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MAREK SZEWCZYK

PODMIOTOWOSC PRAWNA GMINY

1. Zagadnienie podmiotowo$ci prawnej gminy nie od dzi§ stanowi przed-
miot zainteresowania doktryny prawa administracyjnego. Dowodza tego liczne
teorie, jakie zostaty sformutowane na ten temat na przestrzeni dwoch ostat-
nich wiekéw. Obszernego ich przegladu dokonat w naszej literaturze T. Bigo
w swej pracy z 1928 r., p.t. "Zwiazki publiczno-prawne w $wietle ustawodaw-
stwa polskiego"'. Problem podmiotowosci prawnej gminy ma jednak nie tylko
doktrynalny aspekt. Jego praktyczne implikacje najbardziej wyraznie widaé na
tle stosowania ustawy z dnia 25 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wy-
wtaszczaniu nieruchomosci (tekst jedn. z 1991 r., Dz. U. Nr 30, poz. 127 ze
zm.), w szczegllno$ci w zestawieniu z art. 27a kpa, ktéry stanowi, iz organy
gminy podlegaja wytaczeniu od zatatwienia sprawy, w ktérej strona jest gmi-
na’. Powyzszy problem, a konkretnie kwestia dopuszczalnoéci wydania przez
zarzad gminy decyzji dotyczacej aktualizacji ceny gruntu oddanego w zarzad,
stanowiacego przedmiot wlasnos$ci komunalnej, byt przedmiotem uchwaty Sa-
du Najwyzszego podjetej w zwiazku z przedstawieniem do rozstrzygnigcia te-
mu Sadowi zagadnienia prawnego przez NSA’. W sprawie art. 27a k.p.a.
wypowiadat si¢ réwniez Trybunat Konstytucyjny (Dz. U. 1993, Nr 59, poz. 278).

Zagadnienie podmiotowo$ci prawnej gminy, a takze jej organdéw i jedno-
stek organizacyjnych rodzi jednak praktyczne implikacje niemal w catlym
obszarze obrotu prawnego: tak przy dokonywaniu czynno$ci cywilnopraw-
nych (np. w zakresie obrotu nieruchomo$ciami stanowiacymi mienie komu-
nalne, czy tzw. gminne'), jak i w zakresie stosunkéw uregulowanych
przepisami prawa pracy’, a takze w zakresie regulacji administracyjno-
prawnych. W tym wzgledzie przedmiot sporéw rozstrzyganych wielokrotnie
przez NSA stanowita kwestia pozycji prawnej podmiotu administracji ubie-
gajacego sie o lokalizacje inwestycji, lub o pozwolenie na budowe’. Powyzsze
przyktady $wiadcza zaréwno o wystgpowaniu zawitos$ci i skomplikowaniu
problemu, jak i o jego doniosto$ci. Z tego wzgledu niebagatelne znaczenie

"'T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Wyd. Kasy im. Mianowskich,
Warszawa 1928, s. 27 - 50.

* Art. 27a dodany do kpa przez art. 1, pkt 11 ustawy z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy - kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. Nr 34, poz. 201.

* Por. uchwata S.N. z dnia 4 lutego 1993 r., na wniosek NSA, sygn akt Il AZP 355/92. Jej obszerne oméwie-
nie: "Wspdlnota" 1993, Nr 17,s. 11 12.

* Por. na ten temat uchwate Sadu Najwyzszego z 16 kwietnia 1991, sygn. akt I1I CZP 23/91, "Prawo i Zycie"
1991, Nr 34.

* W $wietle art. 3 k.p. pracodawca - a zatem podmiotem praw i obowiazkéw z zakresu prawa pracy nie jest
gmina, lecz tejej jednostki organizacyjne, ktore zatrudniaja, pracownikdw.

¢ Por. wyrok NSA z 26 marca 1982 r., SA/Gd 165/82, ONSA 1982, Nr 1, poz. 49, czy postanowienie NSA
z 31 maja 1982 r., II SA 783/82 RNGA 1983, Nr 3.



36 Marek Szewczyk

moze mieé¢ zaproponowanie przez doktryne jego rozwiazania, ktdére byloby
nie tylko trafne teoretycznie, ale i zadowalajace z punktu widzenia potrzeb
obrotu prawnego.

2. Formutowanie propozycji rozwiazania problemu podmiotowosci pra-
wnej gminy nie moze odbywaé si¢ w oderwaniu od takiego lub innego spo-
sobu ujmowania prawnej istoty gminy. W tym wzgledzie wyr6zni¢ mozna
zasadniczo trzy stanowiska: prawnonaturalne, pozytywistyczne i norma-
tywistyczne. Sa one wytworem doktryny, niemniej zostaly sformutowane
w nawiazaniu do rozwiazan ustawowych obowiazujacych w réznym czasie
i miejscu.

Ogéblnie mozna powiedzieé¢, ze wedtug ujecia prawnonaturalnego gmina
to podmiot o charakterze zwiazku (korporacja), ktéremu przystuguja samo-
istne, nie ptynace z nadania Panstwa a jedynie przez to Panstwo uznane,
zaréwno prywatne, jak i publiczne prawa i obowiazki’. Gmina - wedtug te-
go ujecia — posiada swoja wlasna sfer¢ nienaruszalnych praw, podobnie jak
jednostka®. W skrajnym ujeciu gmina, to jednostka dawniejsza od panstwa
i posiadajaca swdéj niezalezny byt’. Koncepcje ta T. Bigo charakteryzuje
w sposOb nastgpujacy: "Najstarsza zdaje si¢ jest teoria o wtasnym (natural-
nym) prawie gminy do samorzadu. Teoria ta zrodzona z ideologii rewolucji
francuskiej i doktryny prawa natury odegrata w swoim czasie wazna role,
bo miata wptyw na ustawodawstwo niektérych krajow (Belgia, niektdre
panstwa niemieckie, Austria)... Wyznawcy jej przeciwstawiali panstwowemu
porzadkowi prawnemu — porzadek prawny gminy, niezalezny, z natury rze-
czy wynikajacy. Podobnie jak uznawano naturalna, od pozytywnego prawa
niezalezna osobowo$¢ jednostki, tak samo gloszono, ze istnieje niezalezna,
wolna gmina, socjalnymi tylko warunkami uzasadniona osobowo$¢ gminy,
ktérej pozytywne prawo nie moze nie uznaé"'’.

