SEBASTIAN GAJEWSKI

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 7 maja 2015 r.,
sygn. | OSK 2188/13' (glosa aprobujaca)

Jednostka samorzadu terytorialnego jest strona postepowania
nadzwyczajnego (art. 28 k.p.a.?) prowadzonego przez organ
wyzszego stopnia w przedmiocie decyzji ostatecznej organu tej
jednostki, jezeli postepowanie to dotyczy jej interesu prawnego
i zostalo wszczete z inicjatywy legitymowanego podmiotu.

Wprowadzenie

Glosowane orzeczenie dotyczy statusu gminy w postepowaniu admini-
stracyjnym, w ktérym woéjt (burmistrz, prezydent miasta) wystepuje jako
organ pierwszej instancji i wydaje decyzje odnoszaca sie do interesu
prawnego tej jednostki. Na zagadnienie to sklada sie szereg szczegolto-
wych problemdw, ktére stanowia niezmiennie przedmiot rozbieznosci
w doktrynie, orzecznictwie sadowym oraz praktyce administracyjnej?.

! Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 7 V 2015 r., sygn. I OSK
2188/13 — wszystkie powolywane w tekscie orzeczenia dostepne sa na stronie: http://
orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 14 VII 2015).

2 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2013, poz. 267 ze zm.), dalej k.p.a.”.

® Zob.K.]J. Antkowiak, Organ gminy a jej interes prawny, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2005, nr 1-2, s. 121-144; W. Chroéscielewski, Jednostka samorzgdu terytorialnego jako strona
postepowania administracyjnego prowadzonego przez jej organ, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 4,
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Watpliwosci budzi przede wszystkim mozliwos¢ przypisania gminie sta-
tusu strony na poszczegélnych etapach takiego postepowania, a zatem
w postepowaniu pierwszoinstancyjnym, odwolawczym oraz w postepo-
waniach w trybach nadzwyczajnych. Sporne sa réwniez mozliwos¢ i cha-
rakter udzialu gminy w dotyczacym wspomnianych decyzji postepowa-
niu sadowoadministracyjnym. W komentowanym wyroku Naczelny Sad
Administracyjny podjat problem udzialu gminy, ktérej woéjt (burmistrz,
prezydent miasta) wydat decyzje ostateczna w odnoszacym sie do tego
rozstrzygniecia postepowaniu nadzwyczajnym. Problem ten — mimo
obecnych w literaturze* i orzecznictwie® dos¢ jednoznacznych préb
jego rozstrzygniecia — nie byt jednak przedmiotem szerszej refleksji
teoretycznej, w tym uwzgledniajacej jego konstytucyjne uwarunkowania.
Z tych powoddéw glosowane orzeczenie zastuguje na pogtebiona uwage.

1. Stan faktyczny

Stan faktyczny przyjety w komentowanym wyroku nie budzi watpli-
wosci. W 2002 r. wojt gminy D. w drodze decyzji zatwierdzil projekt
podzialu stanowiacej wspdtwlasnos¢ Z. i Z.N. nieruchomosci w ten
sposob, ze wydzielil trzy dzialki z przeznaczeniem pod tereny zabudowy

s. 32-44; R. Hauser, M. Szewczyk, Gmina jako strona postgpowania administracyjnego -
jeszcze o skutkach prawnych uchylenia art. 27a k.p.a., ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 11,
s. 45-50; L. Klat, Gmina jako strona w postgpowaniu administracyjnym, ,Monitor Prawniczy”
1993, nr 6,s.166-170; E. Klat-Gdrska, L. Klat-Wertelecka, Gmina jako strona postgpowania
o0 podziat nieruchomosci, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 9, s. 34-48; G. Kubalski, Wdjt jako
organ orzekajgcy w postepowaniu dotykajgcym interesu prawnego gminy, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2008, nr 1-2, s. 72-95; I. Niznik-Dobosz, Ewolucja koncepcji sqdownictwa i doktryny
w przedmiocie zdolnosci podmiotu samorzgdu terytorialnego bycia strong postepowania admini-
stracyjnego prowadzonego przez jego ,wtasny” organ, w: Instytucje procesu administracyjnego
i sgdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi
Zukowskiemu, podred. J. Poslusznego, Z. Czarnika, R. Sawuly, Warszawa—-Rzeszéw 2009,
s. 251-264; R. Sawuta, Gmina jako strona postepowania administracyjnego, ,Casus” 1998,
nr 8, s. 10-14; J.P. Tarno, Status prawny jednostki samorzqdu terytorialnego w postepowaniu
administracyjnym i sgdowym, ,Panstwo i Prawo” 2006, z. 2, s. 13-29; J. Znamiec, Gmina
jako strona jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1994, z. 6,
s.43-51, oraz cytowane w wymienionych opracowaniach orzecznictwo.

