Stanowisko Zarzadu Zwigzku Miast Polskich
w sprawie rzgdowego projektu
ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego

Zarzad Zwigzku wnosi o dotaczenie do projektu ustawy nastepujacych przepisow:

,,po art. 28 dodaje si¢ art. 28a w brzmieniu:

»Art. 28a. W sytuacji, gdy strong jest jednostka samorzgdu terytorialnego, ktorej organ
zalatwia dang sprawe, jednostce samorzqdu terytorialnego nie przystugujq prawa strony
w postepowaniu przed tym organem.

2. Przepis ust. 1 nie znajduje zastosowania w sytuacji, gdy postepowanie zostato wszczete

2

na wniosek jednostki samorzqdu terytorialnego, ktorej organ zatatwia dang sprawe.”.

Przepis przejsciowy:
., Do spraw wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w Zycie ustawy stosuje

sie przepisy ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejszq ustawq.”

Sokotédw Podlaski, 22 lipca 2016 r Za Zarzad
227?'m z(uz %MLI?UO.\

Zygmunt Frankiewicz
PREZES ZWIAZKU

UZASADNIENIE

Podstawowym celem proponowanej zmiany jest wyrazne okreslenie statusu procesowego
jednostki samorzadu terytorialnego w ogdlnym postepowaniu administracyjnym i sgdowo-
adminstracyjnym w sytuacjach, gdy sprawe¢ administracyjng w toku jurysdykcyjnego poste-
powania administracyjnego, ktora dotyczy interesu prawnego tej jednostki, zatatwia jej organ.

Potrzeba przyjecia regulacji ustawowej w przedmiotowym zakresie wynika z braku jedno-
znacznosci obecnie obowigzujacych przepisdéw prawnych, ktorego skutkiem sa trwajace od wielu
lat rozbieznosci tak w piSmiennictwie, jak i w praktyce ich stosowania przez sady administracyjne.

Zasadniczg kwestia, ktora nie doczekata si¢ jednolitego stanowiska doktryny i judykatury
jest udziat jednostki samorzadu terytorialnego posiadajgcej interes prawny w rozstrzygnieciu danej
sprawy w postgpowaniu odwolawczym, w sytuacji kiedy decyzj¢ w pierwszej instancji wydat
organ tej jednostki. Kolejnym dyskusyjnym zagadnieniem w tego typu sprawach jest przyznanie
jednostce samorzadu terytorialnego prawa do wniesienia skargi na decyzje organu drugiej
instancji. Potrzeba ustawowego rozstrzygniecia wymienionych dyle-matow jest bezskutecznie
zglaszana od poczatku lat 90. w doktrynie prawa samorzadowego'.

O aktualnosci wymienionych powyzej problemow interpretacyjnych, pomimo uptywu 26 lat
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce po reformie ustrojowej, swiadczy podjeta
niedawno przez Naczelny Sad Administracyjny uchwala z dnia 16 lutego 2016 r., zapadta w
sprawie o sygn. akt I OPS 2/15, dotyczaca dopuszczalno$ci wniesienia odwotania przez powiat w
sprawie o ustalenie wysokosci odszkodowania od powiatu za nieruchomos$¢ przejeta pod droge
publiczna, ktora stata si¢ wlasno$cig powiatu, w sytuacji, gdy decyzj¢ w pierwszej instancji wydat
starosta tego powiatu. Przedmiotowa uchwala zapadta na skutek zadanego przez sktad NSA
orzekajacy w konkretnej sprawie administracyjnej pytania prawnego. Jej podjecie przez sktad
siedmiu sedziow NSA $wiadczy o tym, iz przedstawione zagadnienie prawne budzi powazne

1 Zob. np. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzqdu terytorialnego z Europejskq Kartq
Samorzgdu Terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 8, s. 78.
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watpliwosci interpretacyjne jako ze wystapienie takiego zagadnienia jest, zgodnie z obowig-
zujacymi przepisami, warunkiem koniecznym dla podjecia przez NSA tzw. uchwaty konkretne;j.
Rownoczesnie wskaza¢ trzeba, ze przedmiotowa uchwata nie likwiduje wystepujacych w
orzecznictwie 1 piSmiennictwie rozbieznosci, co do oceny statusu procesowego jednostek
samorzadu terytorialnego w sprawach, w ktérych majag one interes prawny, a ktorych
rozstrzygnigcie nalezy do wiasciwosci ich organdw, z uwagi na to, ze uchwata konkretna dotyczy
wylacznie wyktadni przepisow stanowigcych przedmiot zagadnienia prawnego (w omawianej
sprawie wykladni art. 12 ust. 4a w zwigzku z art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o
szczegbdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych3 oraz
art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym4) oraz z uwagi na to, ze
stanowisko zajete przez NSA w uchwale konkretnej moze zosta¢é poddane ponownemu
rozpoznaniu w trybie okreSlonym w art. 269 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z pézn. zm.).