W ujeciu pozytywistycznym réwniez akcentuje si¢ odr¢bnos$é¢ podmioto-
wa gminy i Panistwa''. Gmine traktuje sie zaréwno jako osobe prawa pry-
watnego, jak i jako zwiazek prawa publicznego'’. Jednak réznica tego
ujecia od ujecia prawnonaturalnego polega na tym, ze zgodnie ze stanowi-
skiem jego zwolennikow ..."problem zwiazkéw publiczno-prawnych trakto-
waé¢ mozna wytacznie z punktu widzenia prawa pozytywnego, a nie
teoretycznego. Istnienie samego problemu zalezy od tego, czy ustawodaw-
stwo zna omawianga instytucje"'’. Przy konstatacji odrebnej podmiotowosci

" Por. W. Brzezinski, Struktura prawna samorzqdu terytorialnego, Gazeta Administracji 1947, s. 445- 450,
cytujacy prace O. Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht z 1913 r. i tegoz: Johannes Althusius und die
Entwicklung der naturrechtlichen Staatstheorien, wyd. 3 z 1913 r.

* G. Jellinek, System der subjektiven dffentlichen Redite, wyd. 11, 1905, s. 277 i n.

°* Por. E. Becker, Gemeindliche Selbstverwaltung, 1941, s. 160 i n. (w dziele tym wymieniony autor chara-
kteryzuje gtéwne zatozenia francuskiej doktryny z czaséw rewolucji burzuazyjnej dotyczace tzw. pouvoir munici-
pal, gtdwnie na podstawie tekstu drugiego sprawozdania komisji konstytucyjnej Konstytuanty z dnia 29
wrzed$nia 1789 r). Nalezyjednak zwréci¢ uwage, ze ksigzka Beckera byta opublikowana w okresie hitlerowskim.

" T. Bigo wyraza swéj krytyczny stosunek do tej teorii dodajac, ze: "Teoria ta obroni¢ si¢ nie da, bo nie ma
praw bez normy prawnej", Op. cit., s. 124 - 125.

"' ..."podmiotem samorzadu jest zawsze osoba prawna inna niz pafnstwo"...T. Bigo, op. cit. s. 151.

" T. Bigo, op. cit, s. 53 i n., 154.

" T. Bigo, op. cit, s. 51.
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gminy nie ma wigc mowy o jakimkolwiek naturalnym, niezaleznym od roz-
strzygnie¢ zawartych w aktach prawa stanowionego, porzadku gminnym.
Wedtug tego ujecia tylko Panstwo wyznacza porzadek prawny, w tym i po-
rzadek, ktoremu podlega gmina. Porzadek ten, w aspekcie relacji gmina -
Pafstwo, w ujeciu pozytywistycznym okre$laja przepisy o nadzorze'*. Pan-
stwo bowiem za kazdym razem, kiedy upowaznia jaki§ podmiot do wykony-
wania czastki swej zwierzchniej wtadzy (tzw. imperium) ustanawia
jednoczes$nie nadzdér nad sposobem czynienia uzytku z udzielonych upowaz-
nien'’. Nadzér ujmowany wiec byt w tym ujeciu jako gwarancja prawidto-
wego wykorzystywania wzglednej samodzielno$ci zwiazku
publiczno-prawnego'’. Ogdélnie mozna wiec powiedzieé, ze w ujeciu pozy-
tywistycznym gmina (zwiazek publiczno-prawny) nie jest samoistnym
zrodtem praw i obowiazkéw o charakterze publicznym, jest natomiast ich
podmiotem.

W ujeciu normatywizmu prawniczego gmina jest osoba prawna — a wigc
podmiotem praw i obowiazkdw — jedynie w zakresie prawa prywatnego; 0so-
bowos¢ prawna gminy odgrywa istotne znaczenie gtodwnie w zakresie sto-
sunkéw majatkowych'. Poza obszarem prawa prywatnego podmiotowo$é
prawna gminy (a wedtug sformutowan J. Panejki — jednostki samorzadowej)

ogranicza si¢ do nadania jej ..."jako organowi panstwowemu, pewnego za-
kresu dziatania w stosunku do innych organéw panstwowych, czyli nadania
kompetencji"'®. Wedtug tegoz autora "O publicznym prawie podmiotowym

jednostek samorzadowych jako prawie w stosunku do panstwa moéwié nie
mozna, poniewaz podmiotem publicznych praw jest samo panstwo, a jedno-
stki samorzadowe sa tylko organami panstwa. Prawo to mozna skonstruo-
wacé jedynie w stosunku do organdéw administracji rzadowej, obowiazanych
nie naruszaé¢ kompetencji prawnej organéw samorzadowych""”. Poglady
J. Panejki okre$lane sa niekiedy jako tzw. panstwowa teoria samorzadu.
Wspomniany autor stwierdzat bowiem, ze samorzad jest oparta na przepi-
sach ustawy administracja panstwowa’’, za§ réznica miedzy administracja
samorzadowa, a administracja rzadowa lezy wytacznie w momentach orga-
nizacyjnych®'.

Z powyzszej charakterystyki widaé¢, ze w ujeciu normatywizmu prawni-
czego akcent potozony jest na decentralistycznej technice administrowania
do tego stopnia, ze nastepuje utozsamienie samorzadu z decentralizacja®.
Tymczasem analiza zaréwno obecnych, jak i wspdtczesnych J. Panejce roz-
wiazan prawnych prowadzi do bezspornego wniosku, ze administracje
w warunkach decentralizacji wykonuja nie tylko organy samorzadowe. Dla

" T. Bigo, op. cit, s. 57 i n.

" S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan, 1947, s. 58.

' T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, w: System prawa administracyjnego, t. 1.,
Wroctaw 1977, s. 317 - 318.

'"J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, reprint Warszawa 1990, Wydawni-
ctwo "Przemiany", s. 88.

'* J. Panejko, op. cit, s. 90.

' J. Panejko, op. cit, s. 93 - 94.

** J. Panejko, op. cit, s. 97.

' J. Panejko, op. cit, s. 95 - 96.

