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Uchwata Sktadu Pieciu Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 19 maja 2003 r., sygn. akt OPK 31/02

Zagadnienie prawne:

Od decyzji w sprawie o rozgraniczenie nieruchomosci, wydanej na podstawie art. 34
ust. 2 ustawy z 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. 2000 Nr 100,
poz. 1086 ze zm.), umarzajacej postepowanie administracyjne i przekazujacej sprawe z
urzedu do rozpatrzenia sadowi, przystuguje odwotanie do samorzadowego kolegium
odwotawczego.

Z uzasadnienia uchwaty:

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w R., na podstawie art. 22 ust. T ustawy z 12 paz-
dziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz.U. 2001 Nr 79, poz. 856
ze zm.), zwrdcito sie do Naczelnego Sadu Administracyjnego o udzielenie odpowiedzi na
nastgpujace pytanie prawne:

Czy od decyzji umarzajacej postepowanie administracyjne i przekazujacej sprawe z
urzedu do rozpatrzenia sadowi, o jakiej mowa w art. 34 ust. 2 ustawy z 17 maja 1989 r. -
Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz.U. 2000 Nr 100, poz. 1086 ze zm.) wydanej w
sprawie o rozgraniczenie nieruchomosci stuzy prawo wniesienia odwotania do samorzado-
wego kolegium odwotawczego?

Przytoczone wyzej pytanie prawne przedstawione zostato przez petny sktad Samorzado-
wego Kolegium Odwotawczego w R. w nastepujacym stanie faktycznym sprawy:

Burmistrz Miasta L. postanowieniem z 22 kwietnia 2002 r. wszczat postepowanie rozgra-
niczeniowe, a nastepnie decyzja z 2 wrze$nia 2002 r. wydana na podstawie art. 34 ust. 2
ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. 2000 Nr 100, poz. 1086
ze zm.), umorzyt postepowanie administracyjne w tej sprawie i przekazat ja z urzedu do
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rozpatrzenia sagdowi. W uzasadnieniu tej decyzji Burmistrz podnidst, ze wskazany przez
geodete przebieg granicy miedzy dziatkami w oparciu o dane archiwalne z obowigzujacej
ewidengji gruntéw nie zostat zaakceptowany przez wtasciciela jednej z dziatek, co w rezul-
tacie spowodowalo, ze strony nie zawarty ugody, zas przebieg granicy nie zostat ustalony na
podstawie zebranych dowodéw lub zgodnego o$wiadczenia woli stron. W decyzji tej zosta-
to zamieszczone pouczenie, Ze stronom stuzy od niej odwotanie do Samorzadowego Kole-
gium Odwotawczego w R. Po wniesieniu odwotania organ ten powziaf watpliwos¢ co do
tego, czy od decyzji wydanej na podstawie art. 34 ust. 2 powotanej ustawy stuzy prawo od-
wotania w administracyjnym toku instancji. W zwiazku z tym pefny sktad Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w R. zwrécit sie do Naczelnego Sadu Administracyjnego o udzie-
lenie odpowiedzi na pytanie prawne dotyczace tej watpliwosci.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuije:

W przedstawionym pytaniu trafnie wskazano na rozbieznos¢ interpretacyjna, jaka wysta-
pita w tym przedmiocie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Zajecie stanowiska w kwestii powyzszych watpliwosci i rozbieznoéci w dotychczasowym
orzecznictwie w tego rodzaju sprawach wymaga przede wszystkim zwrécenia uwagi na
obowiazujacy w polskim systemie prawnym dwuinstancyjny model postepowania admini-
stracyjnego. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 78, dotyczacym srodkéw ochrony
wolnosci i praw, ustanawia zasade, ze kazda ze stron ma prawo do zaskarzania orzeczen i
decyzji wydanych w pierwszej instancji, dopuszczajac ustawowe wyjatki od tej zasady.
Temu konstytucyjnemu wymogowi odpowiada zawarta w art. 15 k.p.a. zasada dwuinstan-
cyjnosci postepowania administracyjnego, a jej konkretyzacja jest dokonana w art. 127
k.p.a. Tak wiec, w postepowaniu administracyjnym zasada jest, ze od decyzji organu pierw-
szej instancji stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji. Odstapienie od tej zasadly,
jej ograniczenie lub wytaczenie badZ wprowadzenie innego srodka ochrony prawnej, moze
nastapic tylko w drodze ustawy, a jako wyjatek od zasady musi by¢ wyraZne i jednoznaczne.