* Zob. np. E. Klat-Gérska, L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 44-45; J.P. Tarno, op. cit.,
s. 27; ]. Znamiec, op. cit., s. 50-51.

> Zob. np. wyrok NSA z 22 X 2014 r., sygn. I OSK 568/13; postanowienie NSA z 22 X
2009 r., sygn. I OSK 1406/09; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwi-
cach z10 V 2004 r., sygn. Il SA/Ka 551/02; uchwata NSA z 9 X 2000 r., sygn. OPK 14/00.
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mieszkaniowej oraz dwie — pod drogi publiczne, ktére przeszty nieod-
platnie na rzecz gminy D. w zamian za zwolnienie z oplaty adiacenc-
kiej. W 2012 r. spadkobiercy Z.N. wniesli o stwierdzenie niewaznosci
decyzji podzialowej z 2002 r., a Samorzadowe Kolegium Odwolawcze
w P. wydalo rozstrzygniecie zadanej tresci. Nastepnie wojt gminy D. -
w imieniu tej gminy — zlozyl od decyzji Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w P. wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, a organ
ten uchylil zakwestionowana decyzje i stwierdzil wydanie decyzji po-
dzialowej z 2002 r. przez wdjta gminy D. z naruszeniem prawa. Skarge
na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w P. do Woje-
wddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu zlozyli spadkobiercy
Z.N., wnoszac o jej uchylenie. Sad uwzglednit skarge, podnoszac, ze
w sprawie, w ktdrej organ jednostki samorzadu terytorialnego wydawat
w toku postepowania administracyjnego decyzje jako organ pierwszej
instancji, jej rola skoniczyta sie z chwila podjecia tego rozstrzygniecia.
W ocenie sadu oznacza to, ze gmina nie ma legitymacji ani do zadania
wszczecia postepowania w trybie nadzwyczajnym, ani dopuszczenia
do udziatu w nim takze wéweczas, gdy przedmiot tego postepowania
dotyczy jej praw wiascicielskich. W konsekwencji sad przyjal, ze Samo-
rzadowe Kolegium Odwotawcze w P. naruszyto prawo przez wadliwe
ustalenie kregu stron postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno-
$ci decyzji podziatowej z 2002 r. i zaliczenie do niego gminy D. Wyrok
sadu pierwszej instancji zostal zakwestionowany skargami kasacyjnymi
wniesionymi przez wszystkie strony.

2. Konstytucyjna pozycja jednostki samorzadu terytorialnego
a konstrukcja strony postepowania administracyjnego

Odnoszac sie do pogladu Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazo-
nego w glosowanym orzeczeniu, w pierwszej kolejnosci nalezy zbada¢
zwiazki miedzy konstrukcja strony postepowania administracyjnego
a zadeklarowana przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej® zasa-
da samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz innymi
uprawnieniami przystugujacymi im z mocy ustawy zasadniczej. Usta-
lenia te pozwola na wyznaczenie granic stosowania motywowanych
wzgledami bezstronnosci regut kolizyjnych, sprowadzajacych sie do

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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ograniczenia praw procesowych gminy, ktérej organ wydal w pierwszej
instancji decyzje dotyczaca jej interesu prawnego. Spér odnoszacy sie
do mozliwosci wystepowania przez jednostke samorzadu terytorialne-
go w charakterze strony w postepowaniu nadzwyczajnym dotyczacym
takiej decyzji sprowadza sie bowiem do rozstrzygniecia kwestii, czy
ustalona w orzecznictwie” i aprobowana w doktrynie® reguta wylta-
czajaca wykonywanie praw strony przez gmine rozciaga sie takze na
postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci lub wznowienia
postepowania.

Zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego zaktada,
ze w Rzeczypospolitej Polskiej istotna czes¢ zadan publicznych, w tym
zwlaszcza stuzacych zaspokojeniu potrzeb wspdlnot samorzadowych,
jednostki te wykonuja we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzial-
nos¢’. Zasada ta okresla wiec sposob realizacji przystugujacych jednost-
ce samorzadu terytorialnego zadan i kompetencji, jak réwniez upraw-
nien i obowiazkéw przystugujacych jej jako osobie prawnej, w tym
o charakterze cywilnoprawnym. W literaturze przedmiotu przyjmuje
sie za$, ze samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego stano-
wi nie tylko pewna zasade ustrojowa, okreslajaca sposéb organizacji
administracji terenowej w panstwie, ale takze — przystugujace gmi-
nom, powiatom i wojewo6dztwom — prawo podmiotowe'®. Pozwala to
przyja¢, ze ustanowienie tej zasady w Konstytucji RP zaklada istnienie
okreslonego systemu ochrony prawnej, ktéry bedzie gwarantowat jej
realnos¢'. Nie ogranicza sie on jednak tylko do ochrony sadowej, ktéra
zostata zadeklarowana wprost w art. 165 ust. 3 Konstytucji RP. System
ten musi bowiem obejmowac wszystkie przewidziane prawem instru-
menty pozwalajace na skutecznag obrone sfery prawnej jednostek sa-
morzadu terytorialnego jako podmiotu zaréwno prawa prywatnego, jak
i publicznego. Odpowiada to podwoéjnemu charakterowi gminy, ktéra
z jednej strony jest typowym podmiotem administrujacym, z drugiej
za$ — osoba prawna. Gminy, powiaty i wojewddztwa uprawnione sa
wiec do podejmowania kazdego srodka ochrony, ktéry jest odpowiedni

7 Zob. np. uchwata NSA z 19 V 2003 r., sygn. OPS 1/03; uchwata NSA z 9 X 2000 r.,
sygn. OPK 14/00; postanowienie NSA z 15 X 1990 r., sygn. SA/Wr 990/90.

8 Zob. L. Klat, op. cit., 5. 169; E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 48; I. Niz-
nik-Dobosz, op. cit., s. 261-262; ].P. Tarno, op. cit., s. 27-28.

 Zob. J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnoci jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2011, s. 43—-44.

10 Ibidem, s. 43.

1 Ibidem, s. 50.
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ze wzgledu na zajmowana przez nie w danej sytuacji prawnej pozycje.
Oznacza to w szczegdlnosci, ze w sferze samodzielnosci majatkowej,
gdy jednostka samorzadu terytorialnego wystepuje jako osoba prawna,
nie mozna pozbawiac¢ ochrony prawnej przystugujacych jej uprawnien
lub obowiazkoéw na takich samych zasadach, jak ta przystugujaca innym
podmiotom o takim statusie.

Powyzsza konstatacja odnosi sie w pelni do realiow postepowa-
nia administracyjnego. W procedurze tej konstrukcja zabezpieczajaca
ochrone intereséw prawnych gminy jako osoby prawnej, bedacej pod-
miotem okreslonych uprawnien i obowiazkéw wynikajacych z norm
materialnego prawa administracyjnego, jest strona (art. 281 29 k.p.a.).
W literaturze przedmiotu podkresla sie wrecz, ze mozliwos¢ wystepo-
wania przez jednostke samorzadu terytorialnego we wspomnianej roli
procesowej jest podstawowa gwarancja jej samodzielnosci w sferze
administracyjnoprawnej'?. Konstrukcja ta umozliwia bowiem gminie
obrone wobec wladczej, jednostronnej ingerencji organu administracji
publicznej w tres¢ jej materialnoprawnych uprawnien i obowiazkow.
W tym sensie wypada wiec przyja¢, ze wylaczenie mozliwosci wyste-
powania przez gmine jako strona postepowania administracyjnego
stanowi kazdorazowo naruszenie zasady samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. W kazdym przypadku umniejsza ono bo-
wiem sfere gwarancyjna tej zasady, a to ona wiasnie decyduje o jej
realnosci. Ma to taka konsekwencje, ze zastosowanie wspomnianej
reguly kolizyjnej musi znajdowac uzasadnienie w konstytucyjnie chro-
nionych celach i wartosciach, pozostajacych w odpowiedniej proporcji
do tych, ktére zabezpiecza zasada samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego®.