Rozbieznosci dotyczace okreslenia statusu procesowego jednostki samorzadu terytorialnego
w postgpowaniu administracyjnym i sgdowoadminstracyjnym w sytuacjach, gdy sprawe
administracyjng w toku jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego zatatwia organ tej
jednostki dotyczy wielu istotnych z punktu widzenia jednostek samorzadu terytorialnego spraw
m.in. przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci w przypadku, gdy grunt
jest wiasnoscig gminy, okreslenia wysoko$ci renty planistycznej i optat adiacenckich, czy
postgpowan w przedmiocie przyznania i wyplaty odszkodowan z tytutu podziatu nieruchomosci z
wydzieleniem drogi publicznej kategorii powiatowej.

Konsekwencja wyzej zasygnalizowanych watpliwosci interpretacyjnych jest niepewno$¢
prawna w zakresie oceny trwatosci 1 prawidlowosci decyzji podjetych przez organy wyzszego
stopnia w omawianych typach spraw zaréwno z perspektywy jednostki samorzadu terytorialnego,
jak 1 obywateli oraz innych podmiotéw prawa prywatnego (np. spotek), ktorych one dotycza.

Analiza orzecznictwa i pismiennictwa pozwala na wyrdznienie trzech gtéwnych, dia-
metralnie odmiennych w zalozeniach i skutkach, kierunkéw interpretacji obecnie obowigzujacych
przepisOw prawa stuzacych ocenie statusu procesowego jednostki samorzadu terytorialnego w
postepowaniu administracyjnym i sgdowoadminstracyjnym w sytuacjach, gdy sprawe administra-
cyjna w toku jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego zalatwia organ tej jednostki:

- pierwszy, zgodnie z ktorym w sytuacji, gdy jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje
status strony w postgpowaniu administracyjnym W rozumieniu art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23)°, dalej: kp.a., w
ktorym organem wilasciwym do jej zalatwienia jest organ tej jednostki, organ ten powinien
podlega¢ wylaczeniu na podstawie art. 24 § 1 pkt 1 1 4 k.p.a. W konsekwencji, w takich
przepadkach sprawg zalatwi¢ powinien inny organ, a jednostce samorzadu terytorialnego
przystuguja na zasadach ogoélnych prawa strony zar6wno na etapie postgpowania
administracyjnego, jak i sgdowoadministracyjnego;

- drugi, zgodnie z ktorym jednostka samorzadu terytorialnego nie moze by¢ uznana za strone
postepowania administracyjnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. oraz odpowiednio za skarzacego w
rozumieniu art. 50 §1 ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z pdzn. zm.), dalej: p.p.s.a., chocby nawet miata
interes prawny w rozumieniu tych przepiséw, jesli do wydania decyzji w pierwsze] instancji w
okreslonej sprawie w postgpowaniu administracyjnym upowazniony jest organ tej jednostki. W
konsekwencji, w takich przypadkach jednostka samorzadu terytorialnego pozbawiona zostaje
wlasciwych stronie §rodkdw ochrony prawnej tak na etapie postgpowania administracyjnego, jak i
na etapie postepowania sgdowoadministracyjnego;

2 Zob. art. 15 §1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. 22012 1. poz. 270 z pézn. zm.).

*Dz.U. 22013 r. poz. 687 z p6zn. zm.

*Dz.U. 22015 r. poz. 1445 z pozn. zm.

> Zgodnie z ktorym ,,Strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto
zgda czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek.”.
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- trzeci, zgodnie z ktorym ocena legitymacji procesowej jednostki samorzadu terytorialnego
w postgpowaniu administracyjnym i sagdowoadministracyjnym powinna by¢ poddana bardzo
whnikliwej interpretacji w oparciu 0 wszechstronnie zbadany, zindywidualizowany stan faktyczny
kazdej sprawy na zasadzie omnia sunt interpretanda. Oznacza to dopuszczenie mozliwosci
przyznania jednostce samorzadu terytorialnego statusu strony w postgpowaniu administracyjnym,
w ktorym orzeka jej organ, a takze dalej w postegpowaniu drugoinstanycjnym oraz
sagdowoadministracyjnym, o ile przemawiajg za tym okolicznosci danej sprawy.