Wytaczenie odwotania od decyzji w administracyjnym toku instancji powiazane jest
najczesciej z przejsciem sprawy z drogi administracyjnej do rozpoznania przez sad po-
wszechny. Przyktadem takich regulacji ustawowych sa m.in.: art. 477[8] k.p.c. oraz art. 83
ust. 2 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczei (Dz.U. Nr 137, poz. 887
ze zm.) — od decyzji organdw rentowych i ubezpieczer spotecznych stuzy odwotanie do
sadu pracy i ubezpieczer spotecznych; art. 6 ust. 5 ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o rehabi-
litacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych (Dz.U. Nr 123,
poz. 776 ze zm.) — od decyzji zespotu do spraw orzekania o stopniu niepefnosprawnosci
przystuguje odwotanie do sadu pracy i ubezpieczen spotecznych; art. 10 ust. 1 ustawy z
24 lutego 1990 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym i ochronie intereséw
konsumentéw (Dz.U. 1997 Nr 49, poz. 318 ze zm.) — od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw stuzy odwotanie do sadu antymonopolowego; art. 160 § 5
k.p.a. — strona niezadowolona z decyzji w przedmiocie odszkodowania moze wnieé¢
powddztwo do sadu powszechnego; art. 80 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. 2000 Nr 46, poz. 543 ze zm.) — od orzeczenia samorzadowego
kolegium odwofawczego w przedmiocie aktualizacji optfaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego stuzy sprzeciw bedacy zadaniem przekazania sprawy do sadu powszechne-
go; art. 186 ustawy z 18 lipca 2002 r. — Prawo wodne (Dz.U. Nr 115, poz. 1229 ze zm.) —
jednoinstancyjna decyzja wojewody w przedmiocie odszkodowania jest niezaskarzalna a
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stronie niezadowolonej z tej decyzji przystuguje droga sadowa. Powyzsze regulacje w
spos6b wyrazny i jednoznaczny wytaczaja dopuszczalno$¢ odwotywania sie od decyzji w
administracyjnym toku instancji.

Taka wyrazna i jednoznaczna regulacja zawarta jest tez w ustawie z 17 maja 1989 r. -
Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. 2000 Nr 100, poz. 1086 ze zm.) w zakresie
spraw o rozgraniczenie nieruchomosci. Sprawy te rozpatrywane sg najpierw w postepo-
waniu administracyjnym. W postepowaniu tym moze dojs¢ do zawarcia przez strony
ugody o ustaleniu przebiegu granicy, majacej moc ugody sadowej, stosownie do art. 31
ust. 4 tej ustawy, i w takim przypadku postepowanie administracyjne podlega umorzeniu
decyzja wojta (burmistrza, prezydenta miasta) na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. jako bez-
przedmiotowe. Jezeli za$ zainteresowani wiasciciele nieruchomosci nie zawarli ugody, a
przebieg granicy ustalony zostat na podstawie zebranych dowodéw (art. 31 ust. 2 ustawy)
lub zgodnego o$wiadczenia stron (art. 31 ust. 3 ustawy), wojt (burmistrz, prezydent mia-
sta) wydaje na podstawie art. 33 ust. 1 tej ustawy decyzje o rozgraniczeniu nieruchomosci
i wowczas, stosownie do art. 33 ust. 3 ustawy strona niezadowolona z ustalenia przebiegu
granicy moze zada¢, w terminie 14 dni od dnia doreczenia jej decyzji przekazania sprawy
sadowi. Jezeli natomiast nie dojdzie do zawarcia ugody i nie ma podstaw do wydania de-
cyzji o rozgraniczeniu, wojt (burmistrz, prezydent miasta), wydaje na podstawie art. 34
ust. 2 ustawy decyzje o umorzeniu postepowania administracyjnego i przekazaniu spra-
wy z urzedu do rozpoznania sadowi.