* T. Rabska, op. cit, s. 336.
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normatywistycznego ujecia samorzadu charakterystyczna jest réwniez nie-
cheé¢ do tego, aby w gminie, czy (wedtug terminologii J. Panejki) w jedno-
stkach samorzadowych widzie¢ co$§ wigcej niz tylko okregi administracyjne
i wytonione w nich lokalne organy, dziatajace mniej lub bardziej samodziel-
nie. J. Panejko wyrazit radykalny poglad, iz istota samorzadu nie lezy
w odsrodkowych w stosunku do panstwa dazeniach korporacyjnych zwiaz-
kow, lecz w pociagnieciu miejscowej ludnosci do jak najszerszego udziatu
w administracji panstwowej i pozostawieniu im ustawa chronionej samo-
dzielno$ci®.

Przy niezaprzeczalnych zaletach tzw. metody formalnej, jak si¢ niekiedy
okre$la normatywizm prawniczy, trudno nie zauwazy¢ niedostatkéw zwiaza-
nych z jej stosowaniem. Takim niedostatkiem jest w mojej ocenie zacieranie
réznicy pomigdzy osoba prawna (podmiotem praw i obowiazkdéw) a organem
osoby prawnej. Rodzi si¢ bowiem zasadnicza watpliwo$¢: na jakiej zasadzie
mozliwe i uzasadnione jest utozsamianie gminy, czy — jak kto woli — jedno-
stki samorzadowej z jej organem.

3. Powstaje zasadnicze pytanie: ktére spodrdd scharakteryzowanych wy-
7zej uje¢ odnie$¢ mozna do uregulowan zawartych w ustawie z 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym?®, zwanej dalej "ustawa samorzado-
wa'"? Jakkolwiek w literaturze przyjmuje sig, ze ujecie prawnonaturalne
okazywato swa przydatno$é w okresach walki politycznej o samorzad®’, to
jednak jako pewnik przyja¢é mozna, ze ustawa samorzadowa, podobnie jak
wspdiczesne ustawodawstwa innych krajow nie daje podstaw do ujmowania
podmiotowosci prawnej gminy wedtug stanowiska prawnonaturalnego’’.
Trudno bowiem kwestionowaé stuszno$é pogladu, ze samodzielno$¢ gminy
moze podlega¢ ochronie sadowej tylko z tego wzgledu, ze odpowiednie
w tym zakresie przepisy zostaly zamieszczone w Konstytucji’’ i ustawie sa-
morzadowej’*. Podobnie interpretowaé nalezy zapis art. 3, ust. 1 ustawy
samorzadowej, ktory stanowi, iz o ustroju gminy stanowi jej statut. Bez po-
wyzszego zapisu nie bytoby mozliwe skuteczne prawnie okredlenie ustroju
gminy w drodze uchwaty podjetej przez jej organ stanowiacy. Samodzielno$é
gminy, zakres tej samodzielnos$ci oraz ochrona prawna w tym zakresie nie
tylko jest gwarantowana ustawowo, ale i opiera si¢ na decyzjach ustawo-
dawcy. Mozliwa alternatywa obejmuje wigc ujgcie pozytywistyczne i norma-
tywistyczne. Poszukiwanie odpowiedzi moze utatwi¢ — w moim przekonaniu
- odwotanie si¢ do pytania sformutowanego przez T. Rabska: czy samorzad
(terytorialny - M.S.) stanowi kwalifikowana, szczegdlna forme decentraliza-

* J. Panejko, op. cit. s. 103.

* Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm., ostatnia: Dz. U. z 1992, Nr 100, poz. 499.

* W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Samorzad Terytorialny 1991, Nr 11 -
12, s. 15.

** Wyjatek stanowia w tym wzgledzie wprowadzane w krajach nordyckich tzw. "free commune experiment".
Szerzej na ten temat P. Swianiewicz, Wispdtczesne przemiany samorzqdu lokalnego w  krajach  zachodnich, Samo-
rzad Terytorialny 1992, Nr 5, s. 191 n.

7 Art. 1, pkt 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 16,
poz. 94), moca ktorego art. 44, ust. 2 Konstytucji otrzymat brzmienie: "Samodzielno$¢ gminy podlega ochronie
sadowej". Por. rozdz. 5 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 (Dz. U. Nr 84, poz. 426) o wzaje-
mnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym.

> Art. 2, ust. 3 o identycznym brzmieniu, jak art. 44, ust. 2 Konstytucji.
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cji, czy tez w samej decentralizacji zamyka sie istota samorzadu®? O tej
szczegollnej kwalifikacji stanowi¢ ma istnienie lub tez brak podmiotowosci
prawnej korporacyjnie zorganizowanych grup spotecznych. Powyzsze pyta-
nie mozna przeredagowaé¢ w sposOb nastepujacy: czy ustawa samorzadowa,
ewentualnie inne ustawy daja podstawy do przypisywania podmiotowosci
w sferze prawa publicznego korporacyjnie zorganizowanym grupom spoltecz-
nym, czy jedynie organom wylonionym przez grupy spoteczne zamieszkuja-
ce okreslone jednostki podziatu terytorialnego, na jakie zostato podzielone
Panstwo?

Podstawowe znaczenie dla rozstrzygniccia powyzszego problemu ma
przepis art. 2, ust. 1 ustawy samorzadowej, ktéry stanowi, ze gmina wyko-
nuje zadania publiczne we wtasnym imieniu i na wtasna odpowiedzialnos¢.
Podobne sformutowanie zawiera art. 44, ust. 1 Konstytucji, ktéry rowniez
stanowi, iz: "Gmina ... wykonuje zadania publiczne w imieniu wtas-
nym "..."°. Moze jednak zrodzi¢ sie watpliwo$é, na ile uzasadniona jest do-
stowna interpretacja powyzszych przepisow? Wiadomo przeciez, ze gmina
wykonuje zadania publiczne z zasady poprzez swoje organy, stosownie do
ustawowo udzielonych im upowaznien. Zgodnie z przyjetym wczesniej zato-
zeniem, rozwiazania problemu nalezy szukaé¢ w nawiazaniu do ustawowego
ujecia istoty gminy.

