie wskazal w tym wzgledzie NSA w Warszawie w wyro-
ku z 22.7.1999 r.!: ,Strong w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
nie moze by¢ organ, ktory w rozpatrywanej przez Sgd sprawie byl po-
wolany do wydania decyzji administracyjnej. Innymi stowy, inna jest
rola procesowa organu, a inna strony. Nie mozna w tej samej sprawie
wpierw wystepowac jako organ, a potem jako strona w postepowaniu
przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym”.

Jak w swoim uzasadnieniu wspomnial NSA ,juz w okresie mie-
dzywojennym, w orzecznictwie Najwyzszego Trybunalu Administracyj-
nego zostala przyjeta zasada, ze prawo do zgdania kontroli decyzji przez
Trybunal przystuguje adresatowi decyzji, natomiast nie przystuguje
organowi nizszej rangi, ktory w ten sposob chcialby broni¢ swych racji
wobec argumentacji zaprezentowanej w decyzji II — instancyjnej przez
organ wyzszej rangi. Skarga sluzy do obrony praw strony, a nie orga-
nu, ktory wystepowal w sprawie”.

* Mgr Kamil Jakub Antkowiak — asesor sagdowy w Sgdzie Rejonowym w Pozna-
niu oraz doktorant na Wydziale Prawa Uniwersytetu im. A. Mickiewicza w Poznaniu.
Autor pracowal poprzednio jako asystent Przewodniczacego Rady Miasta Poznania

! Wyrok NSA z 22.7.1999 r., I SA 974/99, LEX nr 46296.
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Pochodzgca z okresu miedzywojennego zasada, ze organ, ktory
wydal decyzje, nie moze byé strong w postepowaniu sadowoadmini-
stracyjnym, zostala w pelni przejeta przez jednolitg linie orzecznictwa
Naczelnego Sgdu Administracyjnego, jaki i Sgdu Najwyzszego. Niedo-
puszczalny jest zatem przed sgdem administracyjnym spér skarzgcego
a organu, wywolany z inicjatywy organu. Oczywistym tym bardziej jest
wniosek, ze organ gminy powolany do wydania decyzji administracyj-
nej nie moze byé strong jurysdykcyjnego postepowania administracyj-
nego tak pierwszoinstancyjnego, jak i odwolawczego.

Rowniez prezydent miasta jako starosta wykonujgcy zadania
z zakresu administracji rzgdowej nie moze wystepowa¢é jako strona
w dalszych postepowaniach ani nie moze posiada¢ uprawnien do wno-
szenia skargi do sgdu administracyjnego?®.

Jednakze sfera dzialania gminy to nie tylko formy wladcze reali-
zowane w dzialalno$ci orzeczniczej jej organu monokratycznego, ale
réwniez sfera jej intereséw prawnych, ktére mogg by¢ realizowane
w rozmaitych postgpowaniach administracyjnych. Zgodnie z art. 2
ust. 2 ustawy z dnia 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym posiada oso-
bowoéé prawng, z ktérego to faktu wynika zdolnos¢ prawna gminy,
czyli moznos$é bycia podmiotem praw i obowigzkows.

Gmina moze by¢ strong w rozumieniu art. 28 kpa, gdy znajdzie
sie w sytuacji podmiotu zgdajgcego czynnosci od jakiegos$ organu ad-
ministracji publicznej lub tez gdyby ze wzgledu na tresé¢ obowigzujacej
normy prawnej zmuszona byla wystgpi¢ w danym stosunku admini-
stracyjnoprawnym w charakterze podmiotu administrowanego*. Ina-
czej moéwige, gmina wowczas moze znalezé sie w sytuacji strony, gdy na
takich samych zasadach, jak np. obywatel, podlega¢ bedzie ustawowo
okreslonej kompetencji jakiegos$ organu administracji publicznej. Cho-
dzi¢ tu moze zatem o sytuacje, gdy dla podjecia przez gmine okreslo-
nych zachowan wymagane bedzie uzyskanie decyzji administracyjnej
(np. pozwolenia na budowe, pozwolenia wodnoprawnego), wzglednie
gdy w pewnej sytuacji konieczne bedzie wydanie decyzji okreslajacej
lub ustalajgcej jej obowigzek (np. wydanie decyzji o rozbiérce obiektu
budowlanego)’.

2 Por. T. Wo§, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1999, s. 110.

3 Nt. podmiotowosci prawnej gminy por. np. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne
w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 27.

* Por. R. Hauser, M. Szewczyk, Gmina jako strona postepowania administracyj-
nego — jeszcze o skutkach prawnych uchylenia art. 27a k.p.a., ,Samorzad Terytorialny”
1996, nr 11, s. 46 i n., ktérzy podajg przyktady z orzecznictwa i ustawodawstwa.

5 Tak L. Zukowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ustawa o Naczel-
nym Sqdzie Administracyjnym, Warszawa 1999, teza 12 do art. 28 kpa.
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Dokonujac rozréznienia miedzy gming jako korporacjg® (czyli oso-
bg prawna), ktéra posiada interes prawny, a gming jako administracjg
(czyli wladzg), nalezy zaznaczy¢, ze ta druga forma dzialania w obrocie
prawnym gminy (w przeciwienstwie do pierwszej, ktéra odznacza sie
przymiotem posiadania osobowosci prawnej prywatno- i publicznopraw-
nej) charakteryzuje sie posiadaniem zdolnosci prawnej do prowadze-
nia orzecznictwa administracyjnego’. Chodzi tu o prawo gminy do wy-
konywania wladztwa publicznego, czyli tzw. publicznego panowania?,
wynikajgce z tresci art. 1 kpa i art. 5 § 2 pkt 6 kpa. W tej sferze dzialal-
nosci gmina ma przypisane prawem materialnym zadania (i odpowia-
dajace im kompetencje) okreslone jako zadania wilasne albo zadania
zlecone z zakresu administracji rzgdowej.

Z racji tego, ze mamy do czynienia ze zdolnoscig prawng gminy
do prowadzenia orzecznictwa administracyjnego jej stosunek do wia-
snego mienia (jak i kazdego innego; co uczynilem kryterium rozréznia-
jacym dwie sfery dzialania gminy) jest wladczy. W tej sferze w przeci-
wienstwie do gminy jako korporacji, ktéra gospodaruje mieniem ko-
munalnym (art. 45 ust. 1 ust. sam.) w formach niewladczych (czynno-
$ci faktyczne i prawne) sposéb zarzgdzania tym majatkiem okreslamy
jako administrowanie®. Réwniez miasto dzialajgc na prawach powiatu
ma prawo do administrowania mieniem komunalnym.

Klasyfikujac wladcze formy dzialania jednostek samorzgdu tery-
torialnego wyr6znic¢ nalezy 4 mozliwe sytuacje:

— zadania wlasne gminy, ktorymi administruje prezydent miasta,

— zadania zlecone gminy, ktérymi administruje prezydent miasta,

— zadania wlasne powiatu, ktorymi administruje prezydent jako
starosta,

— zadania zlecone powiatu, ktérymi administruje prezydent jako
starosta.

Na te sytuacje kazdorazowo naklada sie gospodarka mieniem
gminnym (art. 30 ust. 2 pkt 3 i rozdzial 5 uosg) albo powiatowym

6 Nt. gminy jako korporacji por. szerzej M. Szewczyk, Podmiotowosé prawna gminy,
RPEIS 1993, z. 3, s. 39-40.

7 Nt. zdolnos$ci prawnej do prowadzenia orzecznictwa administracyjnego por. sze-
rzej L. Klat, Gmina jako strona w postepowaniu administracyjnym, ,Monitor Prawni-
czy” 1993, nr 6, s. 167.

8 Okreslenie ,publiczne panowanie nad nieruchomosciami” uzywa A. Wasilew-
ski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych. Rozwazania
z zakresu prawa administracyjnego, Krakow 1972, s. 53-62.

® Podzial zarzadzania na gospodarowanie i administrowanie wprowadzil SN
w uchwale z 4.2.1993 r., ITII AZP 35/95, ,Wspdlnota” 1993, nr 17, s. 1 i 12. Por. tez.
Szewczyk, op. cit., s. 42-43 i L. Klat, op. cit., s. 170.
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(art. 32 ust. 2 pkt 3 irozdzial 5 uosp), czyli oddzialywanie na nie w for-
mach niewladczych przez korporacje. Gmina posiada w takim wypad-
ku wlasny interes prawny. Reprezentuje jg wowczas jej wojt (burmistrz,
prezydent) dzialajacy jako jej przedstawiciel ustawowy.

Widac¢ z tego, ze jak gmina wystepuje raz jako administracja, raz
jako korporacja, tak prezydent wystepuje zaréwno jako organ gminy (or-
gan administracyjny) i jako jej reprezentant (podwdjna rola). Wojt jest
bowiem organem gminy upowaznionym do reprezentowania gminy na
zewnatrz (art. 31 ustawy sam.). W ramach wykonywania funkcji repre-
zentowania gminy na zewngtrz wojt reprezentuje gming w postepowaniu
administracyjnym i postgpowaniu sgdowym oraz sgdowoadministracyj-
nym, poniewaz gmina jako osoba prawna dziala w tych postepowaniach
poprzez swoje organy'®. Z kolei zgodnie z przepisem art. 39 ust. 1 tej
ustawy decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej wydaje wajt lub burmistrz, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig
inaczej. Dualizm ten wyjasnia wyrok NSA w Warszawie z 21.8.1998 r.2%:
~Przepisy ustawy z 1990 r. o samorzadzie terytorialnym przewidzialy, dla
wojtow 1 burmistrzow (prezydentéw miast) podwdjna role — z jednej stro-
ny sg to organy administracji wydajgce rozstrzygnigcia w indywidual-
nych sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 39 ust. 1), a z dru-
giej, jako czlonkowie zarzadu gminy, reprezentujg jg na zewnatrz (art. 31).
Niewatpliwie dzialajgc w pierwszej z wymienionych rol, tj. jako organ
administracji wydajgcy decyzje w indywidualnej sprawie, wojt czy bur-
mistrz nie moze skutecznie wystepowac jako strona w postgpowaniu z za-
kresu administracji publicznej. W postepowaniu administracyjnym moze
wystepowac gmina, jesli dana sprawa dotyczy jej interesu prawnego i wow-
czas wdjt czy burmistrz mogg reprezentowaé gmine na zewngtrz podej-
mujgc w imieniu gminy stosowne czynnosci procesowe”.