Tylko decyzja wydana na podstawie art. 33 ust. 1 tej ustawy jest decyzjg o rozgraniczeniu
nieruchomosci, czyli decyzjg administracyjna o ustaleniu przebiegu granicy i tylko w stosun-
ku do tej decyzji wytaczone zostato w odrebnym przepisie ustawy (w art. 33 ust. 3) odwota-
nie administracyjne przez zastgpienie go prawem strony do zadania przekazania sprawy do
sadu powszechnego. Natomiast trescia decyzji wydanej na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy
jest umorzenie postepowania administracyjnego i przekazanie sprawy z urzedu do rozpa-
trzenia sadowi, a zatem to przekazanie jest istotnym elementem rozstrzygniecia zawartego
w tej decyzji w rozumieniu art. 107 § 1 k.p.a. Z samej tylko tresci decyzji administracyjnej
nie mozna za$ wywodzi¢ niedopuszczalnosci odwotywania sie od tej decyzji na ogélnych
zasadach, gdyz taka niedopuszczalno$¢ musi wynika¢ wprost z regulacji ustawowej — to
przepis ustawy a nie decyzja organu administracji wydana w indywidualnej sprawie moze
wytaczy¢ dopuszczalnos¢ odwotywania sie od niej w administracyjnym toku instancji. Ta-
kiego przepisu w odniesieniu do decyzji, o jakiej mowa w art. 34 ust. 2 Prawa geodezyjnego
i kartograficznego, w przeciwieristwie do decyzji, o jakiej mowa w art. 33 ust. 1, ustawa ta
nie zawiera.

Decyzja o umorzeniu postepowania administracyjnego i przekazaniu sprawy z urzedu
sadowi, o jakiej mowa w art. 34 ust. 2 ustawy, moze by¢ wydana dopiero wéwczas, gdy nie
doszto do zawarcia ugody, o jakiej mowa w art. 31 ust. 4 ustawy oraz nie ma podstaw do
wydania decyzji o rozgraniczeniu na podstawie zebranych dowodéw lub zgodnego oéwiad-
czenia stron w rozumieniu art. 37 ust. 3 ustawy. Warunki te przeciwdziatajg przedwczesne-
mu przekazywaniu sprawy do sadu powszechnego oraz wyznaczaja zakres rozpatrywania
sprawy o rozgraniczenie takze w administracyjnym postepowaniu odwotawczym, a nastep-
nie kontroli legalnosci takiej decyzji przed sadem administracyjnym.

Podniesiona w pytaniu prawnym obawa dwutorowosci postepowania w tej samej spra-
wie jednocze$nie w postepowaniu administracyjnym i przed sadem powszechnym jest bez-
przedmiotowa, skoro przy dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego zasada jest,
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ze decyzja organu pierwszej instancji nie podlega wykonaniu przed uptywem terminu do
wniesienia odwolania, zas wniesienie odwotania wstrzymuje wykonanie decyzji (art. 130
§1i§4k.p.a.). Decyzja, o ktérej mowa w art. 34 ust. 2 ustawy, bedzie podlegata zatem wy-
konaniu dopiero wéwczas, gdy stanie sie ostateczna. Wykonanie tej decyzji stosownie do
jej tredci, bedzie zas polegato na przekazaniu akt sprawy do sadu powszechnego.

Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 19 maja 2003 r., sygn. akt OPS 1/03

Zagadnienie prawne:

W sprawie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, ktéra jest wlasnoscia miasta na
prawach powiatu, prezydent tego miasta jako organ wykonawczy miasta i reprezentuja-
cy je na zewnatrz oraz takze jako pracownik urzedu miasta, a jednoczesnie sprawujacy
funkcje starosty, podlega wylaczeniu na podstawie art. 24 § 1 pkt 1i 4 k.p.a., co w kon-
sekwencji wylacza mozliwo$¢ upowaznienia przez niego do zalatwienia tej sprawy jego
zastepcow i pozostatych pracownikéw urzedu miasta.

Z uzasadnienia uchwaty:

Sktad orzekajacy Naczelnego Sadu Administracyjnego postanowieniem z 20 listopada
2002 r. w sprawie Il SA/Gd 1552/00, przedstawit do wyjasnienia w trybie art. 49 ust. 2 usta-
wy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.)
nastepujaca watpliwos¢ prawna:

Czy jest dopuszczalne wyfaczenie prezydenta miasta na prawach powiatu oraz wszyst-
kich jego zastepcédw i innych pracownikéw urzedu gminy upowaznionych do wydawania
decyzji administracyjnych w imieniu prezydenta, od udziatu w postepowaniu administra-
cyjnym w sprawie o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci, bedacej wiasnoscia gminy (mia-
sta na prawach powiatu), ktéra ten prezydent reprezentuje, na podstawie art. 24 § 1 pkt 1,
art. 24 § 1 pkt 4 iart. 24 § 3 k.p.a. z tego powodu, ze prezydent miasta, jego zastepcy oraz
pracownicy urzedu gminy pozostaja z gming bedaca wiascicielem nieruchomosci, ktérej
dotyczy zadanie zwrotu, w stosunku zatrudnienia oraz z tego powodu, ze prezydent miasta
Z mocy ustawy reprezentuje te gmine na zewnatrz?