Konstytucja nie zawiera okreslen, ktore mogtyby stanowié¢ podstawe do
sformutowania definicji gminy. Okreédlenia takie sa natomiast zamieszczone
w ustawie samorzadowej. Wedlug sformutowania zamieszczonego w jej
art. 1, ust. 2, pod pojeciem gminy rozumieé nalezy wspdélnote samorzadowa
(tj. mieszkancédw gminy) oraz odpowiednie terytorium. Powyzsze okreélenie
mozna by traktowaé jako definicje ustawowa gminy’'. Bylaby to jednak de-
finicja niepetna, albowiem nie obejmuje ona wszystkich elementéw niezbed-
nych dla okreslenia istoty gminy w S$wietle obowiazujacych unormowan
prawnych. Wydaje sie, ze powyzsze cechy (mieszkancy i terytorium) uzupet-
nié¢ nalezy o dalsze: wykonywanie zadan publicznych®, upowaznienie do
stosowania wtadczych form dziatania’’, podlegto$é nadzorowi panstwowemu
w ustawowo okreslonym zakresie’ z zastrzezeniem prawa do drogi sado-
wej’’. Na tej podstawie mozna by powiedzieé, ze w §wietle ustawy samorza-
dowej gmina jest korporacja (to jest zwiazkiem) prawa publicznego.
Swiadczy o tym w szczegdlnosci fakt ustawowego zaliczenia do elementdéw
sktadowych gminy pewnej grupy spotecznej - ludnos$ci zamieszkujacej ob-
szar gminy. To mogloby $wiadczy¢ o pozytywistycznym stanowisku ustawo-
dawcy w odniesieniu do istoty gminy. Wedtug panujacego pogladu
wspotczesnej doktryny prawa administracyjnego, w szczegdlnosci niemiec-

* T. Rabska, op. cit. s. 335 - 338.

* Art. 1, ust. 1, pkt 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 16, poz. 94).

' Art. 1, ust. 2: "llekroé¢ w niniejszej ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumieé wspSlnote
samorzadowa oraz odpowiednie terytorium”.

* Por. art. 2 oraz art. 6 do 10 ustawy samorzadowe;j.
Por. np. art. 18, ust. 2, pkt 5, art. 39, ust. 1, czy art. 40 ustawy samorzadowe;j.
Por. rozdziat 10 ustawy samorzadowej, a w szczegdlnosci jej art. 87.
Art. 98 ustawy samorzadowe;j.

33
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kiej, pod pojeciem tym rozumie si¢ podmiot, ktéry précz cech wyzej wskaza-
nych charakteryzuje si¢ takze posiadaniem osobowo$ci w sferze prawa pub-
licznego’.

4. Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony przed ponad pdt wiekiem, ze osobo-
wos¢ prawna jest jedna na calym obszarze prawa i ze sprowadza si¢ ona do
zdolnoéci stawania sie¢ podmiotem praw i obowiazkéw’’. Prawna mozliwo$é
gminy stawania si¢ podmiotem praw i obowiazkéw w sferze prawa prywatnego
nie budzi watpliwos$ci. Zgodnie z art. 38 kc. dziata nie organ lecz sama osoba
prawna przez swoje organy . Sady stusznie nie neguja podmiotowosci prawnej
gminy w sporach wyniklych na tle korzystania z prawa pierwokupu, pomimo
tego, ze stanowiacy w tym zakresie materialnoprawna podstawe art. 76, ust. 1
ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci stanowi, iz pra-
wo to przystuguje zarzadowi gminy’’. Wedtug uchwaty Sadu Najwyzszego
z dnia 9 marca 1992 r. gmina w zwiazku z prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej, np. polegajacej na wynajmowaniu nalezacych do niej lokali uzytko-
wych, winna by¢ traktowana jako podmiot gospodarczy, czego konsekwencja
jest miedzy innymi obowiazek uiszczania stosownych opltat sadowych®.

Z powyzszego nie nalezy jednak wyprowadzaé wniosku, ze sytuacja gminy
w obrocie prywatnoprawnym jest pod kazdym wzgledem poréwnywalna z sytu-
acja innych podmiotéw. Przede wszystkim nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze
takze w sferze obrotu prawnego regulowanego prawem cywilnym gmina pozo-
staje zwiazana prawem. Najwyrazniej owo zwiazanie prawem widoczne jest
w zakresie uregulowan zawartych w ustawie o gospodarce gruntami i wywta-
szczaniu nieruchomosci. Jako przyktady wspomnianego zwiazania mozna
wskazaé, ze ustawodawca wyznacza gminie (a takze terenowym organom rza-
dowej administracji ogolnej) sposéb, w jaki maja zosta¢ wytonieni kandydaci
na nabywcéw i uzytkownikéw wieczystych gruntéw komunalnych i panstwo-
wych, je§li sa one zabudowane lub w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego pod zabudowe przewidziane''. Ustawodawca wskazuje tez gmi-
nie sytuacje, kiedy od okre$lonego przezen sposobu wytaniania nabywcow

i uzytkownikéw wieczystych moze odstapi¢*’. Ustawodawca zwiazal tez
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Korperschaften des oOffentlichen Rechts sind ... mitgliedschaftlich organisierte, rechtsfahige Verbande
offentlichen Rechts, welche staatliche Aufgaben mit hoheitlichen Mitteln unter staatlicher Aufsicht wahrneh-
men". Powyzsza definicje cytujg za: H. Faber, Verwaltungsrecht, wyd. 3, Tibingen 1992, s. 54. Identyczna
definicje korporacji prawa publicznego podaje E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, wyd. 10,
Miinchen 1973, s. 491. Z literatury polskiej por. M. Stahl (red), Zasady organizacji i dziatania terenowej
administracji publicznej, FRDL, Warszawa 1991, s. 51 i n..

" T. Bigo, Zwiqzki publiczno - prawne, s. 27.

* Por. S. Grzybowski, Prawo cywilne, zarys czesci ogolnej, PWN, Warszawa 1974, s. 237 - 238.

¥ Tekst jednolity z 1991, Dz. U. Nr 30, poz. 127; zm: 1992, Dz. U. Nr 103, poz. 446 i Nr 107, poz. 464.

“ Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 12 marca 1992, 111 CZP 165/92, "Rzeczpospolita” z dnia 23 marca 1992 r.

' Art. 4, ust. 8 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci ustanawia zasade, ze sprze-
daz lub oddanie w uzytkowanie Wieczyste gruntéw a takze sprzedaz wolnych budynkéw i innych urzadzen oraz
wolnych lokali stanowiacych wtasno$¢ Skarbu Panstwa lub wtasno$¢ gminy nastgpuje w drodze przetargu. Sci-
$lej rzecz biorac w tym trybie nastgpuje wytonienie nabywcy lub uzytkownika wieczystego, bowiem do przenie-
sienia tytutu wlasno$ci lub ustanowienia wieczystego uzytkowania niezbg¢dna jest umowa objeta aktem
notarialnym.