Odnoénie interesu prawnego w tych sprawach mozliwe sa ponad-
to jeszcze dwie sytuacje. Ot6z sprawa administracyjna dotyczyé moze
z zalozenia zawsze tylko interesu prawnego gminy (powiatu) albo w nie-
ktorych tylko sytuacjach moze tego dotyczy¢ (np. w zaleznosci od tego
kto jest wlascicielem: gmina czy inna osoba).

Natomiast dzialajgc jako organ administracji organ gminy - jak
wyzej wskazano — nie reprezentuje interesu prawnego gminy, a interes
administracji publicznej'?. Co wigcej, organ nigdy nie posiada nawet

10 Por. wyrok SN z 7.6.2001 r., III RN 104/00, OSNAP 2002, nr 1, poz. 4.

1 Wyrok NSA z 21.8.1998 r., IV SA 1676/96, LEX nr 45150.

12 Organ osoby prawnej wyraza bowiem wole tej osoby a organ administracji
— w granicach posiadanych kompetencji — wlasng wole. Tak L. Rajca, Pozycja ustrojo-
wa zarzqdu gminy i jego przewodniczqcego, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 4, s. 8.

124



Organ gminy a jej interes prawny

zdolnosci administracyjnoprawnej, a zatem tym bardziej nie mozna
w Swietle powyzszych rozwazan méwié o jakiejkolwiek mozliwosci po-
siadania przez niego interesu prawnego. Zgodnie z art. 30 § 1 kpa w zw.
z art. 33 ke oraz art. 25 § 1 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi'® zdolno$§é prawna (osobowos$é prawna) jest
przeslankg posiadania przez gmine zdolnosci administracyjnoprawne;j*
i w konsekwencji zdolnosci sgdowej przed sgdami administracyjnymi.
Natomiast o posiadaniu legitymacji w tych postepowaniach decyduje
kazdorazowe posiadanie interesu prawnego.

W tym miejscu nalezy dokonaé niezbednego wyjasnienie pojec:
zdolnos$c i legitymacja.

Zdolnoé¢ administracyjna przyshuguje zawsze gminie jako osobie
prawnej i jest pochodng zdolnosci cywilnoprawnej, co wynika z odesta-
nia zawartego we wskazanym wyzej art. 30 § 1 kpa do art. 33 kc?®.
Natomiast legitymacja to moznos¢ wystepowania w konkretnym po-
stepowaniu administracyjnym, tzn. mozno$¢ do bycia w nim strong.
Aw mysl art. 28 kpa strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zgda czynnosci organu ze
wzgledu na swqj interes prawny lub obowigzek. Legitymacja ta bada-
na jest przez organ prowadzacy postepowanie i jej brak stwierdzany
jest dopiero po przeprowadzeniu merytorycznego postepowania w dro-
dze wydania decyzji administracyjnej odmownej (art. 104 kpa).

Na marginesie wskazac¢ nalezy, ze w przypadku pojawienia sie
podmiotu, ktéry nie ma zdolnosci administracyjnoprawnej (np. z uwa-
gi na brak zdolnosci prawnej na gruncie prawa cywilnego, co réwno-
znaczne jest z brakiem tym bardziej osobowosci prawnej) postepowa-
nie zakonczy¢ sie powinno juz na etapie wstepnym, orzeczeniem o cha-
rakterze formalnym, czyli umorzeniem postepowania administracyj-
nego decyzjg (art. 105 § 1 kpa), gdyz postepowanie z tej przyczyny
stalo sie bezprzedmiotowe. Zgodnie z art. 105 § 1 kpa umorzenie poste-
powania nastepuje z uwagi na to, ze nie mozna rozstrzygngé decyzja co

13 Ustawa z 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi, Dz.U. Nr 153 poz. 1270 (dalej jako: ppsa).

14 (O zdolnosci prawnej gminy do wystgpowania jako strona postepowania admini-
stracyjnego por. L. Klat, op. cit., s 168. Spotykane jest takze, chyba wlasciwsze z punk-
tu widzenia poprawnosci terminologicznej, okreslenie tej zdolnosci jako ,,zdolnosci pro-
cesowoadministracyjnej” - tak E. Iserzon, Komentarz, Warszawa 1970, s. 99. Odmien-
nie na ten temat por. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2000, s. 217.

18 Zdolnosé prawng i zdolnosé do czynnosci prawnych stron ocenia sig¢ wedtug
przepiséw prawa cywilnego, o ile przepisy szczegélne nie stanowiq inaczej” (art. 30
§ 1 kpa).
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do istoty, poniewaz nie ma podmiotu posiadajacego interes prawny (czyli
strony), np. wtedy, gdy wystepuje organ administracyjny.

Istnieje wzajemna zalezno$¢ i korelacja miedzy omawianymi po-
jeciami. Brak zdolnosci oznacza bowiem eo ipso nieposiadanie tym bar-
dziej interesu prawnego. Z kolei dopiero w razie stwierdzenia posiada-
nia zdolnosci mozna w rezultacie tego przystapi¢ do badania interesu
prawnego.

Podobnie rzecz sie ma ze zdolnoscig sgdowa i legitymacjg skargo-
wg czynng przed sgdem administracyjnym. Zgodnie z art. 25 § 1 ppsa
osoba fizyczna i osoba prawna (a wiec i gmina) ma zdolno$¢ wystepo-
wania przed sgdem administracyjnym jako strona (zdolnos¢ sgdowa).
Zdolnosé sgdowa przed sgdem administracyjnym oznacza moznos¢ by-
cia w ogole strong (w tym skarzacym — art. 32 in principium ppsa) albo
uczestnikiem postepowania sgdowoadministracyjnego (art. 33 ppsa).
Zdolno$¢ sgdowa zatem to zdolnos¢ do wystepowania jako strona w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Z kolei legitymacja skargowa to prawo do uruchomienia konkret-
nego, okreslonego postepowania sgdowoadministracyjnego (tzn. upraw-
nienie do wniesienia skargi do sgdu administracyjnego). W mysl art. 50
§ 1 ppsa uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym
interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz orga-
nizacja spoleczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach
dotyczacych intereséw prawnych innych oséb, jezeli brata udzial w po-
stepowaniu administracyjnym.

Brak zdolnosci sgdowej (tozsamy nota bene z nieusuwalnym bra-
kiem legitymacji skargowej) powodowaé musi zawsze odrzucenie skar-
gi postanowieniem (art. 58 § 1 pkt 5 ppsa), a wiec wydaniem orzecze-
nia bez przeprowadzenia merytorycznego postepowania'®. Natomiast
w przypadku posiadania zdolnosci sgdowej dopiero mozna przejsé na
grunt legitymacji skargowej, ktora w zaleznosci od sytuacji prawnej
podmiotu moze istnie¢ albo nie. Wowczas brak legitymacji jest wzgled-
ny i rodzi oddalenie skargi wyrokiem (art. 132 w z zw. z art. 151 ppsa).

Brak zdolnosci sgdowej to brak bezwzgledny a brak legitymacji
to brak wzgledny. Nie moze by¢ nigdy strong np. organ administracji
(o tym jeszcze dalej).

Legitymacja procesowa czynna (czyli skargowa) to uprawnienie
do wystgpienia w danym procesie w charakterze skarzgcego. W poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym moze wystepowac gmina, jesli dana
sprawa dotyczy jej interesu prawnego. W razie braku legitymacji do

16 Wida¢ tu wyrazng recepcje rozwigzania przyjetego w stosunku do pozwu w pro-
cedurze cywilnej w art. 199 § 1 pkt 3 kpe.
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wniesienia skargi, podlega ona oddaleniu a nie odrzuceniu. W wyroku
z 27.9.2000 r.!” NSA w Warszawie stwierdzil, iz: ,fakt, ze [...] nie miatl
zadnego interesu prawnego ani w postepowaniu administracyjnym, ani
we wniesieniu skargi do NSA na decyzje, ktora w ogdle go nie dotyczy-
la, jak rowniez w zadnym zakresie nie dotyczy jego interesu prawnego
i obowigzku — ma ten skutek, ze skarga ulegla oddaleniu (art. 27 ust. 1
ustawy o NSA®), a nie odrzuceniu. Wigze sie to z badaniem przez Sad,
czy skarzgcy mial w sprawie niniejszej przymiot strony, o jakim mowa
w art. 28 kpa i art. 33 ust. 2 ustawy o NSA”®,

Podobnie sformulowanie znajduje sie w wyroku NSA w Warsza-
wie z 20.9.2000 r.2%: Jgdy skarzgcy nie ma legitymacji do wniesienia
skargi, podlega ona oddaleniu a nie odrzuceniu”.

Podsumowujgc stwierdzi¢ nalezy, ze gmina jako osoba prawna
zawsze posiadaé bedzie (w braku przepiséw odmiennych) zdolnosé (pro-
cesowo) administracyjnoprawng i sgdowg przed sgdem administracy;j-
nym. Natomiast ewentualne posiadanie legitymacji wynikato bedzie
z faktu posiadania w konkretnej sytuacji interesu prawnego, wynika-
jacego, jak wskazano wyzej, z przepisOw materialnoprawnych.