Przedstawiona watpliwos¢ prawna zostata uzasadniona miedzy innymi nastepujaco:

Skarzace Ewa S. oraz Barbara C. wniosty skarge na decyzje Wojewody K.-P. z 9 czerwca
2000r. (...), ktérg utrzymano w mocy decyzje Prezydenta Miasta B. z 15 marca 2000r. (...).
Ta ostatnia decyzja, powotujac sie na art. 136 ust. 3 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodar-
ce nieruchomosciami (Dz.U. 2000 Nr 46, poz. 543 ze zm.), odmoéwiono zwrotu skarzagcym
wywlaszczonej nieruchomosci potozonej w B. przy ul. T. nr 59, stanowiacej czes¢ dziatki nr
3/1, zapisanej w ksiedze wieczystej nr 45309.

Z decyzji organu pierwszej instancji oraz ze znajdujacych sie w aktach sprawy odpisu z
ksiegi wieczystej Kw 45309, prowadzonej przez Sad Rejonowy w B., i wykazu zmian grun-
towych wynika, ze dziatka nr 3/1, powstata z dziatek nr 2 i nr 3, stanowi wiasno$¢ Gminy B.
Gmina B. jest zatem strona postepowania administracyjnego, ktére dotyczy zwrotu czesci
dziatki nr 3/1. Ze wzgledu na przystugujace tej gminie prawo wfasnosci nieruchomosci po-
stepowanie dotyczace jej zwrotu poprzednim wiascicielom lub ich spadkobiercom dotyczy
bowiem interesu prawnego Gminy B. Uprawnienia strony dla tego podmiotu wynikaja za-
temzart. 28 k.p.a.

Przytoczono wypowiedzi doktryny, poczawszy od glosy W. Chréscielewskiego i Z. Kmie-
ciaka do cytowanego wyroku Sadu Najwyzszego z 7 czerwca 2001 r. (glosa opublikowana
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wraz z orzeczeniem). Zdaniem tych autoréw ,(...) nie moze by¢ watpliwosci co do tego, iz
w rozpatrywanej sytuacji (dysponowania przez gmine w sprawie, ktéra stata sie przedmio-
tem postepowania administracyjnego, interesem prawnym), organ gminy —na mocy art. 26
§ 3 w zwiazku z art. 24 § 1 pkt 1 k.p.a. —traci zdolno$¢ do zatatwienia sprawy”. Podstawa
utraty przez organ administracyjny zdolnoéci do zatatwienia sprawy jest w ocenie tych glosa-
torow wytaczenie wszystkich pracownikéw organu z tego powodu, Zze pozostaja oni z jedna
ze stron (gmina) w takim stosunku prawnym, ze wynik sprawy moze mie¢ wptyw na ich pra-
wa lub obowiazki. Tym stosunkiem prawnym jest, jak pisza, stosunek zatrudnienia. W.
Chréscielewski na mozliwo$¢ wytaczenia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz innych
pracownikéw urzedu gminy od udziatu w postepowaniu administracyjnym, ktérego wynik
dotyczy interesu prawnego gminy, wskazywat wczesniej w artykule zatytufowanym ,Gmina
jako strona postepowania administracyjnego — konsekwencje prawne uchylenia art. 27a
k.p.a.” (Samorzad Terytorialny 1995, nr 4, s. 21-29). Wéwczas autor ten podnidst tez moz-
liwos¢ wytaczenia przewodniczacego zarzadu gminy, jako przedstawiciela osoby prawnej,
mianowicie gminy, od zafatwiania sprawy dotyczacej gminy. Podstawa prawng tego wyfa-
czenia autor upatrywat w art. 24 § 1 pkt 4 k.p.a.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Nalezy przyja¢, iz rola jednostki samorzadu terytorialnego w postepowaniu administra-
cyjnym jest wyznaczona przepisami prawa materialnego. Moze by¢ ona — jako osoba praw-
na —strona tego postepowania i wéwczas organy ja reprezentujace beda bronity jej interesu
prawnego, korzystajac z gwarancji procesowych, jakie przepisy k.p.a. przyznaja stronom
postepowania administracyjnego. Ustawa moze jednak organowi jednostki samorzadu tery-
torialnego wyznaczy¢ role organu administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3
k.p.a. Wtedy bedzie on ,bronit” interesu jednostki samorzadu terytorialnego w formach
whasciwych dla organu prowadzacego postepowanie.