Pierwsze z wymienionych powyzej stanowisk znajduje swoje silne umocowanie w
pogladach doktryny sformutowanych w drugiej potowie lat 90. stanowigcych reakcje na uchylenie
przez ustawodawce w 1994 r? budzacego liczne kontrowersje przepisu art. 27a k.p.a., ktory
przewidywat wylaczenie organéw gminy od zatatwiania sprawy, w ktorej strong jest gmina. Czegs$¢
przedstawicieli nauki uznato wtenczas, ze mimo wyeliminowania ww. przepisu z ustawy organy
jednostek samorzadu terytorialnego nadal nie majg mozliwosci orzekania w sprawach, w ktérych
jednostka samorzadu terytorialnego jest strong postepowania, gdyz taka interpretacja przepisow
naruszataby zasade ne quiz sit iudex in proporia causa (nikt nie moze by¢ sedzig we wilasnej
sprawie) oraz ogolne zasady kodeksowe, takie jak zasada bezstronnos$ci postepowania
administracyjnego (art. 7 w zw. z art. 24 i art. 25 k.p.a.), zasada poglebiania zaufania obywateli do
organéw panstwa (art. 8 k.p.a.), a takze zasada dazenia do prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.).
Uchylenie ww. przepisu, w ocenie przedstawicieli omawianego stanowiska, stanowilo wytacznie
reakcje ustawodawcy na szeroko krytykowang wyktadnie tego przepisu dokonang przez Trybunat
Konstytucyjny w uchwale z dnia 23 czerwca 1993 r., sygn. akt W 3/927, ktéra zgodnie z 6wezesnie
obowiazujacymi przepisami miata charakter powszechnie obowiazujacy®. Stanowisko takie nie
oznaczalo jednak, ich zdaniem, uznania dopuszczalno$ci orzekania przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego, w sprawach w ktorych jednostki te maja interes prawny. Powstalg po
uchyleniu art. 27a k.p.a. luke prawng mozna bowiem, w ich ocenie, wypei¢ poprzez wyktadnie¢
celowosciowg przepisow traktujacych o wylaczeniu pracownika organu w sytuacji gdy pozostaje
on ze strong w okreslonych stosunkach prawnych (art. 24 § 1 pkt 1 1 4 k.p.a.). Zwolennikiem
omawianego stanowiska jest m.in. W. Chroscielewski®, wedlug ktorego uzasadnieniem dla
zastosowania wylgczenia organu poprzez wyltaczenie od sprawy jego pracownikéw na podstawie
ww. przepisow art. 24 § 1 pkt 1 i 4 k.p.a. jest z jednej strony fakt, Ze jednostka samorzadu
terytorialnego nie moze utraci¢ przymiotu strony, ktory ma charakter materialny, tylko z racji
pelienia przez jej organ praw i obowigzkdw organu prowadzacego postepowanie, z drugiej za$
strony realizacja warto$ci procesowej, jaka jest bezstronno$¢ postgpowania, ktora wymaga
poszukiwania takiej interpretacji przepisow, ktora pozwoli na dokonanie rozdzielenia funkcji
podmiotu orzekajacego w sprawie 1 reprezentujgcego jednostke samorzadu terytorialnego bedaca
strong postepowania. Podobny do W. Chréscielewskiego poglad wyrazili m.in. R. Hauser i M.
Szewczyk'?, ktorzy zwrocili uwage, ze uznanie dopuszczalnosci orzekania przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego w sprawie, w ktorej jednostce tej przyshuguje status strony prowadzitoby
do uznania dopuszczalno$ci zawigzania stosunku prawnego ,,z samym sobq” .

® Na mocy art. 25 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych, Dz. U. z
1994 r. Nr 122, poz. 593.

" OTK 1993 Nr 2, poz. 46; Trybunat Konstytucyjny uznat w nim, ze organy gminy podlegaja na podstawie art.
27a Kodeksu postgpowania administracyjnego wylaczeniu od zatatwienia sprawy rozstrzyganej w formie decyz;ji
administracyjnej, jezeli przedmiotem sprawy jest stosunek cywilnoprawny, ktérego gmina jest strona.