Dodatkowo do przedstawionych zapatrywan zawartych w orzecz-
nictwie na temat bezspornego faktu, ze organ nie ma ani zdolnosci
sgdowej i ani administracyjnoprawnej zwrocic trzeba uwage na naste-
pujacy wniosek wynikajgcy z wykladni przepisow proceduralnych. Otoz
bez watpienia organ to nie ,kazdy”, o ktérym mowa zaréwno w art. 28
kpa, jak i art. 50 § 1 ppsa. Pod tym pojeciem nalezy rozumieé¢ osobe
fizyczng bgdz prawng albo inny podmiot wyposazony mocg przepiséw
szczegllnych w podmiotowos$¢ prawng. Natomiast organ administracji
zaliczy¢ nalezy do odrebnej, zupelnie innej kategorii ontologicznej; or-
gan to odrebny byt prawny, specyficzny podmiot prawny. Organ admi-
nistracji dziala w imieniu i na rzecz administracji publicznej?!. Zupel-
nie natomiast inng rzeczg jest to, ze w imieniu osob prawnych w obro-
cie wystepujg organy osob prawnych, ktére same nie posiadajgc sfery
wlasnych praw i obowigzkéw reprezentujg te podmioty?.

Przechodzac w tym miejscu do zagadnienia reprezentacji uznaé
nalezy, ze oznacza ona podejmowanie decyzji w imieniu osoby. Podsta-

17 Wyrok NSA z 27.9.2000 r., II SA 2109/00, OSP 2001/6/86.

18 W razie nieuwzglednienia skargi Sqd skarge oddala”.

% Teraz art. 50 § 1 ppsa.

20 Wyrok NSA z 20.9.2000 r., IV SAB 53/00, LEX nr 53370.

21 O pojeciu organu por. E. Ochendowski, Prawo Administracyjne. Czeéé ogélna,
Torun 1996, s. 150-151. Organ administracji wyraza — w granicach posiadanych kom-
petencji — wlasng wole. Tak L. Rajca, op. cit., s. 8.

22 ] wyrazajg wole tej osoby prawnej. Tak L. Rajca, op. cit., s. 8.
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we prawng na gruncie prawa cywilnego stanowi art. 38 ke, zgodnie
z ktérym osoba prawna dziala przez swoje organy w sposéb przewi-
dziany w ustawie i w opartym na niej statucie. Z kolei jurysdykcyjnym
postepowaniu administracyjnym strony nie bedace osobami fizyczny-
mi dzialajg przez swych ustawowych lub statutowych przedstawicieli
(art. 30 § 3 kpa). Natomiast na gruncie postgpowania sgdowoadmini-
stracyjnego art. 28 § 1 ppsa podobnie stanowi, ze osoby prawne oraz
jednostki organizacyjne majgce zdolnosé sgdowsg dokonujg czynnosci
w postepowaniu przez organy albo osoby uprawnione do dzialania w ich
imieniu.

W postepowaniu administracyjnym moze wystepowaé gmina, je-
§li dana sprawa dotyczy jej interesu prawnego i wéwczas wojt czy bur-
mistrz mogg reprezentowac gmine na zewngtrz podejmujac w imieniu
gminy stosowne czynnosci procesowe?,

W tym miejscu dokonaé nalezy wyraznego odréznienia pojeé legi-
tymacji procesowej czynnej od reprezentacji®. Jedynie zatem gmina
jako osoba prawna jest (moze by¢) legitymowana, jezeli wykaze ona
swdj interes prawny. Natomiast organ administracji publicznej nigdy
nie jest uprawniony, poniewaz nie ma interesu prawnego w rozumie-
niu art. 28 kpa, jak i art. 50 § 1 ppsa (a nawet wskaza¢ raczej nalezy na
brak a limine zdolnosci sgdowej i administracyjnoprawnej, a nie tylko
legitymacji). Organ administracji publicznej wydajgcy decyzje w spra-
wie administracyjnej nie dziala jako nosiciel interesu prawnego w ro-
zumieniu art. 28 kpa i art. 50 § 1 ppsa, lecz jako podmiot wiadzy pu-
blicznej wykonujgcy ustawowo przyznane mu kompetencje. Wojt gmi-
ny w zakresie, w jakim wydaje decyzje w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej, dziala w granicach wlasnych przy-
znanych mu ustawowo kompetencji, nie zas§ w granicach interesu praw-
nego gminy. Podobnie realizujgc kompetencje starosty prezydent mia-
sta na prawach powiatu dziala nie jako podmiot reprezentujgcy mia-
sto a jako organ I instancji wydajacy decyzje.

Jak wskazuje T. Wos® organy te nie mogg posiada¢ uprawnien
do poddawania wojej dzialalno$ci kontroli zewnetrznej w stosunku do
administracji, ani tez postepowanie sgdowoadministracyjne nie moze
by¢ wykorzystywane do rozstrzygania sporéw na tle odmiennych po-
gladéw prawnych miedzy organami réznych szczebli w strukturze or-
ganizacyjnej administracji publicznej. Dla naprawienia ewentualnych
bledoéw we wlasnej dziatalnosci lub dzialalnosci organéw nizszego stop-

2 Tak wyrok NSA z 21.08.1998 r., IV SA 1676/96, LEX nr 45150.
24 Por. wyrok SN z 7.6.2001 r., III RN 104/60, OSNAP 2002, nr 1, poz. 4.
2 T. Wos, op. cit., s. 110.
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nia dysponujg one bowiem odpowiednimi — prawnie przewidzianymi
instrumentami samokontroli i nadzoru. Rowniez podmiot wykonujgcy
funkcje zlecone (np. organ gminy wykonujacy funkcje administracji
zlecone mu ex lege, albo na podstawie porozumienia zawartego z wia-
Sciwym organem administracji rzgdowej), nie moze wystepowac jako
strona w dalszych stadiach postepowania administracyjnego w spra-
wie przez siebie rozstrzygnietej i nie moze posiadac uprawnien do wno-
szenia skargi do sgdu administracyjnego na rozstrzygniecie organu
wyzszego stopnia (zazwyczaj organu administracji rzgdowe;j).

Tu dochodzi sie do dyferencjacji miedzy sferg imperium a sferg
dominium. A zatem nalezy rozrézni¢ gmine jako podmiot samorzgdu
terytorialnego wykonujgcy powierzone jej funkcje z zakresu zaspoka-
jania wszelkich potrzeb wspélnoty samorzgdowej, w tym zarzgdu nale-
zgcego do tej gminy majatku (dominium) ~ wéwczas organ gminy wy-
stepuje jako jej reprezentant ~ od uprawnien jej organéw do sprawo-
wania administracji publicznej w ramach przyznanego im witadztwa
administracyjnego (imperium) w drodze rozstrzygnie¢ administracyj-
nych spraw indywidualnych — wtedy organ gminy wystepuje jako or-
gan administracji?®. Na to rozréznienie wskazuje tez pozostale orzecz-
nictwo Naczelnego Sgdu Administracyjnego. W postanowieniu NSA
w Gdansku z 19.10.2000 r.?” stwierdzono, ze: ,organ gminy, ktory
w pierwszej instancji wydat rozstrzygniecie w sprawie, nie jest upraw-
niony do wniesienia skargi do Sgdu administracyjnego w tej sprawie
i to bez wzgledu na przedmiot sprawy i jego rzeczywisty zwigzek z in-
teresem prawnym gminy”. W tezie wyroku NSA w Warszawie
2 22.7.1999 r.?® zawarto poglad, iz ,strong w postepowaniu sgdowoad-
ministracyjnym nie moze byé organ, ktéry w rozpatrywanej przez Sad
sprawie by} powotany do wydania decyzji administracyjnej. Innymi sto-
wy, inna jest rola procesowa organu, a inna strony. Nie mozna w tej
samej sprawie wpierw wystepowacé jako organ, a potem jako strona
w postepowaniu przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym”. W po-
stanowieniu NSA w Warszawie z 24.01.1997 r.?®; ,Organ gminy, ktory
w pierwszej instancji wydatl rozstrzygniecie w sprawie (decyzje lub po-
stanowienie), nie jest uprawniony do wniesienia skargi do sgdu admi-
nistracyjnego w tej sprawie”. W ocenie doktryny nie tylko organ gmi-
ny, ale i sama gmina nie jest strong postepowania w sprawie indywi-

% Tak wyrok SN z 7.6.2001 r., III RN 104/00, OSNAP 2002, nr 1, poz. 4.

27 Postanowienie NSA z 19.10.2000 r., I SA/Gd 2159/00, LEX nr 46440.

28 Wyrok NSA z 22.7.1999 r., II SA 974/99, LEX nr 46296.

% Postanowienie NSA z 24.1.1997 r., IV SA 802/95, ONSA 1997, nr 4, poz. 179.
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dualnej z zakresu administracji publicznej, ktorej rozstrzygniecia w for-
mie decyzji administracyjnej ma dokona¢ organ tej gminy®.

Podobne tezy znajdujg si¢ w uzasadnieniu uchwaty Naczelnego
Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19.5.2003 r.3!, ktérg ze
wzgledu na wazne wnioski nalezy przytoczy¢ w znacznej czesci. NSA
przyjat w swoich rozwazaniach, ze ,rola jednostki samorzadu teryto-
rialnego w postepowaniu administracyjnym jest wyznaczona przepisa-
mi prawa materialnego. Moze by¢ ona — jako osoba prawna — strong
tego postepowania i wowczas organy jg reprezentujgce bedg bronity jej
interesu prawnego, korzystajac z gwarancji procesowych, jakie przepi-
sy kpa przyznajg stronom postepowania administracyjnego. Ustawa
moze jednak organowi jednostki samorzgdu terytorialnego wyznaczy¢
role organu administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 kpa.
Wtedy bedzie on ,bronil” interesu jednostki samorzgdu terytorialnego
w formach wlasciwych dla organu prowadzgcego postepowanie”.