* Wyjatkéw od przetargowego trybu sprzedazy i oddania w uzytkowanie wieczyste gruntéw komunalnych
jest okoto 25. Niektore z nich wyliczone zostaty expresis verbis w § 4, ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministréw
z 16.07.1991. w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieru-
chomodci (Dz. U. Nr 72, poz. 311).
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gmine w zakresie sposobu ustalania wartoéci i ceny nieruchomoséci®’, a tak-
ze wysokodci i sposobu ustalania optat z tytulu wieczystego uzytkowania*.
Ponadto ustawodawca wytaczyt samodzielno$¢ gminy w zakresie dokonywa-
nia zmiany przeznaczenia oraz zbywania nieruchomos$ci stuzacych do po-
wszechnego uzytku lub bezposredniego zaspokajania potrzeb publicznych.
W takich wypadkach skuteczno$é uchwaty organu gminy moze by¢ uzalez-
niona od stanowiska wojewody — ktdry moze zglosi¢ sprzeciw wobec takiej
uchwaty — oraz od stanowiska sejmiku samorzadowego, ktéry mimo sprzeci-
wu wojewody moze zezwoli¢ gminie na zbycie lub zmiane przeznaczenia
nieruchomos$ci, o jakiej mowa w art. 45, ust. 2, pkt 1 ustawy samorzado-
wej*’.

Podobne ograniczenia sa przewidziane takze w odniesieniu do zarzadu
innymi niz nieruchomos$ci sktadnikami mienia komunalnego. Upowaznienie
wojewody do zgtoszenia sprzeciwu zostato przewidziane w ustawie samorza-
dowej takze w wypadku podjecia przez organ gminy uchwaty w przedmiocie
zmiany przeznaczenia lub zbycia przedmiotéw posiadajacych szczegdlna
warto$¢ naukowa, historyczna, kulturalna albo przyrodnicza (art. 45, ust. 2,
pkt 2) oraz w wypadku nieodptatnego zbywania innych sktadnikéw mienia
komunalnego. Mozna tez powiedzie¢, ze kompensata wymienionych ograni-
czen jest to, iz gmina nie moze zostaé postawiona w stan upadiosci‘’.
Wprawdzie zadania publiczne ma ona wykonywaé¢ na wtasna odpowiedzial-
nos$é¢, to jednak ustawowe poddanie jej nadzorowi panstwowemu czyni Pan-
stwo do pewnego stopnia wspotodpowiedzialnym za zobowiazania, jakie
podejmuje ona w zwiazku z wykonywaniem zadan publicznych.

Ustanowienie powyzszych ograniczen prowadzi do wniosku, ze gmina
uczestniczac w obrocie uregulowanym prawem prywatnym w znacznie
mniejszym zakresie korzysta¢é moze z zasady wolnosci uméw, niz inne pod-
mioty. W literaturze zachodniej méwi si¢ niekiedy nawet, ze podmioty opie-
rajace swoj byt wytacznie na normie prawnej (a takim podmiotem jest
gmina) nie maja tzw. autonomii prywatnoprawnej i w zwiazku z tym zasa-
da swobody uméw nie ma do nich zastosowania®’. Cele, dla ktérych gmina
zawiera wszelkie umowy zarzadzajac mieniem komunalnym sa bowiem za-
wsze zdeterminowane prawem. W zwiazku z tym podzieli¢ nalezy poglad
wyrazony przez Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 4 lutego 1993 r, ze; "gmi-
na - jako wspodlnota samorzadowa mieszkancéw gminy utworzona z mocy
prawa nie ma zadnych ... 'prywatnych' interesow nawet je§li dziata w for-

“ Art. 38 i 39 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomodci, tekstjedn. z 1991, Dz. U.
Nr 30, poz. 127 ze zm.

“ Art. 40 - 43 ustawy o gospodarce gruntami i wywiaszczaniu nieruchomodci, tekstjedn. z 1991, Dz. U.
Nr 30, poz. 127 ze zm.

* Upowaznienie sejmiku samorzadowego do udzielania zgody organom gminy w przypadku zgtoszenia
przez wojewodg sprzeciwu odczytywane jest w pi$miennictwie jako przejaw jego kompetencji nadzorczych. Por.
na ten temat Z. Leonski, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, wyd. 2, Poznan, 1992, s. 74; M. Stahl (red) Zasady
organizacji i dziatania terenowej administracji publicznej, s.63.

“ Art. 3, § 1 rozp. Prezydenta R.P. z 1934 r. - Prawo upadtosciowe - stanowi, Ze nie mozna oglosi¢ upadtosci
jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych jednostek organizacyjnych, chyba, ze ustawa wytacza odpo-
wiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za ich zobowiazania, instytucji i organizacji utworzonych w drodze ustawy.

Y Ch. Gusy, Die Bindung privatrechtlichen Verwaltungshandelns an das dffentliche Recht, zugleich ein
Beitrag zur "Freiheit der Formenwahl, "Die 6ffentliche Verwaltung” 1984, s. 872 - 881; M. Sauthoff, Privatrecht-
liche Forderungen und Verwaltungszwang, "Die Offentliche Verwaltung" 1989, Nr 1,s. 1 - 7.
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mach przewidzianych dla podmiotéw prawa cywilnego"...**. Trudno jednak

