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Zbigniew Szonert

PRZEGLAD ORZECZNICTWA
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

ZDOLNOSC PROCESOWA WOJTA (BURMISTRZA, PREZYDENTA),

W SPRAWACH SKARG NA UCHWALY RAD GMIN

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wystapil z wnioskiem o wyjasnienie, czy
w postepowaniu przed sagdem administracyjnym w sprawach skarg, ktérych przedmio-
tem jest uchwala rady gminy, zdolnos¢ procesowa ma wéjt (burmistrz, prezydent), czy
rada gminy, wskazujac, ze w orzecznictwie sadoéw administracyjnych ujawnily sie wat-
pliwosci co do tego, czy w sprawie ze skargi na uchwate rady gminy, ktéra jako organ,
ktérego dzialanie jest przedmiotem skargi, jest strona w tej sprawie, zdolnos¢ sadowg
i zdolnos¢ procesowa ma rada gminy czy woéjt gminy (burmistrz, prezydent miasta).

W uzasadnieniu wniosku wskazano rozbieznosci w orzecznictwie dotyczace tego
zagadnienia.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziéw zwazyl, co nastepuje.

Problem prawny bedacy przedmiotem wniosku ma diugg historie i nadal jest Zrédlem
rozbieznosci w orzecznictwie i sporéw w doktrynie.

W orzecznictwie, na gruncie rozwigzan procesowych zawartych w Kodeksie poste-
powania administracyjnego, a nastepnie w ustawie z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym (Dz.U. nr 74, poz. 368 ze zm.) oraz w ustawie z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej:
u.s.g.) przez wiele lat za utrwalone uznawano stanowisko, zgodnie z ktérym gmine
w postepowaniu sadowoadministracyjnym reprezentuje wojt (burmistrz, prezydent),
takze wowczas, gdy przedmiotem zaskarzenia jest uchwata rady gminy. W pierwszych
latach po reaktywowaniu samorzadu terytorialnego do kwestii podmiotu reprezentuja-
cego gmine w postepowaniu sadowoadministracyjnym podchodzono dos¢ rygorystycz-
nie, w wielu przypadkach wniesienie skargi na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody
przez przewodniczacego rady gminy uznawano za obarczone wada formalng, ktéra
powinna zosta¢ usunieta przed rozpoznaniem skargi.

Po zmianie stanu prawnego, w zwiazku z wejéciem w Zzycie ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, pojawily sie kolejne
watpliwosci prawne, prowadzace do podniesionych we wniosku istotnych rozbieznosci
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w orzecznictwie sadowym. U ich podstaw tkwi przede wszystkim dwutorowos¢ regu-
lacji sadowoproceduralnej w badanym zakresie. Problem zdolnosci sadowej i zdolnosci
procesowej musi by¢ bowiem rozwazany nie tylko na gruncie ogdlnych przepiséw Pra-
wa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi i przepisow procedury cywilnej,
ale takze na gruncie przepisow ustrojowych i proceduralnych ustawy o samorzadzie
gminnym. Rozstrzygniecie przedstawionych we wniosku watpliwosci prawnych musi
zatem uwzglednia¢ wyktadnie przepisow obu tych regulacji prawnych.

Generalne stanowisko, ze w sprawach skarg na uchwale rady gminy, ze wzgledu
na przedmiot sprawy, zdolno$¢ sadowa posiada rada gminy, ktéra moze upowaznic
przewodniczacego rady do reprezentowania jej w postepowaniu sadowoadministra-
cyjnym, nie moze by¢ uznane za stuszne. Uzasadniane jest ono wykladnia systemowa,
ale jej wyniki pozostaja w sprzecznoéci z wynikami wykladni literalnej (art. 31 ustawy
o samorzadzie gminnym), ktérej prymatu w doktrynie i orzecznictwie na ogét sie nie
kwestionuje. Zwolennicy tego stanowiska stwierdzaja, ze chociaz nie ma przepisu, ktory
wprost stanowilby o zdolnosci procesowej przewodniczacego rady w sprawach ze skarg
na uchwaty rady, to tego przewodniczacego nalezy traktowac jako sui generis pelnomoc-
nika rady, a w konsekwencji dopatruja sie sui generis dualizmu w reprezentacji gminy.