W konsekwencji tego sklad orzekajgcy NSA przyjal, ze ,powie-
rzenie zatem organowi jednostki samorzgdu terytorialnego wlasciwo-
$ci do orzekania w sprawie indywidualnej w formie decyzji admini-
stracyjnej, niezaleznie od tego, czy nastgpilo to na mocy ustawy, czy
tez w drodze porozumienia, wylgcza mozliwos¢ dochodzenia przez te
jednostke jej interesu prawnego w trybie postepowania administracyj-
nego, czy sgdowoadministracyjnego. W takiej sytuacji jednostka samo-
rzgdu terytorialnego nie ma legitymacji procesowej strony w tym po-
stepowaniu, nie jest rowniez podmiotem uprawnionym do zaskarzania
decyzji administracyjnych do NSA, ani tez legitymowanym do wysta-
pienia z powddztwem do sgdu powszechnego”. Jest to kontynuacja po-
gladu wyrazonego w uzasadnieniu uchwaly NSA z 9.10.2000 r.%2, ze
»gdy obowigzujgce prawo powierza jednostce samorzadu terytorialne-
go kompetencje do rozstrzygania w drodze decyzji o prawach lub obo-
wigzkach podmiotu pozostajgcego poza systemem organéw administra-
cji publicznej, jednostka ta nie staje si¢ strong tego postgpowania na-
wet wowczas, gdy decyzja wywoluje okreslone skutki cywilnoprawne
dla niej jako wiasciciela”. Przedmiotem rozwazan Sadu byta woéwczas
kwestia legitymacji procesowej do wniesienia skargi o wznowienie po-
stepowania na podstawie art. 145a kpa w sprawie zakonczonej decyzjg
ostateczng samorzadowego kolegium odwolawczego o przeksztalceniu

% Por. L. Zukowski, op. cit., teza 12 do art. 28 kpa. Szeroko na ten temat por.
W. Chréscielewski, Jednostka samorzqdu terytorialnego jako strona postepowania ad-
ministracyjnego prowadzonego przez jej organ, PiP 2003, z. 4, s. 32-44.

31 Uchwata NSA z 19.5.2003 r., OPS 1/03, OSP 2004, z. 4, poz. 48.

32 Uchwata NSA z 9.10.2000 r., OPK 14/00, ONSA 2001, nr 1, poz. 17.
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prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, w sytuacji, gdy
Trybunal Konstytucyjny orzek! o niezgodnosci z Konstytucjg wymie-
nionych przepisow ustawy z 4.9.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzyt-
kowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wia-
snosci®®, stanowigcych podstawe prawng tej decyzji.

Dalej w cyt. uchwale z 19.5.2003 r.3* NSA przyjal, ze ,w zakresie,
w jakim organ jednostki samorzadu terytorialnego wykonuje funkcje
organu administracji publicznej nie jest on (ani tez zaden z pozosta-
lych organéw danej jednostki) uprawniony do reprezentowania jej in-
teresu prawnego, rozumianego jako interes osoby prawnej. Uprawnie-
nie do korzystania z wladztwa administracyjnego przez samorzad te-
rytorialny nastepuje zatem kosztem znacznego ograniczenia jego do-
minium. Niemniej nalezy pamietac, ze jest to nastepstwem celowego
dzialania ustawodawcy. Niekiedy czyni on to tak wyraznie, ze nie moze
to budzi¢ najmniejszych watpliwosci. Przykladowo z art. 2 ust. 1i 2 [...]
ustawy z 4.9.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci wynika, ze o prze-
ksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego orzeka wojt (burmistrz,
prezydent miasta) te) wlagnie gminy, ktora jest wlascicielem nierucho-
mosci, na ktorej ustanowiono uzytkowanie wieczyste (...)".

W $wietle powyzszego wida¢, ze wg 7 sedziow NSA orzekanie
w formie decyzji przez organ gminy oznacza zatem wytgczenie mozli-
wosci dochodzenia jej interesu prawnego w trybie postepowania admi-
nistracyjnego. Ale przeciez to nie pozbawia jej faktu posiadania intere-
su prawnego, ktory z racji bycia wtascicielem nieruchomosci imma-
nentnie jej bowiem przystuguje. Trudno uzna¢é przepisy kompetencyj-
ne za lex specialis od kpa i norm materialnoprawnych. A do takich
wnioskow prowadzg rozwazania przyjete przez NSA. Nie mozna zgo-
dzi¢ sie z teza, ze te przepisy incydentalne burzg ogélne i nadrzedne
pojecie strony postepowania administracyjnego, skoro taka wola mu-
siataby zosta¢ wyraznie wskazana przez ustawodawce, co nie ma prze-
ciez miejsca. W mojej ocenie istnienie norm upowazniajacych gmine do
dokonywania okreslonych czynnosci konwencjonalnych z zakresu za-
rzgdu mieniem komunalnym (do wydawania decyzji w przedmiocie
przeksztalcenia uzytkowania wieczystego we wlasnosc) nie pozbawia
skutecznosci norm materialnoprawnych®. Skoro ta norma méwi u utra-

8 Ustawa z 4.9.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przy-
stugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnoéci, Dz.U. z 1999 r., Nr 65 poz. 746
z p6zn. zm,

3 Uchwala NSA z 19.5.2003 r., OPS 1/03, OSP 2004, z. 4, poz. 48.

3% Odmiennie M. Szewczyk, op. cit., s. 46, gdzie zdaniem tego autora ,gmina nie
Jest strong postepowaniach w takich przypadkach” m.in. ze wzgledu na to, ze ,nie ma
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cie wlasnosci, to nie sposéb w $wietle tego przepisu nie uznac istnienia
interesu prawnego po stronie wlasciciela.

Ponadto NSA przyznaje w swej uchwale, ze w obronie dominium
organ gminy ma prawo korzystac z imperium, czyli w ten sposob po-
§rednio uznaje jego prawo do negatywnych dla strony (obywatela) de-
cyzji. Taka koncepcja oznacza akceptacje nie tylko dla nieréwnosci stron
(co jest zrozumiale na styku wladza-obywatel), ale do uznania braku
bezstronnosci organu, co stoi juz w razgcej sprzecznosci z naczelnymi
zasadami procedury administracyjnej. Brak uznania statusu gminy za
strone rodzi zresztg dalsze nierdwnosci, w tym negatywne konsekwen-
¢je dla jednostek samorzgdu terytorialnego w dalszych postgpowaniach.

Oto6z mozna przyjac, ze obywatel (strona) niezadowolony z nega-
tywnej decyzji pierwszoinstancyjnej gminy (takie rozstrzygniecie jest
zrozumiale i calkiem prawdopodobne, skoro gmina w obronie swej wia-
snoéci korzysta ze srodkéw wtadczych) z reguly zaskarzy jg do organu
drugiej instancji. Tu z kolei nastgpi odwrécenie rél, poniewaz nie ma-
jac — wg zaprezentowanego przez NSA stanowiska — nadal statusu stro-
ny gmina nie bedzie z kolei ona mogla broni¢ swojego interesu prawne-
go jako wtasciciel. Znowu zatem pojawia sig¢ nierownos¢ stron (nieréw-
nos¢ sytuacji prawnej wlascicieli), tym bardziej, ze bezstronny organ II
instancji, w przeciwienstwie do organu I instancji, juz nie reprezentuje
interesu gminy, gdyz pozostaje poza systemem samorzgdu terytorial-
nego. W konicu rodzi si¢ pytanie, czy w razie odwolania sie tej strony do
wojewody (przy zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci) czy SKO (przy
przeksztalceniu uzytkowania wieczystego) gmina nie mogtaby od de-
cyzji organu II instancji wnie$é skarge do sgdu administracyjnego? Na
to pytanie w innych orzeczeniach Sgd Najwyzszy odpowiadal juz paro-
krotnie pozytywnie. I tak w postanowieniu SN z 3.10.2002 r.3¢ uznano,
ze ,gmina miejska — chociaz decyzje wydal prezydent, czyli jej organ —
ma prawo zaskarzy¢ do NSA decyzje wydang w II instancji przez woje-
wode”. Podobnie w postanowieniu z 9.11.2001 r.3” Sad Najwyzszy stwier-
dzil, ze ,miasto na prawach powiatu, ktérego prezydent wydal w pierw-
szej instancji decyzje administracyjng, dzialajgc jako starosta wyko-
nujgcy zadania z zakresu administracji rzgdowej, ma prawo skargi do

normy materialnoprawnej ktéra chronitaby interes prawny gminy lub naktadata na
niq obowiqzki”, czyli, Ze jest to ,wynikiem braku normy materialnoprawnej, na pod-
stawie ktérej mozliwa bytaby ocena interesu prawnego, czy obowiqzku, uzasadniajgca
legitymacje do wzigcia udziatu w danej sprawie w charakterze strony”.

36 Postanowienie SN z 3.10.2002 r., III RN 172/01, ,Monitor Prawniczy” 2002,
nr 24, s. 1107.

37 Postanowienie SN z 9.11.2001 r., III RN 189/01, OSNAP 2002, nr 8, poz. 177.
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Naczelnego Sgdu Administracyjnego w sprawie zwrotu wywtaszczonej
nieruchomosci, ktorej jest wtascicielem. Zarzgd miasta jest organem
uprawnionym do wniesienia tej skargi, natomiast prezydent miasta
moze reprezentowaé gmine na podstawie pelnomocnictwa udzielonego
przez zarzad”.

Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze nie mozna bagatelizowaé znaczenia
rownosci stron, poniewaz zagadnienia te regulowane prawem mate-
rialnym administracyjnym dotykajg zarazem spraw cywilnoprawnych.
Mogloby réwnie dobrze by¢ ustanowione wolg ustawodawcy przeksztat-
cenie uzytkowania wieczystego w prawo witasnosci w drodze czynnosci
cywilnoprawnych, tak jak to obecnie ma miejsce w przypadku rozwig-
zania uzytkowania wieczystego, ktore kiedys uregulowane byto admi-
nistracyjnie a teraz jest domeng prawa cywilnego. De lege ferenda
mozliwe bylyby 4 warianty takiego przeksztalcenia3®.