Powierzenie zatem organowi jednostki samorzadu terytorialnego wiasciwosci do orzeka-
nia w sprawie indywidualnej w formie decyzji administracyjnej, niezaleznie od tego, czy
nastapifo to na mocy ustawy, czy tez w drodze porozumienia, wytacza mozliwos¢ docho-
dzenia przez te jednostke jej interesu prawnego w trybie postepowania administracyjnego,
czy sadowoadministracyjnego. W takiej sytuacji jednostka samorzadu terytorialnego nie ma
legitymacji procesowej strony w tym postepowaniu, nie jest rowniez podmiotem uprawnio-
nym do zaskarzania decyzji administracyjnych do NSA, ani tez legitymowanym do wysta-
pienia z pow6dztwem do sadu powszechnego.

Widac z tego niezbicie, ze wiaczenie organéw samorzadowych do systemu organéw
administracji publicznej prowadzacych postepowanie w konkretnej sprawie znacznie
ogranicza zakres uprawnieri procesowych tych jednostek jako os6b prawnych. Co wiecej,
w zakresie, w jakim organ jednostki samorzadu terytorialnego wykonuje funkcje organu
administracji publicznej nie jest on (ani tez zaden z pozostatych organéw danej jednostki)
uprawniony do reprezentowania jej interesu prawnego, rozumianego jako interes osoby
prawnej. Uprawnienie do korzystania z wtadztwa administracyjnego przez samorzad te-
rytorialny nastepuje zatem kosztem znacznego ograniczenia jego dominium. Niemniej
nalezy pamietac, ze jest to nastepstwem celowego dziatania ustawodawcy. Niekiedy czy-
ni on to tak wyraznie, ze nie moze to budzi¢ najmniejszych watpliwosci. Przyktadowo z
art. 2 ust. 1i 2 powotanej wczesniej ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wtasnosci wynika,
ze o przeksztafceniu prawa uzytkowania wieczystego orzeka wojt (burmistrz, prezydent
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miasta) tej wiasnie gminy, ktéra jest wiascicielem nieruchomosci, na ktérej ustanowiono
uzytkowanie wieczyste. Tego rodzaju rozwigzania prawne nie powinny budzi¢ watpliwo-
Sci, tym bardziej ze prawo wfasnosci przystugujace jednostkom samorzadu terytorialnego
zostato im przyznane w celu realizacji postawionych przed nimi zadar z zakresu admini-
stracji publicznej i z tego powodu podlega licznym ograniczeniom, ptynacym z przepiséw
prawa publicznego. Wystarczy tu wspomnie¢, ze prowadzenie dziafalnosci gospodarczej
przez te jednostki podlega licznym rygorom, a jego podstawowym celem nie moze by¢ w
zasadzie osiaganie zysku.

W sprawach o zwrot wywtaszczonych nieruchomosci — stosownie do art. 142 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami — role organu prowadzacego postepowanie ustawodawca
powierzyt staroscie. Jest on organem wiasciwym w tej sprawie bez wzgledu na to, czyja wia-
snoscig jest nieruchomos¢, ktérej dotyczy zadanie zwrotu (Skarbu Paristwa, gminy, powiatu
czy wojewddztwa). Natomiast stronami w tym postepowaniu sg: wiasciciel nieruchomosci
(z wyjatkiem powiatu), podmiot ubiegajacy sie o jej zwrot oraz osoby posiadajace inne tytu-
ty prawnorzeczowe do tej nieruchomosci. Zatem gminie, o ile jest wtascicielem nierucho-
mosci bedacej przedmiotem tego postepowania, zostata wyznaczona rola strony. Ta rola
procesowa gminy nie moze by¢ zmieniona tylko dlatego, ze wszedzie tam gdzie nie wyod-
rebniono struktur powiatowych — organ gminy (w tym wypadku prezydent miasta) wykonu-
je zadania starosty (art. 92 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym w zw. z
art. 39 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym). Wskazane przepisy maja
bowiem charakter regut kolizyjnych i jako takie nie moga zmienia¢ rél, ktére poszczegol-
nym podmiotom zostaly wyznaczone w procesie orzekania przez przepisy prawa material-
nego. Méwiac innymi sfowy, skoro gmina jest strong w sprawie o zwrot wywtaszczonej nie-
ruchomosci, to nie moze by¢ pozbawiona tego statusu tylko dlatego, ze prezydent miasta —
bedac réwnoczesnie starosta w znaczeniu funkcjonalnym — staje sie organem prowadzacym
postepowanie w tej sprawie. Organem wiasciwym w sprawie o zwrot wywtaszczonej nieru-
chomosci jest bowiem starosta, a nie prezydent miasta.