podzieli¢ poglad wyrazony w tejze uchwale, wedle ktdérego gmina nigdy nie
dziata w interesie wltasnym (wtascicielskim). Takiemu stanowisku przeczy
nie tylko stanowisko doktryny*’, oraz orzecznictwo NSA®, ale i analiza
obowiazujacych przepisow prawa. Wtasnie fakt, ze w trybie art. 101 ustawy
samorzadowej nie jest mozliwe zaskarzenie kazdej uchwaly organu gminy,
a jedynie tej, ktdora zostata podjeta w sprawie z zakresu administracji publi-
cznej dowodzi, ze zarzadzania mieniem komunalnym nie mozna utozsamiad
z administrowaniem. Niemniej akty administrowania moga mieé za przed-
miot rzeczy, wzgledem ktérych gminie przystuguja prawa majatkowe i akty
te moga bezposrednio na te prawa oddziatywaé. Jako przyktady mozna tu
powotaé upowaznienia ustanowione na rzecz zarzadu gminy do wydawania
decyzji w przedmiocie: oddania gruntéw komunalnych w zarzad’', orzeka-
nia o wygasénieciu prawa zarzadu i uzytkowania’’, stwierdzania wyga$nie-
cia prawa zarzadu a takze prawa uzytkowania ustanowionego w drodze
decyzji®, czy rozwiazania umowy uzytkowania wieczystego i odebrania
gruntu’*. W tych wypadkach mamy do czynienia z administrowaniem,
a okre$lona przez ustawodawce administracyjnoprawna forma dziatania wy-
klucza manipulowanie przez gming jej statusem. Nastegpstwem tego jest nie
tylko wykluczenie mozliwosci skierowania takich rozstrzygnie¢ na droge po-
stepowania przed sadem powszechnym, ale i wykluczenie mozliwosci wno-
szenia przez gmineg Srodkéw prawnych przewidzianych dla podmiotéw
bedacych strona postgpowania administracyjnego. Tam natomiast, gdzie
w zakresie zarzadu mieniem komunalnym ustawodawca przewidzial cywil-
noprawne formy dziatania, nie mamy do czynienia z zarzadzaniem polega-
jacym na administrowaniu, lecz z zarzadzaniem polegajacym na
gospodarowaniu’. Mozna zatem powiedzieé, ze kryterium rozdzielenia
w ramach gospodarowania i administrowania mieniem komunalnym jest
okredlona przez ustawodawce forma regulacji stosunkéw prawnych w da-
nym zakresie. Je$li ustawodawca dozwala stosowanie form jednostronnych
i wladczych (np. formy decyzji aministracyjnej) mamy do czynienia z admi-
nistrowaniem, za$§ normy stanowiace materialnoprawna podstawe takich

*# Uchwata S.N. z dnia 4 lutego 1993 r., II1 AZP 35/92, "Wspélnota" 1993, Nr 17, s. 1 i 12.

* Wedtug jednego z gtéwnych autoréw reformy samorzadowej, W. Panki, "upodmiotowienie samorzadu
w sensie gospodarczym, to wyodrebnienie i usamodzielnienie wspolnoty mieszkancow jako podmiotu praw ma-
jatkowych". W. Panko, Wtasnos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, "Samorzad Terytorialny” 1991,
Nr 1l -2,s. 16.

*® Por. postanowienie NSA, Osrodek zamiejscowy w Poznaniu w sprawie uchwaty Rady Miejskiej Krotoszy-
na o skorzystaniu z prawa pierwokupu. W postanowieniu tym sad administracyjny przyjat, ze uchwata w tej
sprawie niejest uchwatq z zakresu administracji publicznej i w zwiazku z tym nie podlega zaskarzeniu w trybie
art. 101 ustawy samorzadowej (podaj¢ za "Rzeczpospolita" z 16.XI.1991).

' Art. 33, ust. 2 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci.

*> W odniesieniu do zarzadu - art. 35, ust 2 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci,
a w odniesieniu do uzytkowania - tenze przepis w zwiazku z art. 2, ust. 8 ustawy z 7 pazdziernika 1992 r.
zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomos$ci (Dz. U. Nr 91,
poz. 455).

> Podstawe do wydawania deklaratoryjnych decyzji stwierdzajacych wyga$nigcie prawa zarzadu nierucho-
mo$ciami i prawa uzytkowania nieruchomos$ci ustanowionego w formie decyzji - w wypadkach gdy decyzje te
staty si¢ bezprzedmiotowe (np. ze wzgledu na ustanie podmiotowos$ci adresata tych decyzji) stanowi w tym zakre-
sie art. 162, § 1, pkt I kpa.

** Art. 26, ust. 2 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci.

** Takie rozréznienie przyjat Sad Najwyzszy w uchwale z 4 lutego 1993, 11T AZP 35/92, jw.
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dziatan kwalifikowaé¢ nalezy jako normy prawa administracyjnego. Jesli zas
ustawodawca przewidziat regulowanie stosunkéw prawnych w formach wy-
taczajacych mozliwo$¢ wtadczego i jednostronnego okreslenia sytuacji pra-
wnej jednego podmiotu stosunku prawnego przez drugi podmiot
uczestniczacy w tym samym stosunku prawnym, przyjmowaé nalezy, ze
w takich przypadkach mamy do czynienia z gospodarowaniem. Moze ono
polega¢ miedzy innymi na realizacji uprawnien wtascicielskich, przystuguja-
cych organizacyjnie wyodrebnionej i wyposazonej w osobowo$¢ prawna
w sensie cywilnoprawnym wspdlnocie samorzadowej. Do tego wtasnie spro-
wadza si¢ upodmiotowienie samorzadu w sensie majatkowym.

Znacznie bardziej problematyczna jest osobowo$¢ prawna gminy w sfe-
rze prawa publicznego. Z tego wzgledu niektérzy autorzy, wychodzac z zato-
zenia, ze kwestia ta pozostaje otwarta, postuluja wyrazne jej uregulowanie
ustawowe stusznie stwierdzajac, ze przepisy art. 44, ust. 1 Konstytucji
i art. 2, ust. 2 ustawy samorzadowej maja wyrazne odniesienia cywilistycz-
ne’’. Przyjmujac za punkt wyjscia teze o jednolitoéci osobowoéci prawnej
w catym obszarze regulacji prawnej, rozumianej jako zdolno$¢ stawania si¢
podmiotem praw i obowiazkéw stwierdzi¢ mozna, ze ustawodawca zaktada
osobowo$¢ prawna gminy w obrocie uregulowanym prawem publicznym.
W wielu bowiem wypadkach mozliwe jest stwierdzenie, ze bezposrednio
gmina, a nie jej organ czy inny podmiot jest adresatem norm prawa publi-
cznego: administracyjnego, czy finansowego’’. Ogélnie mozna powiedzieé, ze
gmina jest adresatem ustawowo okreslonych obowiazkéw w zakresie zaspo-
kajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Gmina jest tez adre-
satem uprawnien publicznoprawnych. Moze ona np. zada¢ od innych
podmiotéw uiszczania podatkdw i ponoszenia innych cigzarow publicznych
stanowiacych zZrédto dochodéw budzetu gminy. Moze tez dochodzié przed sa-
dem ochrony swych praw publicznych w przypadku naruszenia ich w nastgp-
stwie np. dziatan nadzorczych. W zwiazku z tym gmina moze by¢ strona
skarzaca w postgpowaniu prowadzonym przed sadem administracyjnym
w sprawie legalno$ci rozstrzygnigcia nadzorczego. Moze tez wystgpowad
w charakterze zainteresowanego rozstrzygnigciem sprawy ze wzgledu na
swéj interes w postgpowaniu przed Sadem Najwyzszym w przypadku wnie-
sienia rewizji nadzwyczajnej od wyroku NSA. Wreszcie art. 27a kpa zakta-
da mozliwo$§¢é wystapienia sytuacji, w ktérej gminie przystugiwaé bedzie
przymiot strony postgpowania administracyjnego prowadzonego w trybie
okre$lonym w kpa, gdy postepowanie to dotyczy¢ bedzie opartego na normie
materialnego prawa administracyjnego jej interesu prawnego lub obowiaz-
ku.