Po pierwsze, ustawodawca mogiby zezwoli¢ na przeksztalcenie
uzytkowania wieczystego we wlasno$¢ w drodze porozumienia stron,
czyli solo consensu; takie zgodne o§wiadczenia woli stron bylyby prze-
jawem zasady swobody umoéw, co zapewnialby pelng rownosé stron sto-
sunku prawnego (gminy 1 uzytkownika wieczystego).

Po drugie, z uwagi na okoliczno$é, ze gmina nie chciataby dobro-
wolnie pozbywa¢ sie gruntu w drodze umowy, ustawodawca przekazu-
jac przeksztalcenie na droge cywilnoprawng, mogiby postanowié, ze
zamiast potrzeby uzyskania decyzji uzytkownikowi shuzyloby prawo
podmiotowe ksztalttujace, ktore nie mogtoby by¢ urzeczywistnione w in-
ny sposob niz poprzez wyrok sgdowy. Wowczas uzytkownik w celu urze-
czywistnienia normy prawnej zezwalajacej na przeksztalcenie stosun-
ku prawnego (zmiany jego tresci z uzytkowania wieczystego na wla-
snosé) wystepowalby z takim zgdaniem do sgdu wytaczajgc powodztwo
o uksztaltowanie prawa. Wtedy pelna wladza nad przeksztalceniem
spoczywalaby w rekach sgdu, przed ktérym pozwanym bylaby gmina
(a wiec strong).

Po trzecie, uzytkownikowi mogloby przystugiwaé roszczenie o prze-
niesienie na niego wlasnosci nieruchomosci®®, ktére mogloby by¢ urze-
czywistnione tak w normalnym obrocie prawnym (w drodze umowy),

38 Ponizszy podzial powodztw na powddztwo o przeksztalcenie prawa, o §wiadcze-
nie i 0 ustalenie istnienia albo nieistnienia stosunku prawnego lub prawa oraz ich
definicje podaje za W. Broniewiczem; por. szerzej tenze, Postepowanie cywilne w zary-
sie, Warszawa 1996, s. 152-156.

% Na podobienstwo przewidzianego w art. 231 § 1 kc roszezenia samoistnego po-
siadacza o przeniesienie wlasnosci dziatki, na ktorej wznidst budynek lub inne urza-
dzenie.
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jak i drodze wyroku sgdowego. W obliczu niezaspokojenia tego roszcze-
nia przez gming niezadowolony obywatel moégtby wystapi¢ z powddz-
twem o uksztaltowanie prawa, ktore zmierzaloby do urzeczywistnie-
nia normy prawnej nakazujgcej zlozenie oswiadczenia woli potrzebne-
go do przeksztalcenia istniejgcego stanu prawnego. Byloby to zarazem
powddztwo o zasgdzenie swiadczenia polegajgcego na zlozeniu okre-
slonego o§wiadczenia woli. Prawomocny wyrok sadu stwierdzajgcy w ta-
kim przypadku obowigzek gminy do zlozenia oznaczonego o$wiadcze-
nia woli zastgpilby to o§wiadczenie na mocy art. 64 kc w zw. z art. 1047
kpc. Wowcezas kontrola zasadnos$ci tego roszczenia uzytkownika o zlo-
zenie oSwiadczenia woli i braku reakcji gminy (ktéra nie go nie zaspo-
koila) bytaby przekazana na droge sgdowg, gdzie pozwanym znéw by-
laby gmina (a wigc i strong).

Po czwarte, przeksztalcenie we wlasnos¢ mogloby by¢ skonstru-
owane jako dokonywane za pomocg jednostronnego o§wiadczenia woli
uzytkownika, czyli prawa podmiotowego ksztaltujgcego (uprawnienia
prawoksztaltujgcego). Wtedy kontrola skutecznosci i zasadnosci tych
o$wiadczen przekazana bylaby na droge sgdowa, gdzie z kolei powo-
dem zgdajgcym na podstawie art. 189 kpc ustalenia bezskutecznosci
przeksztalcenia bylaby gmina (a wiec ponownie strong).

W konsekwengji tych rozwazan uznaé nalezy, ze przekazanie prze-
ksztalcenia uzytkowania wieczystego we wlasno$¢ na droge admini-
stracyjnoprawng nie moze pogarszac sytuacji prawnej gminy, tym bar-
dziej, ze w ramach kontroli instancyjnej o majgtku gminy orzeka or-
gan (SKO czy wojewoda) pozostajgcy poza systemem samorzadu tery-
torialnego.

Na marginesie tych rozwazan o wyjgtkowosci rozwigzan admini-
stracyjnoprawnych warto poczynié¢ nastepujgcg uwage, dotyczacg po-
ruszonej w dalszej czeéci cyt. wyzej uchwaly sprawy zwrotu wywlasz-
czonej nieruchomosci. Oté6z SN w uzasadnieniu wyroku (dotyczacego
drogi sadowej przy dochodzeniu roszczen przy zwrocie wywlaszczonej
nieruchomosci) z 17.12.1997 r.*° przyjal, ze ,zadanie przez poprzednie-
go wlasciciela przeniesienia z powrotem na jego rzecz wlasnosci nieru-
chomosci ma bez watpienia charakter cywilnoprawny, w zwigzku z czym
sprawa zainicjowana takim zgdaniem jest — wedlug art. 1 kpc — spra-
wg cywilng w znaczeniu materialnym. Ustawodawca zdecydowatl jed-
nak, ze w wypadku dochodzenia od Skarbu Panstwa lub gminy zwrotu
nieruchomosci wywlaszczonej (lub jej czesci) zgdanie to moze byé zre-
alizowane wylacznie na drodze postgpowania administracyjnego, na

“° Wyrok SN z 17.12.1997 r., I CKN 370/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz. 116.
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podstawie decyzji wydanej przez rejonowy organ rzgdowej administra-
¢ji ogblne (aktualnie staroste — przyp. K.J.A.). Z wydaniem tej decyzji,
gdy stanie si¢ ostateczna, ustawodawca zwigzal rowniez skutek rze-
czowy w postaci powrotnego przejscia wiasnosci na poprzedniego wia-
Sciciela (art. 48 ust. 11 art. 69 ust. 1 ustawy z 29.4.1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci — jedn. tekst: Dz. U.z 1991 r.,
Nr 30, poz. 127 ze zm.). Tak wiec mamy tutaj do czynienia z przewi-
dzianym w art. 2 § 3 kpc wylgczeniem drogi sgdowej, skutkujgcym jej
bezwzgledng niedopuszczalnoscig (por. tez uzasadnienie uchwatl Sadu
Najwyzszego: z 19.9.1991 r. III CZP 82/91, OSNCP 1992, z. 4, poz. 56
oraz z 18.4.1996 r. III CZP 29/96, OSNC 1996, z. 7-8, poz. 102)”.

Z powyzszego wyraznie wynika, ze w przypadku przeniesienia
z powrotem na bylego wlasciciela wlasnosci wywlaszczonej nierucho-
mosci (uregulowanego aktualnie w art. 136—142 ugn, o ktérym to zwrocie
bedzie jeszcze ponizej mowa) mamy do czynienia z wyrazng wolg usta-
wodawcy o przekazaniu tej czynnosci na grunt prawa administracyj-
nego. Analogiczng uwage poczyni¢ trzeba w stosunku do przeksztalce-
nia uzytkowania wieczystego. Mozna uzy¢ sformulowania, ze jest rze-
czg umowna, sprawg pewnej konwencji, czy dana kwestia regulowana
jest prawem administracyjnym czy cywilnym*. Nie zmienia to jednak
faktu, ze gminie jako wlascicielowi, ktory utraci wskutek uwlaszcze-
nia uzytkownika wieczystego tytut prawny do gruntu, przystuguje in-
teres prawny, a w konsekwencji status strony. Oczywiscie pojawia sig
w ten sposob sytuacja, w ktérej organ jednej ze stron postgpowania
decyduje wladczo o stosunku prawnym istniejgcym miedzy tg strong
(tzn. gming) a obywatelem (wieczystym uzytkownikiem). Bycie sedzig
we wlasnej sprawie nalezy jednak do istoty administracji, stgd nie moze
dziwié¢ tozsamos$¢ podmiotowa administrujgcego i administrowanego.

Przy uzytkowaniu wieczystym zasada nemo iudex idoneus in pro-
pria causa (causa sua) wyptywa zatem z wyraznej woli ustawodawcy,
poniewaz gmina zawsze jako wlasciciel jest strong postepowania. Zgod-
nie bowiem z cyt. juz art. 2 ust. 1 pkt 2 w zw. z ust. 2 ustawy z 4.9.1997 r.
o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przyshugujgcego
osobom fizycznym w prawo wiasno$ci*? decyzje w sprawie przeksztal-

41 Zresztg coraz mniej instytucji prawa rzeczowego regulowanych jest prawem
publicznym. Przyktadem tu moze byé chociazby rozwigzanie uzytkowania wieczystego
przewidziane w art. 240 kc w zw. z art. 33 ust. 3 ugn, ktére juz zupelnie pozbawione
zostalo pierwiastkéw administracyjnoprawnych. Por. S. Rudnicki, Komentarz do kc.
Ksigga druga. Wiasno$é i inne prawa rzeczowe, Warszawa 2001, s. 377-379.

4 Ustawa z 4.9.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przy-
stugujgcego osobom fizycznym w prawo wlasnosci, t.j.: Dz.U. z 2001 r., Nr 120, poz. 1299
ze zm.
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cenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci wydaje wojt
(burmistrz, prezydent miasta), jezeli uzytkowanie wieczyste jest usta-
nowione na nieruchomosci stanowigcej wlasnoséé gminy (miasta). Orze-
kanie w swojej sprawie to wylom od zasady obiektywizmu i dlatego
jako wyjatek musi expressis verbis by¢é wyrazony w przepisie.