8 Uchwate skrytykowali m.in. , T. Wos, Glosa do uchwaly TK z dnia 23 czerwca 1993 r., ,Panstwo i Prawo”
1994, Nr 3, M. Szubiakowski, Uwagi na marginesie wyktadni art. 27a k.p.a., ,,Panstwo i Prawo” 1994, z. 4, J.
Znamiec, Glosa do uchwaly TK z dnia 23 czerwca 1993 r., ,,Samorzad Terytorialny” 1994 nr 4, Z. Truszkiewicz,
Glosa do uchwaly TK z dnia 23 czerwca 1993 r., ,,Samorzad Terytorialny” 1994 nr 4, J. Znamiec, Gmina jako
strona jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1994, z. 6.

% Zob. np. W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Glosa do wyroku SN z dnia 7 czerwca 2001 r., 11l RN 104/00, OSP
2002 Nr 10, poz.133, W. Chroscielewski, Gmina jako strona postgpowania administracyjnego - konsekwencje
prawne uchylenia art. 27a k.p.a., ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, W. Chro$cielewski, Organ administracji
publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2002, s. 239-244, W. Chroscielewski, O instytucji
Méquczenia w postgpowaniu administracyjnym raz jeszcze, ,,Panstwo i Prawo” 2013, nr 12.

19 R. Hauser, M. Szewczyk, Gmina jako strona postepowania administracyjnego — jeszcze o skutkach prawnych
uchylenia art. 27a k.p.a., ,,Samorzad Terytorialny” 1996, Nr 11.
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Sformutowane przez doktryng¢ stanowisko rozstrzygajace problem statusu procesowego
jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach zalatwianych przez organy tych jednostek zna-
lazto takze swoje bezposrednie przetozenie w orzecznictwie sgdowym. Gwoli przyktadu, Naczelny
Sad Administracyjny w uchwale z dnia 19 maja 2003 ., sygn. akt OPS 1/03™ uznat konieczno$é
wylaczenia jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie zatatwianej przez jej organ. W orzecze-
niu tym NSA stwierdzit, ze ,,W sprawie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, ktora jest wlasnos-
cig miasta na prawach powiatu, prezydent tego miasta jako organ wykonawczy miasta i reprezen-
tUjgcy je na zewnqgtrz oraz takze jako pracownik urzedu miasta, a jednoczesnie sprawujgcy funkcje
starosty, podlega wylgczeniu na podstawie art. 24 § 1 pkt 1 i 4 k.p.a., co w konsekwencji wylgcza
mozliwos¢ upowaznienia przez niego do zatatwienia sprawy jego zastgpcow i pozostalych
pracownikow urzedu miasta”. Podobne stanowisko zajat NSA takze w postanowieniach: z dnia 23
pazdziernika 2008 r., sygn. akt I OSK 1286/08, z dnia 3 lipca 2008 r., | OSK 607/08 i z dnia 6 maja
2014 r., 1 OSK 931/14 oraz w wyroku z dnia 21 marca 2013 r., | OSK 2405/11.

Drugie stanowisko interpretacyjne zmierzajace do rozstrzygniecia problemu statusu
procesowego jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach zatatwianych przez organy tych
jednostek zaktada, ze jednostka samorzadu terytorialnego nie moze by¢ uznana za strong
postgpowania administracyjnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. oraz odpowiednio za skarzacego w
rozumieniu art. 50 §1 p.p.s.a., cho¢by nawet miala interes prawny w rozumieniu tych przepisow,
jesli do wydania decyzji w pierwszej instancji w okreslonej sprawie w postepowaniu
administracyjnym upowazniony jest organ tej jednostki. Omawiana linia interpretacyjna ma swoje
korzenie w pogladach formulowanych jeszcze przed reformg ustrojowg panstwa z 1990 r. i
wprowadzeniem samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy. Przyktadowo, w wyroku z dnia 26
maja 1982 r., zapadtym w sprawie o sygn. SA/Gd 165/82, NSA osrodek zamiejscowy w Gdansku
uznal, Ze strong w postgpowaniu administracyjnym nie moze by¢ organ, ktoéry z mocy przepisow
prawa zostal powotany do wydawania decyzji administracyjnych. Podobne stanowisko zajat Sad
Najwyzszy w uchwale z dnia 22 pazdziernika 1984 r., sygn. akt IIl AZP 5/84, w ktorej stwierdzit,
ze kierownik zaktadu pracy dziatajacy w sprawach pozostajacych w jego dyspozycji mieszkan
funkcyjnych, jako organ administracji panstwowej | instancji, nie jest strong w rozumieniu
owczesnie obowigzujacego art. 197 k.p.a. Analogiczne zapatrywanie bylo widoczne takze jeszcze
przed wejsciem w zycie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o
postepowaniu  administracyjnem™ w latach 20. XIX wicku, kiedy to Naczelny Trybunat
Administracyjny uznal, ze celem $rodkéw zmierzajacych do obalenia decyzji wiadzy jest
zapewnienie ochrony prawnej adresata tej decyzji, nie za§ ochrona stanowiska prawnego organu,
zajetego w toku instancji przez wladze orzekajaca w nizszej instancjilg.