Powyzsze wywody nie upowazniaja jednak do sformutowania tezy, ze
w sferze prawa publicznego podmiotem praw i obowiazkdéw zawsze bedzie
gmina, a nie organ gminy. W tym zakresie mozliwe sa rézne sytuacje. Przy-
ktadowo w zakresie planowania przestrzennego przyjaé mozna, ze to wtas-
nie gminie przystuguje prawo do tzw. publicznego panowania nad

* W. Miemiec, M. Miemiec, Op. cit. s. 19.
7 W. Miemiec, M. Miemiec, Op. cit, 8. 19; por. tez P. Czechowski, S. Piatek, Prawo samorzqdu terytorialne-
go, Warszawa 1993, Komentarze A., s. 6.
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nieruchomogciami’. Prawo to gmina realizuje przez swoje organy: przez
rade¢ gminy (ktdéra jest upowazniona do uchwalania miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego i zatozen do tych planéw), przez zarzad
gminy (ktdry jest upowazniony i obowiazany migdzy innymi do opracowania
projektéw zatozen i projektéow tych planéw, do ich uzgadniania z wlasciwy-
mi organami administracji, do dokonywania oceny skutkéw zmian w zago-
spodarowaniu przestrzennym i dokonywania na tej podstawie oceny
aktualno$ci tych planéw) i przez wéjta, burmistrza (prezydenta) upowaznio-
nego do indywidualizowania i konkretyzowania postanowien planu w formie
wskazan lokalizacyjnych i decyzji lokalizacyjnych. Interes gminy w zakresie
spraw zwiazanych z okredlaniem tadu przestrzennego moze podlegaé ochro-
nie w rézny sposéb, zaleznie od sytuacji, w jakiej gmina si¢ znajdzie. Gdy
przyktadowo organ nadzoru stwierdzi niewazno$¢ uchwaty rady gminy pod-
jetej w przedmiocie zmiany planu z pominigciem etapu uchwalania zatozen
do planu, gmina moze zaskarzy¢ takie rozstrzygniecie do sadu administra-
cyjnego. W takim przypadku zaskarzane bedzie rozstrzygniecie dotyczace
bezposrednio aktu organu stanowiacego gminy. Adresatem tego rozstrzyg-
nigcia bedzie jednak gmina, albowiem jego skutki prawne dotkna gminy,
a nie samej rady gminy. Stwierdzenie niewazno$ci nie spowoduje bowiem
jedynie uznania za niebyta uchwaty rady gminy. Spowoduje ono konieczno$é
podjecia prawem przewidzianych dziatan takze przez inne jej organy i jed-
nostki organizacyjne”. Skutki uniewaznienia takiej uchwaty moga dotknaé
interesOw catej wspolnoty samorzadowej, zwtaszcza wowczas, gdy stwierdze-
nie niewazno$ci uchwaty rady gminy pociagnie za soba konieczno$é wydat-
kowania dodatkowych kwot z budzetu gminy.

Gmina moze tez by¢é podmiotem innego rodzaju praw i obowiazkow
o charakterze publicznoprawnym, gdy np. jako inwestor ubiegaé si¢ bedzie
o lokalizacje jej inwestycji lub tez gdy zabiegaé¢ bedzie u kierownika urzedu
rejonowego o pozwolenie na budowe®’. W takich wypadkach gmina moze —
dziatajac przez swe organy - zadaé¢ uchylenia indywidualnie wzgledem nicj
ustawowych prewencyjnych zakazéw’ (w tym wypadku zakazu lokalizowa-
nia inwestycji gdziekolwiek i jakkolwiek oraz zakazu przystepowania do
prac budowlanych bez pozwolenia), zada¢ zaniechania przez inne podmioty
dziatan uniemozliwiajacych jej podejmowanie dziatan zgodnych z udzielo-
nym zezwoleniem. Jednoczeé$nie jednak w ustawowo przewidzianych wypad-
kach gmina, podobnie jak kazdy inny inwestor, moze zosta¢ pozbawiona
tych uprawnien. Przystuguje jej jednak w tym zakresie prawo do korzysta-

* Okreélenia tego uzywam za A. Wasilewskim, Administracia wobec prawa wtasnosci nieruchomosci
gruntowych. Rozwazania 7 zakresu prawa administracyjnego, Krakéw 1972, s. 53 - 62.

* W szczegdlnosci taczyé sie to moze z koniecznoécia przeprowadzenia zaniechanych czynnoéci poprzedza-
jacych podjecie uchwaty w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez radg
gminy, takich jak sporzadzenie zatozen, wytozenie ich do publicznego wgladu, stworzenie mozliwosci osobom
zainteresowanym zgtaszania uwag i wnioskéw. Moze sig to réwniez taczy¢ z koniecznoscia powtoérnego wykona-
nia niektoérych czynnosci przez zarzad gminy czy inne podmioty ijednostki organizacyjne i pracownikéw samo-
rzadowych.

* Por. wyrok NSA z 26 marca 1982, SA/Gd 165/82, Orzecznictwo NSA1982, Nr 1, poz. 49; postanowienie
NSAz 31 maja 1982, 11 SA 783/82, Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja 1983, z. 4.

*' Istote pozwolenia na budowe, jak i innych decyzji moca ktérych udzielane sa indywidualnie zezwolenia
ujmuje w ten sposéb H. Faber, Verwaltungsrecht; s. 301 i n..
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nia ze $rodkéw prawnych przewidzianych dla strony postgpowania admini-
stracyjnego, albowiem podstaweg tego rodzaju praw i obowiazkdw stanowié
beda normy materialnego prawa administracyjnego.