Dochodzac do konkluzji nalezy zaproponowa¢ odmienne od przed-
stawionego w cyt. uchwale NSA z 19.5.2003 r. rozwigzanie tego proble-
mu kolizji norm materialnych i procesowych w przypadku przeksztal-
cenia uzytkowania wieczystego we wlasnosé. Ot6z moim zdaniem moz-
na uznaé, ze wskazany przepis przyznajgcy kompetencje organowi
gminy jest przepisem lex specialis w stosunku do przepiséw kpa o wy-
lgczeniu, a nie od art. 28 kpa i norm materialnoprawnych (ktére decy-
dujg o posiadaniu interesu prawnego, a w konsekwencji statusu stro-
ny w mys$l art. 28 kpa). Dokonujgc zgodnie z teorig racjonalnego usta-
wodawcy wykladni przepisow art. 2 ust. 1 pkt 2 w zw. z ust. 2 cyt.
ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugu-
jacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci, na mocy ktoérych decyzje
w sprawie przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci wydaje wojt (burmistrz, prezydent miasta), jezeli uzytkowa-
nie wieczyste jest ustanowione na nieruchomosci stanowigcej wlasnosé
gminy (miasta), uzna¢ bowiem nalezy, ze upowazniajgc uzyskujgcy
kompetencje organ gminy do wydania decyzji administracyjnej z ta-
kim skutkiem, ze przez jej dokonanie zaktualizuje si¢ obowigzek zno-
szenia przez te¢ gmine utraty jej wlasnosci, prawodawca celowo powie-
rzyt organowi gminy zdolnos$¢ do orzekania w swojej sprawie. Ratio
legis ustawodawcy jest bowiem w tym wzgledzie nastepujace: skoro
byt kiedys$ art. 27a § 1 kpa*3, to zakladano (catkiem zasadnie), ze gmi-
na moze by¢ strong. A zatem jego uchylenie nie pozbawia gminy statu-
su strony, a tylko reaktywuje zdolno$¢ jej organu do orzekania admini-
stracyjnego. Nalezy si¢ w konsekwencji opowiedzie¢ za jednolitym po-
jeciem strony, niezaleznym od tego, ktéry organ orzeka w sprawie. Nie
powinno by¢ natomiast tak, ze gmina raz jest, bgdz nie strong, w zalez-
nosci od tego jaki organ administracyjny orzeka (tzn. jej organ czy ja-
ki$ inny). Taki relatywizm pojeé rodzi brak stabilnosci, jakze niepoza-
dany w orzecznictwie administracyjnym.

Jesliby przyjecie reguly kolizyjnej lex specialis derogat legi gene-
rali nie bylo wystarczajgcym argumentem, to mozna znalez¢ jeszcze
inne uzasadnienie dla przedstawionego powyzej — odmiennego niz NSA

4 Organy gminy podlegajq takze wytqczeniu od zalatwienia sprawy, w ktérej
strong jest gmina”.
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—rozwigzania problemu. Przepisy materialnoprawne przyznajgce gmi-
nie zdolno$¢ orzeczniczg, czyli upowazniajgce do orzekania w sprawach
o przeksztalceniu uzytkowania wieczystego uzna¢ mozna réwniez za
rozwiniecie zasady wyrazonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 1 art. 7 ust. pkt 1
ustawy o samorzgdzie gminnym, a nawet art. 166 ust. 1 Konstytucji
RP, ktore to akty prawne ustrojowe zaliczajg gospodarowania mieniem
nieruchomym do zadan wlasnych gminy. Zgodnie bowiem z art. 30
ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzgdzie gminnym do zadan wojta nalezy
w szczegblnosci gospodarowanie mieniem komunalnym, a z kolei w mysl
art. 7 ust. 1 pkt 1 cyt. ustawy zadania wlasne obejmujg m.in. sprawy
gospodarki nieruchomos$ciami, co stanowi rozwiniecie konstytucyjne;j
zasady, ze zadania publiczne sluzgce zaspokajaniu potrzeb wspélnoty
samorzgdowej sg wykonywane przez jednostke samorzadu terytorial-
nego jako zadania wilasne (art. 166 ust. 1 Konstytucji RP). Zauwazy¢
nalezy, ze w sprawach o przeksztalcenie uzytkowania wieczystego usta-
wodawca powierzyl organom gminy, na mocy przepisOw prawa mate-
rialnego, prawo ksztaltowania stosunkéw cywilnoprawnych, w ktorych
gmina jest strong, w formie decyzji administracyjnej. Stosujgc w przy-
padku przeksztalcenia uzytkowania wieczystego przedstawiong przez
NSA wyktadnie, ze organy gminy powinny podlegaé wylgczeniu, a or-
gan wyzszego stopnia powinien kazdorazowo wyznaczac organ innej
gminy do ich zalatwienia, okazaloby sig, ze gospodarowanie mieniem
gminy mogloby naleze¢ do wojta sgsiedniej gminy, przy czym wcale nie
gwarantowaloby to, ze w kazdej sprawie dotyczacej gospodarowania
bylby to organ monokratyczny tej samej gminy. Stosowanie takiej prak-
tyki wywotlaloby szczegodlnie negatywne skutki w duzych gminach miej-
skich. W przypadku tych gmin do zalatwienia spraw, ktore dotychczas
nalezaly do kompetencji ich organéw niezbednym byloby wyznaczenie
organéw przewaznie malych gmin znajdujacych sie¢ w tym samym wo-
jewodztwie*,

Istniejg wobec tego argumenty za utrzymaniem zdolnosci orzecz-
niczej organu gminy w przypadku przeksztalcenia uzytkowania wie-
czystego i to w sytuacji, kiedy — moim w zdaniem — w pelni taka gmina
posiada status strony. Nie wydaje sie stuszne podejscie bedgce wyra-
zem bezwzglednego przestrzegania normy procesowej bez ogladania

4 Tak, tyle, ze na gruncie stosunku uchylonego art. 27a kpa do norm materialno-
prawnym: J. Znamiec, Glosa do uchwaty TK z 23 czerwca 1993 r. w sprawie ustalenia
powszechnie obowigzujgcej wyktadni art. 27a kpa, sygn. akt W 3/92, ,Samorzad Tery-
torialny” 1994, nr 4, s. 60; oraz Z. Truszkiewicz, Glosa do uchwaly TK z 23 czerwca
1993 r. w sprawie ustalenia powszechnie obowiqzujgcej wyktadni art. 27a kpa, sygn.
akt W 3/92, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 4, s. 64.
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sie na rozwigzania materialnoprawne i to o charakterze ustrojowym®*.
Gdyby bowiem przyja¢ wylgczenie pracownika organu, to nigdy wojt
nie moglby wydawacé decyzji w takich sprawach?.

Do identycznych wnioskdéw (tyle, ze na przykladzie sprawy o za-
meldowanie w budynku komunalnym) doszed! Sad Najwyzszy w wyro-
ku z 7.6.2001 r.#?, ktory wyrazil poglad, Ze ,,nie mozna utraci¢ przymio-
tu strony tylko z tego powodu, ze organ danego podmiotu praw i obo-
wigzkdéw przyznanych przepisami prawa materialnego byl w tym po-
stepowaniu organem rozstrzygajacym sprawe co do jej istoty. Strona
jest pojeciem materialnoprawnym, nie za$ pojeciem procesowym, a za-
tem o tym czy dany podmiot jest strong postepowania administracyj-
nego przesgdzajg przepisy prawa materialnego majgce zastosowanie
w konkretnym stanie faktycznym, nie zas przepisy procesowe. W zwigz-
ku z tym brak jest podstaw do przyjecia, ze gmina W., ktorej status
strony w postepowaniu w sprawie zameldowania czasowego, nie bu-
dzilby zadnych watpliwosci, gdyby sprawe rozstrzygal inny organ ad-
ministracji publicznej niz organ tej gminy, tylko ze wzgledu na tak
okreslong przepisem art. 47 ust. 2 ustawy z 10.4.1974 r. o0 ewidencji
ludno$ci i dowodach osobistych (jednolity tekst: Dz.U. z 1984 r., Nr 32,
poz. 174 ze zm.) wlasciwoé¢ mogta utraci¢ przystugujacy jej na mocy
przepiséw prawa materialnego status strony tego postepowania w ro-
zumieniu art. 28 kpa albo status podmiotu uprawnionego do wniesie-
nia skargi w rozumieniu art. 33 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sgdzie
Administracyjnym”.

Powracajac do uchwaly NSA w Warszawie z 19.5.2003 r. nalezy
jeszcze wskazaé na zawarte tam rozwazania dotyczace problemu sta-
tusu strony, tym razem w sytuacji, gdy orzeka organ gminy, ale jako
starosta i to wykonujgcy zadania zlecone. Jak zauwazyt NSA ,w spra-
wach o zwrot wywlaszczonych nieruchomosci — stosownie do art. 142
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami — role organu prowadzacego
postepowanie ustawodawca powierzyl staroscie. Jest on organem wia-
Sciwym w tej sprawie bez wzgledu na to, czyjg wlasnoscig jest nieru-
chomo$é, ktérej dotyczy zgdanie zwrotu (Skarbu Panstwa, gminy, po-
wiatu czy wojewodztwa). Natomiast stronami w tym postepowaniu sa:

4 Tak Z. Truszkiewicz, op. cit., s. 64.

46 Jest to zarazem argument za wylaczeniem pracownika organu gminy w spra-
wach o zwrot nieruchomosci, poniewaz, po pierwsze sg to sprawy zlecone z zakresu
administracji rzgdowej (czyli nie burzy to jej ustrojowych zadan wiasnych), a po drugie
tylko w czesci, a nie we wszystkich sprawach, jak przy uzytkowaniu wieczystym, na-
stgpi wylagczenie prezydenta, poniewaz nie zawsze bedzie on orzekat o wlasnosci swej
gminy.