Prezydent sprawujacy funkcje starosty nie moze jednoczesnie wystepowac w imieniu
gminy jako strony w tej sprawie i jako organ rozpoznajacy te sprawe. Podstawe do wytacze-
nia prezydenta miasta mogg stanowi¢ réwniez przepisy zawarte w art. 24 k.p.a., poniewaz
prezydent jest pracownikiem gminy (art. 2 pkt 1 lit. c ustawy z 22 marca 1990 r. o pracowni-
kach samorzadowych), z tym ze pracownikiem sprawujacym réwnoczes$nie funkcje organu
gminy (miasta).

W omawianej sprawie nalezy przyjac¢, ze po pierwsze zachodzi okreslona w art. 24 § 1
pkt 1 k.p.a. przyczyna wyfaczenia prezydenta miasta od udziatu w postepowaniu w spra-
wie. Pozostawanie z gmina w stosunku zatrudnienia, a ponadto sprawowanie funkgji orga-
nu wykonawczego miasta i petnienie funkgji jego ustawowego przedstawiciela mozna
uznac za pozostawanie ze strong w takim stosunku prawnym, ze wynik sprawy moze mie¢
chociazby posredni wptyw na prawa lub obowiazki prezydenta miasta.

Zgodnie z art. 31 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2001 Nr
142, poz. 1591 ze zm.) prezydent miasta kieruje biezgcymi sprawami gminy oraz reprezen-
tuje ja na zewnatrz. Z unormowania tego wynika jednoznacznie, ze w omawianej sprawie
prezydent miasta jest takze ustawowym przedstawicielem strony. Oznacza to, ze w oma-
wianej sprawie zachodzi rowniez okreslona w art. 24 § 1 pkt 4 k.p.a. przyczyna wytaczenia
prezydenta miasta od udziatu w postepowaniu w sprawie zwrotu nieruchomosci, ktére;j
wihascicielem jest gmina.
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W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze bezprzedmiotowy jest problem wytgczenia innych
pracownikéw urzedu miasta. Zastepcy prezydenta oraz pozostali pracownicy urzedu miasta
nie moga wydac decyzji w tej sprawie, poniewaz nie sa wiadni do podejmowania jakichkol-
wiek czynnosci w sprawie z upowaznienia prezydenta miasta, ktéry z mocy prawa podlega
wytaczeniu od udziatu w postepowaniu w tej sprawie.

Skoro prezydent sprawujacy funkcje starosty podlega wytaczeniu od rozpoznania ta-
kiej sprawy, to jako organ nie moze w niej podejmowac zadnych czynnosci, np. nie
moze da¢ upowaznienia do jej zatatwienia jakiemukolwiek z podlegtych sobie pracow-
nikow.

Powyzsze rozwazania prowadza do konkluzji, ze wyfaczenie osoby prezydenta miasta
od udziatu w postepowaniu czyni organ wykonawczy gminy niewtadnym do dziafania. Jako
organ administracji publicznej staje sie on niezdolny do zatatwienia sprawy (art. 26 § 3
k.p.a.). W omawianej sytuacji bedzie wiec miat odpowiednie zastosowanie art. 26 § 2 k.p.a.
Sprawa bedzie podlegata zatatwieniu przez organ wyzszego stopnia nad prezydentem mia-
sta (w tym przypadku przez wojewode), z tym ze organ ten bedzie mégt wyznaczy¢ do zafa-
twienia sprawy inny podlegty sobie organ.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 11 czerwca 2003 r., sygn. akt 111 SA 3489/01

Zagadnienie prawne:

Jako dowolne nalezy traktowac ustalenia faktyczne znajdujace wprawdzie potwier-
dzenie w materiale dowodowym, ale niekompletnym, czy nie w pelni rozpatrzonym.
Zarzut dowolnosci wykluczaja dopiero ustalenia dokonane w catoksztatcie materiatu
dowodowego, zgromadzonego i zbadanego w sposéb wyczerpujacy, a wiec przy podje-
ciu wszelkich krokéw niezbednych dla dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego i
prawnego, jako warunku niezbednego wydania decyzji o przekonujacej tresci.

Z uzasadnienia wyroku:

Zaskarzong decyzja wydang na podstawie ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa, ustawy z 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardéw i ustug oraz o podatku akcyzo-
wym (Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm.) oraz rozporzadzenia Ministra Finanséw z 22 grudnia
1999 r. w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug
oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr 109, poz. 1245 ze zm.), Izba Skarbowa w W. utrzy-
mata decyzje Inspektora Kontroli Skarbowej z 30 kwietnia 2001 r. (...) okreslajaca Spotce
zo.0. ,E.-M. B.”, zsiedziba w W., kwote do przeniesienia na nastepny okres rozliczeniowy,
nienaleznie otrzymany zwrot podatku traktowany na réwni z zalegtoscia podatkowa oraz
odsetki za zwloke.