Tego stanowiska podzieli¢ nie mozna, moze ono bowiem prowadzi¢ wprost do naru-
szenia ustrojowej, ustawowo zadekretowanej, pozycji wéjta jako organu wykonawczego
i zarazem reprezentanta gminy jako osoby prawnej. W sprawach ze skarg wojewody na
uchwaly rady gminy oraz ze skarg innych podmiotéw na uchwaly z zakresu administra-
qji publicznej rady zazwyczaj nie podejmuja zadnych uchwat (poza uchwalami beda-
cymi odpowiedzig na wezwanie do usuniecia naruszenia prawa — tez podejmowanymi
stosunkowo rzadko), a odpowiedzi na skarge sa udzielane nie poprzez podejmowanie
uchwal, ale zazwyczaj przez organ wykonawczy. Prezentowane stanowisko musialoby
zatem wigzac si¢ z ,utworzeniem” kompetencji rady do obligatoryjnego podejmowania
odrebnej uchwaly, upowazniajacej przewodniczacego rady do jej reprezentowania przed
sadem w sytuacji, gdy przepis prawa zdolnos¢ taka przyznaje wojtowi jako organowi
reprezentujgcemu gming. Wbrew prezentowanemu stanowisku ustawa o samorzadzie
gminnym nie wprowadza dualizmu w reprezentowaniu gminy, reprezentacje te wprost
powierza organowi wykonawczemu gminy i nie przewiduje w tym zakresie zadnych
ograniczen ani wylaczen. Wojt reprezentuje gmine, ktérej system organizacyjny skla-
da sie z dwdch organéw. Jednemu z nich — wojtowi — jako organowi wykonawczemu
ustawa powierza funkcje reprezentanta gminy ,na zewnatrz”, a zatem takze w poste-
powaniach saqdowych, ktére maja taki wlasnie, zewnetrzny charakter. Kompetencyjne
i organizacyjne oddzielenie organu stanowiaco-kontrolnego od organu wykonawczego
nie oznacza ich odrebnoéci, wymagajacej odrebnej reprezentacji.

Wrecz przeciwnie, jesli zastosowaé wykltadnie systemowa, na ktéra powotuja sie zwo-
lennicy pierwszego stanowiska, to nalezy podkresli¢, ze ustawa o samorzadzie gminnym
w bardzo wielu przepisach wprost wskazuje na gmine jako nosiciela zadan i kompe-
tencji (przykladowo art. 2, 3, 5, 6,7, 9, 10, 40, 43, 51, 84), to gmina ma osobowos¢ praw-
na, posiada mienie i dysponuje majatkiem, to samodzielnos¢ gminy podlega ochronie
sadowej, to gminie sluzy domniemanie kompetencji do realizowania lokalnych zadan
publicznych, to gminie przekazane sg okre$lone zadania wlasne, to gmina prowadzi
gospodarke finansowa, to gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, zawiera¢ poro-
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zumienia, tworzy¢ zwigzki i stowarzyszenia, to gminie przystuguje prawo stanowienia
aktéw prawa miejscowego, a gmine — jako osobe prawna — reprezentuje wojt.

Ze sposobu okreslenia srodkéw nadzoru nad gming, z ktérych niektére dotycza ak-
tow podejmowanych przez rade gminy i jej dzialan, a niektére aktéw i dzialah wojta,
nie mozna wyprowadzac (co przyznaja takze zwolennicy omawianego stanowiska)
umocowania dla przewodniczacego rady do jej reprezentowania w sprawie skargi na
rozstrzygniecie nadzorcze. Umocowanie to wymagaloby specjalnego upowaznienia
przewodniczacego w uchwale o zaskarzeniu aktu nadzoru, ,bo nie moze reprezen-
towaé rady w sposéb samoistny”, podczas gdy: 1) gmine, ktorej samodzielnos¢ jest
chroniona, gléwnie poprzez skargi na akty nadzoru, reprezentuje wojt; 2) to wojt jest
organem wykonawczym i to on wykonuje uchwaty rady, niezaleznie od ich przedmiotu;
3) skoro to nie rada reprezentuje gmine, to nie moze ona kompetencji w tym zakresie
- nieposiadanych - przekazac na rzecz innego podmiotu.