47 Wyrok SN z 7.6.2001 r., III RN 104/00, OSNAP 2002, nr 1, poz. 4.
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wlasciciel nieruchomosci (z wyjatkiem powiatu), podmiot ubiegajgcy
sie o jej zwrot oraz osoby posiadajgce inne tytuly prawnorzeczowe do
tej nieruchomosci. Zatem gminie, o ile jest wtascicielem nieruchomosci
bedacej przedmiotem tego postepowania zostata wyznaczona rola stro-
ny. Ta rola procesowa gminy nie moze by¢ zmieniona tylko dlatego, ze
wszedzie tam gdzie nie wyodrebniono struktur powiatowych — organ
gminy (w tym wypadku prezydent miasta) wykonuje zadania starosty
(art. 92 ustawy z 5.6.1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym w zw. z art. 39
ust. 1 ustawy z 8.83.1990 r. o samorzgdzie gminnym). Wskazane przepi-
sy majg bowiem charakter regut kolizyjnych i jako takie nie mogg zmie-
niaé rél, ktore poszczegolnym podmiotom zostaly wyznaczone w proce-
sie orzekania przez przepisy prawa materialnego. Méwigc innymi sto-
wy, skoro gmina jest strong w sprawie o zwrot wywlaszczonej nieru-
chomosci, to nie moze by¢ pozbawiona tego statusu tylko dlatego, ze
prezydent miasta — bedge réwnoczesnie starostg w znaczeniu funkejo-
nalnym - staje sie organem prowadzgcym postepowanie w tej sprawie.
Organem wiasciwym w sprawie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci
jest bowiem starosta, a nie prezydent miasta”.

Tym razem zgodzi¢ sie nalezy z tymi rozwazaniami, za wyjgt-
kiem marginalnej uwagi Sgdu, ze gdyby dotyczyto to mienia powiato-
wego, to powiat nie bylby strong. Jednakze ten drugi wniosek NSA
prowadzi do powaznej niekonsekwencji w zaprezentowanych powyzej
jego rozwazaniach. Ot6z bowiem w sytuacji, gdy o zwrocie wywtaszczo-
nej na rzecz powiatu nieruchomosci orzeka starosta, to powiat nie jest
strong. Natomiast, gdy w przypadku wywlaszczonej na rzecz gminy
nieruchomosci czyni to prezydent miasta na prawach powiatu, to gmi-
na jest strong (ale jej organ bedzie wylgczony, co wynika z dalszych
rozwazan NSA). W tym miejscu stusznie sie wskazuje, ze ,gminie, o ile
Jjest wlascicielem nieruchomosci bedgcej przedmiotem tego postepowa-
nia zostala wyznaczona rola strony”, cho¢ wczeéniej, gdy o przeksztal-
ceniu uzytkowania wieczystego orzekal réwniez jej organ (tylko, ze nie
dzialajgcy jako starosta) mowa jest o braku interesu prawnego gminy,
mimo ze analogicznie gmina ta tez jest wlascicielem.

Lepiej jest natomiast przyjaé nastepujgce rozwigzanie tego kon-
trowersyjnego tak w teorii, jak i przede wszystkim w praktyce, proble-
mu. Rozwigzanie to opieram na przyjetej przez mnie powyzej koncep-
cji bezwzglednego posiadania interesu prawnego i statusu prawnego
przez gmine (czy powiat), gdy sprawa (postepowanie) dotyczy jej mie-
nia komunalnego.

W tym momencie nalezy jeszcze powréci¢ do zauwazonego powy-
zej zjawiska, ze sprawa administracyjna moze z zalozenia zawsze do-
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tyczy¢ interesu prawnego gminy*® (powiatu) albo w niektorych tylko
sytuacjach moze tego dotyczy¢ (np. w zaleznosci od tego kto jest wlasci-
cielem: gmina czy inna osoba*).

Gdy zatem tylko w niektorych przypadkach sprawy rozpatrywa-
ne przez organ gminy (bgdz prezydenta dzialajgcego jako starosta)
dotyczg gminy (powiatu), to powinno nastapic (zgodnie z tezg uchwaly
NSA z 19.5.2003 r.*°) wylaczenie ww. organu. Inaczej méwic, gdy tylko
czasem gmina moze by¢ wlascicielem (a wiec i strong), tylko wowczas
(i tylko wtedy) nastgpi wylgczenie jej organu®!,

Z kolei, gdy wynika z ustawy, ze zawsze sprawa dotyczy¢ musi
gminy, to mozliwe sg dwa rozwigzania: pierwsze reprezentowane przez
NSA, ze gmina nie jest strong albo druga koncepcja, w mysl ktérej zgod-
nie z regulg lex specialis nastgpuje wylgczenie przepisow o wylgczeniu
organu z kpa. Poniewaz pierwszy z wariantéw powodowatby wskazane
wyzej niekonsekwencje i nierownosci, to wydaje sie, Ze racjonalniejszy
w $wietle dorozumianej (domniemanej) woli ustawodawcy jest drugi
wariant. W pelni zapewniloby to utrzymanie catkowitej zdolnosci orzecz-
niczej gminy w tych sprawach i w konsekwencji utrzymanie peini przy-
znanych jej przepisami materialnoprawnymi kompetencji.

Ponadto zauwazy¢ jeszcze nalezy, ze w tych postgpowaniach to-
czgcych sie przed monokratycznym organem gminy mozliwe sg dwie
sytuacje, ze sprawa jest zawsze z udzialem tylko jednej strony albo
zawsze sg co najmniej dwie strony.

Nakladajac na siebie wskazane wyzej mozliwosci (ilosé stron, czy
zawsze przystugiwac bedzie gminie interes prawny, czy wystepuje po-
wiat czy gmina) wyrézniamy nastepujace sytuacje:

— dwie (lub wigcej stron), z ktérych zawsze jedng bedzie gmina (np.
przeksztalcenie istniejgcego na jej gruncie uzytkowania wieczy-

~ stego we wtasnosc),
— dwie (lub wiecej stron), z ktorych zawsze jedng bedzie powiat

(np. przeksztalcenie istniejgcego na jego gruncie uzytkowania wie-

czystego we wlasnosc),

4 Np. przeksztalcenie istniejacego na jej gruncie uzytkowania wieczystego we
wlasno$¢.

4 Np. zwrot wywlaszczonej na rzecz gminy miejskiej nieruchomosci.

50 W sprawie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, ktora jest wlasnoscig miasta
na prawach powiatu, prezydent tego miasta jako organ wykonawczy miasta i repre-
zentujgcy je na zewnatrz oraz takze jako pracownik urzedu miasta, a jednoczesnie
sprawujgcy funkcje starosty, podlega wylaczeniu na podstawie art. 24 § 1 pkt 11 4 kpa,
co w konsekwencji wylacza mozliwos¢ upowaznienia przez niego do zalatwienia tej
sprawy jego zastepcéw 1 pozostalych pracownikéw urzedu miasta”,

51 Problem wylaczenia zostal szerzej oméwiony w mojej glosie do uchwaty NSA
z 19.5.2003 r., OSP 2004, nr 4, s. 205-210.
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— dwie (lub wiecej stron), z ktorych niekiedy jedng bedzie gmina
(np. zwrot wywlaszczonej na rzecz gminy nieruchomosci),

— dwie (lub wiecej stron), z ktérych niekiedy jedng bedzie powiat
(np. zwrot wywlaszczonej na rzecz powiatu nieruchomoset),

— jedna strona, ktorg zawsze bedzie gmina (brak przykladéw — by-
loby to nieracjonalne, aby prawo administracyjne materialne re-
gulowalo cos co gmina z zalozenia moze dokonaé droga czynnosci
faktycznych albo jednostronnych czynnosci cywilnoprawnych,
skoro sprawa zawsze jej tylko by dotyczyta),

— jedna strona, ktorg zawsze bedzie powiat (analogiczny brak przy-
kladow),

— jedna strona, ktorg niekiedy moze by¢ gmina przed organem
gminy (np. usuniecie krzewow, ustalenie warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu),

— jedna strona, ktorg niekiedy moze by¢ powiat przed organem po-
wiatu (np. decyzja w sprawie rekultywacji gruntu®?;, decyzja
w sprawie pozyskania drewna w lasach nie stanowigcych wia-
snosci Skarbu Panstwa, niezgodnego z uproszczonym planem
urzgdzenia lasu®,; pozwolenie na budowe5*).

Ostatnie dwa przyklady (tzn. dotyczace sytuacji, gdy wystepuje
tylko jedna strona), ktére nie byly dotychczas przedmiotem rozwazan
w orzecznictwie, wskazujg na kolejny argument za przyjeciem jednoli-
tej koncepcji strony. Gdyby bowiem przyja¢ koncepcje, ze skoro orzeka
organ monokratyczny (wojt czy prezydent miasta na prawach powia-
tu), to gmina nie ma interesu prawnego ani statusu strony, to powstaje
wowczas konflikt z przepisami procedury. Nie bytoby bowiem w takim
postepowaniu w ogoéle strony. A przeciez zgodnie z art. 107 § 1 kpa,
okreslajgcym obligatoryjne skladniki decyzji, winna ona przeciez m.in.
zawierac oznaczenie strony lub stron. W ten sposéb powstalby nieroz-
wigzywalny problem na kogo taka decyzja zostala w takim razie wyda-
na? W zasadzie postgpowanie jako bezprzedmiotowe winno w takiej
sytuacji zakonczy¢ sie decyzjg o jego umorzeniu (art. 105 § 1 kpa).

5 Por art. 108 ustawy z 27.4.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. Nr 62,
poz. 627 z péin. zm., zgodnie z ktorym ,starosta okresla, w drodze decyzji, zakres,
sposob oraz termin rozpoczecia i zakonczenia rekultywacji”.