Zwolennikiem kontynuowania na gruncie obecnie obowigzujacych przepisow k.p.a. 1 w
obecnym porzadku ustrojowym wyzej scharakteryzowanego kierunku interpretacji jest m.in. J. P.
Tarno, ktory jednoznacznie uznaje, ze powierzenie organowi jednostki samorzadu terytorialnego
wlasciwosci do orzekania w sprawie indywidualnej w formie decyzji wylacza mozliwos¢
dochodzenia przez t¢ jednostke jej interesu prawnego w trybie postepowania administracyjnego“.
Autor podkresla przy tym, ze ,,ochrong interesow prawnych jednostek samorzqdu terytorialnego w
sytuacji, gdy ich organy zostaly powolane do orzekania w drodze decyzji administracyjnych nalezy
przenies¢ na plaszczyzne zasady praworzqdnosci, z wykorzystaniem przepisow dziatu IV kp.a. o
uprawnieniach prokuratora w  postepowaniu administracyjnym”°. W podobnym duchu
wypowiadajg si¢ takze m.in. E. Klat-Gorska 1 L. Klat-Wertelecka, ktore wskazuja, ze wylaczenie
uprawnien procesowych gminy w postepowaniu odwolawczym wynika z przyjetego w polskim

1 ONSA 2003 Nr 4, poz. 115 z glosa K.J. Antkowiaka, OSP 2004 Nr 4.

2Dz, U. Nr 36, poz. 341 z pdzn. zm.

B3 Wyrok NTA z 11 kwietnia 1924 r., L. Rej. 399/23 (za: J. Znamiec, Gmina jako strona jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1994, z. 6, s. 49).

1%, P. Tarno, Status prawny jednostki samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym i sgdowym,
,,Panstwo 1 Prawo” 2006, z. 2.

1 Tamze;



systemie prawnym modelu postepowania administracyjnego, ktory nie jest oparty na elementach
kontradyktoryjnoéci miedzy organami pierwszej i drugiej instancji'®.

Przeciwnikiem uznania jednostki samorzadu terytorialnego za stron¢ postgpowania
administracyjnego oraz postgpowania sgdowoadministracyjnego w sytuacjach, gdy sprawe
zalatwia organ tej jednostki sa takze m.in. T. Wos'', B. Adamiak i J. Borkowski'®.

Omawiane stanowisko interpretacyjne przez wiele lat bylo dominujagce w orzecznictwie
sagdowym. Przyjete zostalo ono m.in. w uchwale NSA z dnia 9 pazdziernika 2000 r. OPK 14/00
(ONSA 2001/1 poz. 17), a takze w licznych wyrokach i1 postanowieniach NSA (zob. np.
postanowienie NSA z dnia 22 stycznia 2010 r., sygn. akt 11 OSK 157/2009, postanowienie NSA z
dnia 19 stycznia 2012 r., sygn. akt 11 OSK 2585/11, wyrok NSA z dnia 14 listopada 2012 r., sygn.
akt I OSK 888/12).