Szczegdlne znaczenie mozliwosci wystepowania przez gmine
w roli procesowej strony znajduje rowniez potwierdzenie w swietle
dyrektyw plynacych z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji RP). Jak podnosi sie bowiem w literaturze, wynika
z niej prawo do procesu, ktére w relacjach jednostka—administracja
wyraza sie¢ w prawie do postepowania administracyjnego. Oznacza
ono przypisanie podmiotowi administrowanemu prawa do obro-
ny jego interesu prawnego w normowanej przepisami procedurze

12 Zob. 1. Skrzydto-Niznik, Z problematyki prawnej ochrony intereséw gmin w Polsce, ,Sa-
morzad Terytorialny” 1993, nr 1-2, s. 74; E. Klat-Gdrska, L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 38.

3 Por. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia admi-
nistracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 244.



190 Z orzecznictwa

z zagwarantowaniem mozliwosci wnoszenia srodkéw zaskarzenia'.
Wyrazem uznania prawa jednostki do procesu jest zas moznos¢ przy-
pisania jej przymiotu strony w postepowaniu administracyjnym'.
Wystepowanie przez gmine w takim charakterze stanowi wiec nie
tylko zabezpieczenie jej samodzielnosci, ale takze realizacje przystu-
gujacego jej z mocy ustawy zasadniczej prawa do procesu. W takim
zakresie, w jakim odpowiada to ich pozycji prawnej, gminy, powiaty
i wojewddztwa sa bowiem podmiotami konstytucyjnych uprawnien
jednostki, a na ich status skladaja sie elementy wlasciwe zaréwno
sytuacji panstwa wobec obywatela, jak i pozycji obywatela wobec
panstwa'é. Pozwala to odnosi¢ do nich w szczegdlnosci gwarancje
plynace z zasady demokratycznego panstwa prawnego, w tym takze
prawa do procesu.

3. Konstytucyjne ramy ograniczen praw procesowych
jednostki samorzadu terytorialnego
jako strony postepowania administracyjnego

W $wietle dotychczasowych rozwazan mozna przyjaé, ze regula koli-
zyjna wylaczajaca mozliwos¢ wykonywania przez gmine praw strony
postepowania administracyjnego w sytuacji, gdy w swietle regulacji
materialnoprawnej nalezy przypisac jej w nim interes prawny, musi
mie¢ $cisle wyjatkowy charakter. Stanowi ona bowiem ograniczenie
konstytucyjnych uprawnien gminy ptynacych zaréwno z zasady sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, jak i demokratycz-
nego panstwa prawnego. Oznacza to wiec, ze zastosowanie tej normy
dopuszczalne jest tylko w takim zakresie, w jakim jest to niezbedne
do zachowania podstawowych standardéw postepowania administra-
cyjnego, znajdujacych zakotwiczenie w wartosciach konstytucyjnych,
i jako takie powinno by¢ scisle limitowane. Jak mozna sadzi¢, taka
sytuacja zachodzi jedynie w odniesieniu do postepowania pierwszoin-
stancyjnego prowadzonego przez woéjta (burmistrza, prezydenta miasta),

4 Zob. B. Adamiak, Prawo do procesu na drodze administracyjnej jako gwarancja realizacji
zasady demokratycznego pavistwa prawnego, w: Instytucje procesu administracyjnego i sqdo-
woadministracyjnego..., s. 29.