5 Por. art. 23 ust. 4 ustawy z 28.9.1991 r. o lasach, t,j.: Dz.U. z 2000 r., Nr 56,
poz. 679 z pdin. zm., zgodnie z ktorym ,pozyskanie drewna w lasach nie stanowigcych
wiasnosci Skarbu Panstwa, niezgodne z uproszczonym planem urzgdzenia lasu lub
decyzja, o ktorej mowa w art. 19 ust. 3, jest mozliwe wylacznie w przypadkach loso-
wych; decyzje w tej sprawie, na wniosek wlasciciela lasu, wydaje starosta, wykonujacy
zadanie z zakresu administracji rzgdowe;j”.

% Por. art. 82 ust. 11 2 ustawy z 7.7.1994 r. — Prawo budowlane, t.j.: Dz.U.
z 2000 r., Nr 106, poz. 1126 z pézn. zm.

141



Kamil Jakub Antkowiak

W koncu przeciez wskutek roznych zdarzen prawnych (cywilnopraw-
nych) nastgpié¢ moze nabycie pochodne translatywne przez gmine okre-
§lonych praw (np. wlasnosci) czy obowigzkoéw. W konsekwencji gminy do-
tyczy¢ bedg zwigzane z tym prawa i obowigzki administracyjnoprawne
i stanie si¢ ona strong w miejsce poprzedniego podmiotu (poprzednika praw-
nego). Sukcesja ta, czyli nastepstwo moze by¢ syngularne, ale i generalne
(np. ,prawo kaduka”, komunalizacja etc.). Zgodnie z nowym brzmieniem
art. 935 § 3 ke, ustalonym ustawg z 14.2.2003 r. o0 zmianie ustawy — Ko-
deks cywilny oraz niektérych innych ustaw®®, w braku malzonka spadko-
dawcy i krewnych powolanych do dziedziczenia z ustawy, spadek przypada
gminie ostatniego miejsca zamieszkania spadkodawcy jako spadkobiercy
ustawowemu. Jezeli miejsca ostatniego zamieszkania spadkodawcy w Rze-
czypospolitej Polskiej nie da sie ustali¢ lub ostatnie miejsce zamieszkania
spadkodawcy znajdowalo sie za granica, spadek przypada Skarbowi Pan-
stwa jako spadkobiercy ustawowemu. A zatem bardzo czesto gmina moze
staé sie obecnie nastepcg prawnym, czyli strong, albowiem w mysl art. 30
§ 4 kpa w sprawach dotyczgcych praw zbywalnych lub dziedzicznych w ra-
zie zbycia prawa lub $mierci strony w toku postgpowania na miejsce do-
tychczasowej strony wstepuja jej nastepcy prawni.

Podsumowujgc przedstawiong koncepcje uklad stosunkéw proce-
sowych mozna w takiej sytuacji przedstawié za pomocg nastgpujacego
wykresu:

Organ gminy (= administrujacy)

" S

Podmioty stosunku adm. - pr. Podmioty stosunku adm. — pr.
Strona post. admin. Strona post. admin. (gmina)
(obywatel) (reprezentowana przez swdj organ)
Administrowany

Uktad stosunkéw procesowych

Oczywiscie zgodnie z przedstawionym wyzej rozréznieniem na
dzialanie raz jako organ administracji, raz jako reprezentant gminy jej

5 Ustawa z 14.2.2003 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych in-
nych ustaw, Dz.U. Nr 49, poz. 408.
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Organ gminy a jej interes prawny

organ wystepowalby w postepowaniu w podwdjnej roli. Na mozliwosé
istnienia sytuacji kiedy organ prowadzacy postepowanie w sprawie jest
réwnocze$nie przedstawicielem podmiotu, ktdrego intereséw dotyczy
rozstrzygniecie wskazuje rowniez P. Przybysz. Co wigcej, autor ten
wyraznie stwierdza, Ze organ taki bedzie wowczas uprawniony do wnie-
sienia skargi do NSA (teraz: sagdu administracyjnego), o ile wykaze
posiadanie interesu prawnego® w sprawie przez jednostke samorzgdu
terytorialnego, ktorej jest przedstawicielem ustawowym. Po prostu
skladajgc np. odwolanie czy skarge powotywaé by sie musial wyraznie
na tre$¢ art. 31 ustawy samorzgdowej. Zresztg skoro juz sam wydal
decyzje, to przeciez nie bedzie jej nastepnie skarzyl, gdyz byloby to
absurdalne. Még!t bowiem wyda¢ np. decyzje negatywna, a nie skarzyé
wydang wpierw przez siebie pozytywng. Stgd prezydent jako repre-
zentant gminy pojawi sie w postepowaniu zazwyczaj w momencie wnie-
sienia skargi do WSA na decyzje wojewody bagdz SKO negatywng w sto-
sunku do pierwszoinstancyjnej decyzji prezydenta.

Konczac te rozwazania widac az nadto wyraznie, ze istniejgcy du-
alizm gminy (i jej organéw) rodzi powazne kontrowersje. Wiele bowiem
przepis6w materialnoprawnych, jak i sam Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego pochodzg jeszcze z miniowej epoki, kiedy przez 45 lat nie
bylo samorzgdu. Normy te ewidentnie nie sg przystosowane do ustroju
samorzadu terytorialnego. Takie prowizorium powoduje istnienie nie-
spojnej koncepcji organdéw i samorzgdu. Panstwo totalitarne zwalczato
bowiem korporacjonizm, gdzie nie bylo miejsca na to, aby jakies wspol-
noty decydowaly o sobie samym i posiadaly wladztwo administracyjno-
prawne (wyjatki u schytku systemu dotyczyly tylko zawodéw prawni-
czych i samorzgdu zalogi). W demokratycznym panstwie prawa nie mozna
przykladaé do organéw gmin tej samej miary, co w przypadku organéw
rzgdowych, poniewaz te drugie stojg na zewngtrz systemu samorzgdu
terytorialnego (i zarazem niejako na zewnatrz rozstrzyganych intere-
s6w prawnych). Tu natomiast organ bedgcy wewnatrz systemu decydu-
je o sprawach swojej wspdlnoty. Decyduje przy tym rowniez o stosun-
kach prawnych, w ktérych jego gmina jest strong. Natomiast stare prze-
pisy kompetencyjne nie przewidywaly konfliktu intereséw, ktory natu-
ralnie musi zaistnie¢ w takim przypadku. Stad przedstawiona przez
mnie koncepcja jest probg znalezienia de lege lata rozwigzania, ktére
w spos6éb mozliwie racjonalny pozwoliloby na rozwigzanie tego sporu.

% Por. P. Przybysz, Prawna struktura skargi do sqdu administracyjnego [w:] J. Stel-
masiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sqdownictwa administracyj-
nego, Lublin 2003, s. 264 oraz wyrok SN z 7.6.2001, III RN 104/00, OSNAP 2002, nr 1,
poz. 4.
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Dla zobrazowaniu powyzszych rozwazan postuzy¢ si¢ mozna na-

stepujacg tabela:

Dualizm gminy (na przykladzie miasta na prawach powiatu)

GMINA JAKO KORPORACJA

GMINA JAKO WLADZA
(ADMINISTRACJA)

Zdolno$¢ prawna (zakres)

zdolnos¢ prawna esoby prawnej {art. 165 ust. 1
Konstytucji w zw. 2 art. 2 ust. 2 ust. sam.)

zdoino$¢ prawna do prowadzenia
orzecznictwa adm. (prawo do wykonywania
wiadztwa publ. = tzw. publicznego
panowania - art. 1 pkt 1
jart. 5§2 pkt 6 kpa)

decyzji procesowej sadu

wyrokiem (art. 132
jart. 151 ppsa)

cy(v;gnggri:/)na pmgwrxga 3(32(3)1 zadania wiasne zadania zlecone
interes wasny A
Rodzaj interesu = wascicielski interes prawny (art. 28 interes publicznoprawny
(art. 144 ko) kpa, . 50§ Tppsa)
Stera dominium imperium
Sposéb zarzgdzania mieniem gospodarowanie mien:'esrtrt ::nr:\;malnym (. 45 ust 1 administrowanie mieniem
Jako kto wiasciciel strona post. adm. organ administracji publicznej
Stosunek podmiot -
administracyjnoprawny (administrowany) podmiotem organ (adminisirufacy)
Stosunek cywilnoprawny podmiot
. " zadaniowe i kompetencyjne (ustrojowe
Rodzaje norm cywitnoprawne materialne pr. adm. i procesowe pr. adm)
Stosowanie prawa przez ; ustanowienie normy indywiduaine;
organ administracii stan faktyczny subsumpcia i konktretnej (rozstrzygnigcie)
nnosci prawne i faktyczne
Czynnosci il i y - akty administracyjne (decyzje)
cywilnoprawne administracyjnoprawne
pazwoienie na budowe
Praykiady budowa na gruncie wniosek inwestora -
warunki zabudowy
" organ osoby prawnej organ osoby prawnej organ administracji publicznej (dziata
Sposth ;ee;:‘rlelzaekrgac)ll (Pre= | (ot 38kcwazw. zart 31 |  (art 30§ 3 kpaiart w imieniu i na rzecz administracji
Zydent jaKo... ust. sam.) 28§ 1ppsa) publicznej) — art. 39 ust. 1 ust. sam.
Zdolnos¢ - . )
adminishiacyinoprawna posiada zdolno$¢ brak zdolnosci administracyjnoprawnej
Legitymacja procesowa badanie legitymacji brak legitymacii procesowe]
w postepowaniu admin. brak wzgledny brak bezwgledny
Rodzaj decyzji procesowej decyzja administracyjna umorzenie postgpowania admini-
organu adm. odmowna (art. 104 kpa) stracyjnego decyzja (art. 105 § 1 kpa)
Zdolnos¢ sqdowa przed posiada 2dolno$¢ . )
sadem administracyjnym sadowa brak zdoinosci sadowej
Legitymacja procesowa badanie legitymacji brak legitymacii skargowej
czynna (skargowa) brak wzgledny brak bezwgledny
Rodzaj oddalenie skargi odrzucenie skargi postanowieniem

(an. 58 § 1 pkt 5w zw. 2§ 3 ppsa)
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