Z uzasadnienia decyzji wynika, ze Inspektor stwierdzit, iz Spétka poprzez odliczenie po-
datku zawartego w otrzymanych fakturach zakupu ustug, traktowanych jako inwestycje,
naruszyta § 50 ust. 4 pkt 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 22 grudnia 1999 r. w sprawie
wykonania niektérych przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku ak-
cyzowym (Dz.U. Nr 109 poz. 1245 ze zm.), poprzez obejscie przepiséw prawa podatkowe-
go, a w szczegdlnosci art. 19 ustawy z 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz
o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm.).

W ocenie Inspektora Kontroli Skarbowej Spétka odliczata podatek naliczony zawarty w
otrzymanych fakturach dokumentujacych poniesione wydatki, zwiazane bezposrednio lub
posrednio z realizowana budowa centrum handlowego, niezgodnie z obowigzujacymi

172



Przeglad orzecznictwa Naczelnego Sadu...

przepisami gdyz nie byta wtascicielem gruntu na ktérym trwafa budowa, stad nie mogta by¢
nabywca ustug budowlanych, ktérych nabywca byta TKD bedaca wtascicielem gruntu, nie
mogta zatem rozlicza¢ podatku zawartego w otrzymanych fakturach.

Podpisana umowa przedwstepna sprzedazy tego gruntu z 28 czerwca 1999 r. — w ocenie
Inspektora nie miafa w sprawie zadnego znaczenia, bowiem dopiero przeniesienie wtasno-
Sci w prawnie przepisanej formie (aktu notarialnego) zmienitoby stan sprawy. Ponadto In-
spektor zauwazyt, iz odliczanie podatku z faktur dotyczacych prowadzonej budowy galerii
handlowej, otrzymanych przez Strone przed dniem zawarcia umowy z TDK nie znajduje
oparcia w obowiazujacych przepisach prawa.

Zdaniem Inspektora naleznosci rozliczane jako koszty robét budowlanych w $wietle sta-
nu faktycznego i prawnego sprawy mogly jedynie stanowi¢ zaliczki na poczet ceny nabycia
towaru, tj. galerii handlowej i gruntu i tak nalezatoby je ocenia¢ w $wietle przepiséw ustawy
o podatku od towaréw i ustug.

Izba Skarbowa utrzymata w mocy decyzje Inspektora, powotujac sie na regulacje zawar-
ta wart. 21 ust. 3 ustawy o podatku od towaréw i ustug, stwierdzajac, iz zadna z wymienio-
nych w tym przepisie sytuacji nie zaistniata w przedmiotowej sprawie.

W skardze do Naczelnego Sadu Administracyjnego na te decyzje Spétka podniosta za-
rzuty naruszenia przez lzbe Skarbowa przepiséw prawa materialnego, ktére miafo wptyw
na wynik sprawy, a w szczegélnosci: art. 10 ust. 2 oraz art. 21 ust. 3 ustawy VAT, § 54 ust. 4
pkt 5 lit. c rozporzadzenia Ministra Finanséw z 15 grudnia 1997 r. w sprawie wykonania nie-
ktérych przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym, § 50
ust. 4 pkt 5 lit. ¢, rozporzadzenia Ministra Finanséw z 22 grudnia 1999 r. w sprawie wykona-
nia niektérych przepiséw ustawy o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym,
jak réwniez naruszenia przepiséw prawa procesowego, ktére miato istotny wptyw na wynik
sprawy, a w szczeg6lnodci: art. 121 § 1 oraz art. 122 Ordynacji podatkowej.

Nastepnie w pi$mie procesowym podtrzymujac zarzuty skargi wniosta o stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej decyzji ze wzgledu na razace naruszenie art. 19 ust. 1 2 ustawy o
podatku od towaréw i ustug (...) oraz art. 210 § 1 i 4 Ordynacji podatkowej.

W odpowiedzi na skarge 1zba Skarbowa wniosta o jej oddalenie, podtrzymujac zajete
stanowisko.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt miedzy innymi, co nastepuje:

Skarga jest uzasadniona.

Zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, ktére mo-
glfo mie¢ wplyw na wynik sprawy.