Podmiotem, ktéry realizuje zadania z zakresu administracji publicznej, jest gmina,
ktora reprezentuje wojt bez wzgledu na to, czy zadanie to z uwagi na przepisy ustro-
jowe realizuje rada gminy, czy wojt. Nie ma zatem potrzeby przyznawania zdolnosci
sadowej odrebnie organowi stanowigcemu i organowi wykonawczemu, a nie osobie
prawnej, ktorej sa organami. Wydaje sig, ze zrodtem nieporozumien jest przede wszyst-
kim pomijanie tego, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa — w przeciwienstwie do
organdéw administracji panstwowej — osobami prawnymi o korporacyjnym charakte-
rze. W orzecznictwie sadoéw administracyjnych (ani tym bardziej powszechnych, gdzie,
w postepowaniu cywilnym, ma zastosowanie art. 38 k.c. — ,gmina jako osoba prawna
dziala przez swoje organy, w sposéb przewidziany w ustawie”) nie ma watpliwosci
w kwestii zdolnosci sadowej oséb prawnych, reprezentowanych przez ustawowo (lub
statutowo) wskazane organy.

Ustawa o samorzadzie gminnym wyraznie stanowi, ze prawo zlozenia skargi stu-
zy gminie, i wprowadza wymog formalny jej wniesienia — uchwate rady wyrazajaca
wole zaskarzenia aktu nadzoru. Poniewaz organem wykonawczym gminy jest wdit,
uchwate taka powinien on wykonag, a zatem takze ta regulacja w pelni koresponduje
z przepisem art. 31 u.s.g.

Oddzielenie aktéw rady i wéjta w postepowaniu nadzorczym ma znaczenie jedy-
nie porzadkujace, nadzor jest skoncentrowany na uchwalach rady, o czym $wiadczy
zar6wno orzecznictwo, jak i brak obowiazku przekazywania wojewodzie zarzadzen
wojta. Przyznanie przymiotu zdolnosci sadowej radzie gminy oznaczaloby zatem prak-
tycznie pozbawienie wéjta jego ustawowej kompetencji do reprezentowania gminy.
Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje srodki nadzorcze w stosunku do uchwat
rady, do samej rady i radnych oraz w stosunku do zarzadzen wdjta i samego wojta,
a jednoczesnie ustanawia $rodki nadzoru skierowane do obu organéw — rady i wojta,
w postaci zarzadu komisarycznego i zawieszenia organéw gminy. To ,oddzielenie” nad-
zoru nad dziatalnoécig rady i nadzoru nad dziatalno$cig wéjta nie moze zatem przesa-
dza¢ o tym, ktéry z organéw gminy ma zdolnoé¢ sadowa w postepowaniu ze skarg na
uchwaly rady.