Celem jego uzasadnienia wskazuje sie, ze jezeli ustawa wyznacza organowi jednostki
samorzadu terytorialnego role organu administracji publicznej w rozumieniu przepisu art. 5 § 2 pkt
316 k.p.a. to wtedy bedzie on reprezentowat interes jednostki samorzadu terytorialnego, ktorej jest
organem, w formach wiasciwych dla organu prowadzacego postepowanie, kierujac si¢ zasada
praworzadnosci okreslong w art. 6 k.p.a. 1 art. 7 Konstytucji RP. Odmienne zapatrywanie mogtoby
podwazy¢ zaufanie do organéw wiadzy publicznej, ze beda one dziata¢ zgodnie z prawem dla
realizacji dobra wspdlnego (wyrok NSA z 23 stycznia 2015 r., sygn. akt I OSK 1655/13) oraz
prowadzitoby do nieoczekiwanych konsekwencji roOwniez na gruncie stosowania przepisow
proceduralnych, na przykltad do pozbawienia znaczenia przepisdw rdznicujacych wszczecie
postepowania z urzedu i na wniosek strony albo wywodzenia dopuszczalno$ci wniesienia
odwotania przez organ I instancji od wlasnej decyzji, gdyby juz po jej doreczeniu adresatowi organ
uznat ja za niekorzystng dla swoich interesow (postanowienie NSA z dnia 15 pazdziernika 1990 r.,
sygn. akt SA/Wr 990/90).

Ostatnie z wymienionych na wstgpie stanowisk interpretacyjnych zaklada natomiast, ze
ocena legitymacji procesowej jednostki samorzadu terytorialnego w postepowaniach, w ktérych
sprawe zalatwia organ tej jednostki, powinna by¢ poddana bardzo wnikliwej interpretacji w
oparciu o wszechstronnie zbadany zindywidualizowany stan faktyczny kazdej sprawy. W sytuacji,
gdy w wyniku tej analizy ustalony zostanie interes prawny po stronie jednostki samorzadu
terytorialnego winna ona uczestniczy¢ w postgpowaniu administracyjnym 1 sagdowo-
administracyjnym na takich samych zasadach jak kazda inna strona takiego postgpowania.

Za omawianym stanowiskiem opowiedzieli si¢ m.in. J. Znamiec™’, G. P. Kubalski®, K. J.
Antkowiak?!, L. Kiermaszek i R. Mikosz %, J. Dembczynska i P. Pietrasz”®. Wskazali oni m.in. ze
organ jednostki samorzadu terytorialnego zatatwiajac sprawe, w ktorej jednostka ta posiada
zgodnie z art. 28 k.p.a. status strony, nie reprezentuje jej interesu prawnego, a jedynie interes
administracji publicznej. Skoro odmawia si¢ gminie statusu strony, to nikt w tym postepowaniu nie
wyraza jej interesu, poniewaz organ administracji moze wyrazac tylko wtasng wole. Podniesli oni
takze, ze stanowisko o wykluczeniu uprawnien procesowych jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawach zalatwianych przez ich organy nie przystoi do zmienionych po 1990 r. warunkéw
ustrojowych. O ile przed ta data bowiem wystgpowato podporzadkowanie organu nizszej instancji

8 E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Gmina jako strona postepowania o podziat nieruchomosci, ,,Samorzad
Terytorialny” 2007 Nr 9, s. 47.
T, Wos, Glosa do uchwaty NSA z dnia 19 maja 2003 r. OPS 1/03, ,,Samorzad Terytorialny” 2004 Nr 12, s. 70-
79; T. Wos, Postepowanie sgdowo-administracyjne, Warszawa 1996, s. 103-104.
18 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 190.
193, Znamiec, Gmina jako strona jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1994, z. 6.
2 G. P. Kubalski, Wojt jako organ orzekajgcy w postepowaniu dotykajgcym interesu prawnego gminy,
»Samorzad Terytorialny” 2008, Nr 1-2.
2L K. J. Antkowiak, Organ gminy a jej interes prawny, , Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005, Nr 1-2.
2 L. Kiermaszek, R. Mikosz, Legitymacja skargowa jednostki samorzqdu terytorialnego w postepowaniu
sqdowoadministracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2005, Nr 2.
% J. Dembczynska, P. Pietrasz, Gmina jako podmiot uprawniony do wniesienia skargi do sqdu
administracyjnego na decyzje wydang w postegpowaniu podatkowym przez samorzgdowe kolegium odwotawcze,
»Samorzad Terytorialny” 2009, Nr 7-8.
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organowi wyzszej instancji, co w konsekwencji pozwalato uzna¢, ze orzeczenia instancji wyzszej
zawieraja w sobie miarodajng wole jednolitej wtadzy panstwowej, o tyle obecnie mi¢dzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego wystepujacymi w I instancji a organami wyzszego stopnia
(ktorymi sg zazwyczaj samorzadowe kolegium odwotawcze lub wojewoda) nie ma zadnych
powigzan o charakterze organizacyjnym. Tym samym nie sposob twierdzi¢, ze wola wyrazona
przez organ wyzszej instancji stuzy realizacji interesu prawnego jednostki samorzadu
terytorialnego, ktorej organ orzekal w nizszej instancji jako ze jednostka ta moze posiadac
odmienny i niezalezny interes prawny od woli wyrazonej przez organ wyzszej instancji.