15 Tbidem, s. 40.

16 Zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 208.



Z orzecznictwa 191

etapu autokontrolnego postepowania odwotawczego (art. 132 k.p.a.)
oraz postepowan nadzwyczajnych, w ktérych jest on w danej sprawie
organem wiasciwym (wznowienie postepowania w przypadkach, gdy
wojt orzekal w ostatniej instancji — art. 150 § 1 k.p.a.; uchylenie lub
zmiana decyzji wlasnej — art. 154 i 155 k.p.a.), a zatem wéwczas, gdy
ma on kompetencje do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej'”. Na
pozostatych etapach postepowania administracyjnego w trybie zwy-
czajnym oraz — przede wszystkim — w postepowaniu nadzwyczajnym,
gdy organem wilasciwym jest samorzadowe kolegium odwotawcze (lub
inny organ), nie zachodzi ryzyko naruszenia wyprowadzanych z zasady
demokratycznego panstwa prawnego wymogdéw sprawiedliwosci proce-
duralnej, jak bezstronnos$¢ czy rownos¢ stron. Wspomniana reguta koli-
zyjna sluzy bowiem ochronie wilasnie tych wartosci. Jak zas przyjmuje
sie w literaturze, sa one zagwarantowane woéwczas, gdy postepowanie
prowadzi organ, ktéry nie opowiada sie za zadna ze stron, w sposéb
réwny ocenia reprezentowane przez nie interesy i obiektywnie wazy
je w swietle obowiazujacego prawa i wymogow interesu publiczne-
go'®. W tym kontekscie trudno natomiast przyja¢, by z powodu udziatu
gminy, ktérej organ wydal decyzje w pierwszej instancji, w roli strony
w postepowaniu nadzwyczajnym prowadzonym przez samorzadowe
kolegium odwotawcze organ ten tracit zdolnos¢ do zalatwienia sprawy
w opisany sposéb. W tym miejscu mozna wrecz zauwazy¢, ze rozciag-
niecie reguly kolizyjnej zakladajacej wylaczenie wykonywania praw
strony przez gmine, ktérej organ wlasciwy jest do zatatwienia sprawy
w pierwszej instancji, na postepowanie w trybie nadzwyczajnym wyraz-
nie staloby w sprzecznosci z podstawowymi wymogami sprawiedliwosci
proceduralnej. Spowodowatoby to bowiem naruszenie zasady réwnosci
stron postepowania, poniewaz pozostate z nich — w przeciwienstwie
do gminy — moglyby w nim broni¢ swojego interesu, w tym podejmo-
wac dziatania procesowe dla niej niekorzystne, a jednostka samorzadu
terytorialnego nie mogtaby sie im przeciwstawi¢’®. W tym przypadku
nie mozna bowiem podnies¢ okolicznosci, ze interes prawny gminy

7 Por. J. Znamiec, op. cit., s. 50-51.

'8 Por. Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 136—-
137; PJ. Suwaj, Gwarancje bezstronnosci organéw administracji publicznej w postepowaniu
administracyjnym, Wroctaw 2004, s. 13, 17.

' Por. K.J. Antkowiak, Organ gminy..., s. 132; idem, Glosa do uchwaly 7 sedziéw NSA
219.05.2003 r. OPS 1/03, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2004, z. 4, s. 206.
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zabezpieczony jest przez udzial w postepowaniu wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) w charakterze organu rozstrzygajacego sprawe, jak
ma to miejsce w postepowaniu pierwszoinstancyjnym?.

Podsumowanie

Nalezy zaaprobowac teze glosowanego orzeczenia. Znajduje ona bo-
wiem pelne uzasadnienie w Swietle konstytucyjnych wartosci i zasad
determinujacych z jednej strony pozycje prawnoustrojowa jednostek
samorzadu terytorialnego, z drugiej zas — wyznaczajacych podstawowe
standardy sprawiedliwosci proceduralnej w postepowaniu administra-
cyjnym. Pozwalaja one przyjac — tak jak uznat Naczelny Sad Administra-
cyjny — ze na ustalenie kregu stron postepowania w trybie nadzwyczaj-
nym, prowadzonego przez inny organ niz woéjt (burmistrz, prezydent
miasta), nie ma zadnego wplywu okolicznos¢, iz organ gminy, ktéra
ma w tym postepowaniu interes prawny, wydat decyzje w pierwszej
instancji. Poglad ten nabiera szczegélnego znaczenia w realiach - jak
w glosowanym wyroku — postepowan administracyjnych w sprawach
podziatu nieruchomosci, ktore koncza sie decyzjami oddziatujacymi
bezposrednio na sfere majatkowa gminy. Trzeba zauwazy¢, ze samo-
dzielnos¢ majatkowa jednostek samorzadu terytorialnego i jej ochrona
stanowi gwarancje podmiotowosci prawnej gmin. Wiasnos¢ przystu-
gujaca jednostkom samorzadu terytorialnego decyduje bowiem o re-
alnosci systemu samorzadowego w panstwie, umozliwiajac gminom,
powiatom i wojewddztwom wystepowanie w roli partnera w stosunku
do wiladz rzadowych?'. Réwniez wiec i z tego powodu uznanie moz-
liwosci wystepowania gminy, ktérej organ wydat decyzje podzialowa
w pierwszej instancji, w charakterze strony w postepowaniu w sprawie
stwierdzenia niewaznosci tej decyzji jest w pelni zasadne.

2 Por. Z. Truszkiewicz, Glosa 2 do uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego z 23 czerwea 1993 1.
w sprawie ustalenia powszechnie obowigzujgcej wyktadni art. 27a k.p.a., sygn. akt W 3/92 (Dz.U.
Nr 59, poz.278), ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 4, s. 63.

21 Zob. J. Jagoda, op. cit., s. 63.