Przepis art. 32 u.s.g. nie wymaga w zasadzie wykladni (clara non sunt interpretanda),
nie zawiera zadnych ograniczen przedmiotowych ani podmiotowych, ani wylaczen
kompetencji wojta w odniesieniu do reprezentowania gminy.
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Nalezy podzieli¢ w tej mierze wspomniane w uzasadnieniu wniosku, oparte na prze-
pisie art. 31 u.s.g., stanowisko doktryny, w tym T. Wosia, zgodnie z ktérym organem
wyposazonym w uprawnienia do reprezentowania gminy w postepowaniach sado-
wych jest wojt (burmistrz, prezydent miasta), ktéry kieruje biezacymi sprawami gminy
i reprezentuje ja na zewnatrz, i tylko wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest uprawniony
do dokonywania w imieniu gminy czynnosci procesowych w postepowaniu sadowo-
administracyjnym. Za tym stanowiskiem przemawia takze kolejny, powigzany z wczes-
niejszym, argument odnoszacy sie do statusu gminy jako odrebnego podmiotu wia-
dzy publicznej, posiadajacego (o czym juz byta mowa) ustawowo przekazane zadania
i kompetencje, wyposazonego w osobowos¢ prawna i mienie (art. 2 ust. 2u.s.g.). W mysl
art. 25 § 1 Pp.s.a. osoba prawna ma zdolnos¢ sadowa, moze wystepowac przed sadem
administracyjnym jako strona, a tym samym ma zdolnos$¢ do dokonywania czynnosci
w tym postepowaniu. Przepis art. 32 Pp.s.a. musi by¢ interpretowany lacznie z art. 25
§ 1. Osobowo5¢ prawna jest jedna w calym obszarze prawa, trzeba zatem rozwazac ja
w ujeciu systemowym, z uwzglednieniem regulacji cywilnoprawnych. W mysl art. 38
Kodeksu cywilnego osoba prawna dziala przez swoje organy w sposéb przewidziany
w ustawie i w opartym na niej statucie. Osoba prawna musi by¢ w postepowaniu sado-
wym prawidlowo reprezentowana.

W przypadku gminy oznacza to, ze ustawowo przypisana wéjtowi kompetencja do
jej reprezentowania obejmuje kompetencje do dokonywania czynnosci procesowych ,na
zewnatrz” w postepowaniu sagdowym. Te uprawnienia woéjta, wynikajace m.in. z osobo-
wosci prawnej gminy, dodatkowo sa wzmacniane poprzez charakter jego funkcji. Zgodnie
z art. 30 ust. 1 u.s.g. wojt wykonuje uchwaly rady gminy i zadania gminy okreslone prze-
pisami prawa, a do zadan tych nalezy m.in. okreslanie sposobu wykonywania uchwat.
Radzie gminy przystuguje domniemanie wiasciwosci, ale tylko w odniesieniu do tych,
ktére nie sq ustawowo przypisane innym organom (art. 18 ust. 1 u.s.g.). Skoro zatem
ustawodawca przewidzial, jako wymdg formalnoprawny, podejmowanie przez wiasciwy
organ, czyli rade, uchwaty o zaskarzeniu aktu nadzoru, to uchwate taka, ze wszystkimi
tego konsekwencjami w sferze procesowej, powinien wykonywa¢ woéjt, m.in. wlasnie
dlatego, ze jest organem wykonawczym. Wojt jest reprezentantem gminy w sferze pub-
licznoprawnej, jak i cywilnoprawnej, jest zobowiazany do przedstawiania aktéw organéw
gminy, przyjmowania i sktadania oswiadczen woli i pism w stosunkach zewnetrznych,
a tym samym do podpisywania kazdego pisma procesowego w postepowaniach sado-
wych. Regulacje zawarte w art. 30 ust. 11 art. 31 u.s.g. s3 wzajemnie powigzane.

Z ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze organem, ktéry reprezentuje gmine
na zewnatrz w sferze publiczno- i cywilnoprawnej, jest wojt, a jego kompetencje w tym
zakresie nie s zawezone ani ograniczone. Poglad, ze gmina nie ma jednego organu,
ktéry reprezentuje jg na zewnatrz, nie jest uprawniony.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 15 § 1 pkt 2
Pp.s.a., podjal uchwate z 13 listopada 2012 r., sygn. OPS 3/12, stanowiac, ze w postepo-
waniu przed sadem administracyjnym w sprawach skarg, ktérych przedmiotem jest
uchwala rady gminy, zdolnoé¢ procesowa (art. 26 § 1 w zwiazku z art. 28 § 1 i art. 32
Pp.s.a.) ma wéjt (burmistrz, prezydent miasta), chyba ze w sprawie zachodza okolicz-
nosci szczeg6lne, ktérych nieuwzglednienie mogloby prowadzi¢ do pozbawienia rady
gminy prawa do ochrony sagdowe;j.
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