Mozliwa jest jednak réwniez inna sytuacja. Niekiedy adresatami norm
prawnych sa organy gminy, a nie gminy jako osoby prawne prawa publicz-
nego. Wydaje sie, ze sytuacja taka przewidziana jest w art. 18, ust. 4 usta-
wy o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej. Przepis ten
stanowi, ze wojewodowie organizuja wykonanie zadan w ramach powszech-
nego obowiazku obrony miedzy innymi przez organy samorzadu terytorial-
nego®’. Powyzszy przepis upowaznia wojewode do stanowienia norm,
ktérych adresatem nie bedzie gmina, albowiem na niej nie spoczywaja za-
dania z zakresu powszechnego obowiazku obrony panstwa, lecz organ gminy.
Sprawy z tego zakresu nie naleza bowiem do kategorii spraw o charakterze
lokalnym. W takiej sytuacji organy samorzadu terytorialnego nie bgda wy-
stgpowaé w roli organéw gminy (osoby prawnej prawa publicznego), lecz
w roli jednostek wykonawczych administracji rzadowej. Wydaje sig¢, ze ana-
logiczna sytuacja wystepuje w catym zakresie tzw. spraw zleconych w dro-
dze ustawowej. Wszedzie tam przyjmowaé bowiem nalezy, iz dana sprawa
nie nalezy do gminy, a fakt wykonywania ich przez organy samorzadowe
wynika jedynie z woli ustawodawcy ujetej w przepis zawierajacy norme
okre$lajaca zakres wtasciwosci i formeg dziatania organu gminy.

5. Konkludujac stwierdzi¢ nalezy, ze ustawa samorzadowa, jak rowniez in-
ne ustawy, ujmuja kwesti¢ podmiotowos$ci prawnej gminy wedtug stanowiska
pozytywistycznego. Na gruncie obowiazujacych regulacji prawnych uzasadnio-
ne jest bowiem twierdzenie o istnieniu podmiotowosci prawnej gmin nie tylko
w zakresie spraw majatkowych, ale i w zakresie spraw uregulowanych norma-
mi prawa publicznego. Skoro gmina jest podmiotem zdolnym do tego, aby by¢é
podmiotem publicznych praw i obowiazkéw, to przyjmowaé nalezy, Zze ma ona
osobowo$¢ prawna nie tylko w sferze prawa prywatnego (cywilnego), lecz row-
niez w sferze prawa publicznego. Gmina moze by¢ podmiotem praw i obowiaz-
kéw o réznym charakterze, w zaleznos$ci od charakteru norm stanowiacych
podstawe tych praw i obowiazkéw. Gmina moze wigc by¢é zaré6wno podmiotem
administrujacym, jak i administrowanym i nadzorowanym. W szczegdlnosci ja-
ko podmiot administrowany gmina moze znalezé si¢ w pozycji strony w rozu-
mieniu kpa. Pojecie kodeksowe strony jest jedno na catym obszarze prawa
administracyjnego. Strona jest kazdy podmiot, czyjego interesu prawnego lub
obowiazku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynnos$ci organu ze wzgledu
na swoj interes prawny lub obowiazek. Istnienie interesu prawnego i obo-
wiazku jest traktowane w orzecznictwie NSA jako kategoria obiektywna®
w tym sensie, iz moze ono by¢ wyprowadzone jedynie z norm materialnego
prawa administracyjnego®™, a nie — jak przyjal Trybunal Konstytucyjny —
z norm prawa cywilnego”. Stosownie do tego gmina bedzie strona w kazdym

# Tekst jednolity ustawy o powszechnym obowiazku obrony R.P. z 1992 r, Dz. U. Nr 4, poz. 16.

® J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1987, s. 25.

* Niepublikowany wyrok NSA z 22. 02. 1984,] SA 1748/83.

® Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 23. VI. 1993 r. dotyczaca ustalenia powszechnie obowiazujacej wy-
ktadni przepiséw art. 27a Kodeksu postgpowania administracyjnego; Dz. U. Nr 59, poz. 278.
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i tylko tym postgpowaniu administracyjnym, ktdore dotyczy jej intereséw
chronionych normami materialnego prawa administracyjnego lub jej obo-
wiazkéw z takich norm wynikajacych. Charakteru materialnoprawnego nie
maja zaé normy zadaniowe, ani normy kompetencyjne’. Zatem wszedzie
tam, gdzie organ gminy dziata badZz to jako organ osoby administrujacej,
badz tez jako organ administrujacy, a wigc organ adresata lub adresat nor-
my innej, niz norma materialnego prawa administracyjnego, gmina nie jest
strona w rozumieniu kpa. Gdy wigc organ gminy podejmuje dziatania na
podstawie norm upowazniajacych go do dokonywania okre§lonych czynnoS$ci
konwencjonalnych z zakresu zarzadu mieniem komunalnym (np. do wyda-
nia decyzji w przedmiocie ustalenia optat za uzytkowanie nieruchomos$ci ko-
munalnej lub w przedmiocie orzeczenia o wygasnigciu prawa uzytkowania
lub zarzadu) gmina nie jest strona postgpowan administracyjnych w takich
przypadkach z tego tylko wzgledu, ze dziatania jej organu podejmowane w
ramach wykonywania zadan gminy ani nie opieraja si¢ na normach mate-
rialnego prawa administracyjnego, ani tez nie ma normy materialnej, ktdra
chronitaby interes gminy lub naktadata na nia okre§lone obowiazki. Wbrew
stwierdzeniom zawartym w uzasadnieniu uchwaty Sadu Najwyzszego z
dnia 4 lutego 1993 r. to, iz gmina nie jest w takich wypadkach strona nie
jest bezposrednim nastepstwem faktu ustawowego upowaznienia jej organu
do rozstrzygnigcia danej sprawy, lecz wynikiem braku normy materialno-
prawnej, na podstawie ktdorej mozliwa bylaby ocena interesu prawnego, czy
obowiazku, uzasadniajaca legitymacje gminy do wzigcia udzialu w danej
sprawie w charakterze strony.

LEGAL PERSONALITY OF COMMUNE

Summary

The author analyses the problem oflegal personality ofa commune (gmina) on the grounds of
some basic theoretical conceptions concerning the nature of territorial government as well as
in the context ofnew regulations adopted in the Republic of Poland.

* Na temat norm zadaniowych i norm kompetencyjnych szerzej Z. Cieslak, Zbiory zachowari w admi-
nistracji paristwowej. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1992, s. 63 - 78.