Przepis art. 19 ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym zawiera
generalng norme, zgodnie z ktéra podatnik ma prawo do obnizenia kwoty podatku nalez-
nego o kwote podatku naliczonego przy nabyciu towardw i ustug (ust. 1), nastepnie definiu-
je pojecie podatku naliczonego (ust. 2) oraz okresla terminy w ktérych moze nastapic¢ obni-
zenie. Z przepiséw rozporzadzenia wykonawczego do ustawy wynikaja ograniczenia moz-
liwosci odliczenia podatku. Artykut 21 powotanej ustawy okresla przypadki w ktérych po-
datnikowi przystuguje prawo zwrotu réznicy podatku.

Faktem jest, ze w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji Izba Skarbowa, oddalajac zarzuty In-
spektora naruszenia przez Skarzaca § 54 ust. 4 pkt 5 lit. c rozporzadzenia Ministra Finanséw z
15 grudnia 1997 r. oraz § 50 ust. 4 pkt 5 lit. c oraz rozporzadzenia z 22 grudnia 1999 r.
w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz o
podatku akcyzowym, ktére stanowity podstawe do stwierdzenia obejécia przepiséw prawa
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podatkowego, a w szczegdlnosci art. 19 ustawy o podatku od towaréw i ustug (...), odniosta
sie wyfacznie do art. 21 tej ustawy, nie wskazujac na jakiekolwiek naruszenie stanowiace
podstawe do zakwestionowania prawa Skarzacej do obnizenia podatku naleznego o poda-
tek naliczony wynikajacy z faktur wystawionych przez TKD. Decyzja ta, utrzymujaca w
mocy decyzje Inspektora Kontroli Skarbowej, skutkuje pozbawieniem Spétki prawa do od-
liczenia podatku naliczonego i w konsekwencji réwniez prawa do zwrotu bezposredniego
nadwyzki podatku.

W zwiazku z tym uzasadnione sg zarzuty Skarzacej, ze uzasadnienie decyzji pozostaje w
sprzecznosci z rozstrzygnieciem, a co najmniej o braku spéjnosci pomiedzy rozstrzygnie-
ciem i uzasadnieniem, gdyz Izba Skarbowa istotnie w uzasadnieniu decyzji nie podejmuje
nawet proby wskazania, jakiego rodzaju naruszenie prawa skutkuje pozbawieniem Spétki
praw wynikajacych z art. 19 ust. 1 ustawy VAT.

W orzecznictwie nie budzi watpliwosci, ze decyzja powinna wskazywac ustalony przez
organ administracyjny stan faktyczny, okresla¢ przestanki zastosowania tej, a nie innej kwa-
lifikacji prawnej i ustala¢ jakie okolicznosci stanu faktycznego odpowiadaja kt6rym z frag-
mentéw normy prawnej zastosowanej w sprawie, a to zgodnie zart. 210 § 1 pkt 6 Ordynagji
podatkowe;j.

Organ odwotawczy rozpoznaje sprawe ponownie merytorycznie w jej catoksztatcie.
Oznacza to, ze ma on obowiazek rozpozna¢ wszystkie zadania, wnioski i zarzuty strony
oraz ustosunkowac sie do nich w uzasadnieniu swej decyzji. Decyzja wydana na podstawie
art. 233 Ordynacji podatkowej jest decyzjg administracyjng w rozumieniu art. 210 Ordyna-
cji. Decyzja ta powinna wiec odzwierciedla¢ proces subsumcji prawa w postepowaniu od-
wotawczym. Ocenie Sadu nie podlega sama osnowa decyzji, ale decyzja jako catos¢, a wiec
tacznie z uzasadnieniem.

Brak nalezytego uzasadnienia, co stusznie podnosi Skarzacy, pozbawia strone mozliwo-
Sci ochrony swoich stusznych intereséw i prowadzenia polemiki z organem, co wywotuje
skutki niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia praworzadnosci.

Zaniechanie przez organy administracji uzasadniania decyzji w sposéb przekonujacy i
zgodny ze wskazanymiw art. 120, art. 121, art. 122 i art. 124 Ordynacja podatkowa powo-
duje ich wadliwos¢ w stopniu przemawiajacym za ich uchyleniem.

Naruszenie w rozpoznawanej sprawie przepiséw postepowania uniemozliwia Sagdowi
dokonanie oceny legalnosci decyzji.

Majac powyzsze na uwadze Sad na podstawie art. 22 ust. 2 pkt 3 w zw. z art. 55 ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym uchylit zaskarzong decyzje.
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