Interpretacja zakladajaca dopuszczalno$¢ przypisania jednostce samorzadu terytorialnego
praw strony w postgpowaniu administracyjnym i sagdowoadministracyjnym w sytuacji, w ktorych
sprawe zatatwial organ tej jednostki znalazta takze swoje bezpo$rednie potwierdzenie w
orzecznictwie sgdowym.

W orzecznictwie zapadtym w omawianym nurcie interpretacyjnym przyjgto, ze pojecie
strony ma charakter materialnoprawny i nie mozna wylgcza¢ uczestnictwa jednostki samorzadu
terytorialnego w charakterze strony w postgpowaniu administracyjnym i w postgpowaniu
sadowym li tylko w oparciu o fakt, Ze na etapie postepowania administracyjnego orzekat organ tej
jednostki jako ze zaden przepis prawa takiego wylaczenia nie przewiduje. Strona to pojecie
materialnoprawne, a nie procesowe, zas o tym, czy dany podmiot (w tym przypadku jednostka
samorzadu terytorialnego) ma interes prawny decydujg przepisy prawa materialnego (por. np.
wyrok NSA z dnia 13 marca 1997 r., sygn. akt SA/Ka 2131/95, wyrok NSA z dnia 6 lipca 1999 .,
sygn. akt 1l SA/Ka 1623/97, wyrok NSA z dnia 8 listopada 1999 r., sygn. akt 1l SA/Ka 81/98,
postanowienie WSA w Gliwicach z dnia 1 czerwca 2005 r., sygn. akt 11 SA/GI 660/04, wyrok
NSA z dnia 21 marca 2013 r., sygn. akt | OSK 2405/11).

Wyzej sformutowany poglad byl akceptowany takze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego
zapadtym przed reforma sadownictwa administracyjnego. Gwoli przyktadu, w wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 7 czerwca 2001 r., sygn. akt III RN 104/00, SN stwierdzil, ze nie mozna
utraci¢ przymiotu strony tylko z tego powodu, ze organ danego podmiotu byt w postgpowaniu
organem rozstrzygajacym sprawe, co do jej istoty. Podobne stanowisko SN zajat takze w
postanowieniu z dnia 8 pazdziernika 2002 r., sygn. akt IIl RN 177/01 oraz w postanowieniu z dnia
9 listopada 2001 r., sygn. akt 111 RN 189/01.

Warto odnotowac, ze omawiany kierunek interpretacji obecnie obowigzujacych przepiséw
k.p.a. i p.p.s.a. zyskat w ostatnich latach na popularno$ci na tle spraw odszkodowawczych, gdzie
wielokrotnie uznano legitymacje powiatu do wniesienia odwotania od decyzji starosty (zob. np.
wyroki WSA w Warszawie z dnia 5 pazdziernika 2011 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1525/11, z dnia 13
marca 2013 r., sygn. akt | SA/Wa 2548/12, z dnia 26 marca 2014 r., sygn. akt | SA/Wa 908/13).

Zaprezentowane, trzy stanowiska interpretacyjne, co do oceny statusu jednostki samorzadu
terytorialnego w postepowaniu administracyjnym i sgdowadminisracyjnym w sytuacji, w ktorej w
sprawie orzeka jej organ, nie sg jedynymi spotykanymi w orzecznictwie. Mozna w nim natrafi¢
bowiem takze na poglady posrednie np. odrzucajace mozliwos¢ przyznania jednostce samorzadu
terytorialnego statusu strony w postgpowaniu zwyktym, w ktérym orzeka organ tej jednostki, lecz
réwnoczes$nie dopuszczajace mozliwos¢ przyznania jednostce samorzadu terytorialnego statusu
strony w postgpowaniu administracyjnym nadzwyczajnym. Jako przyktad mozna tutaj podac¢
stanowisko zajete przez NSA w wyroku z dnia 7 maja 2015 r., zapadtym w sprawie o sygn. akt [
OSK 2188/13, ktory dotyczyt oceny legitymacji gminy do wniesienia wniosku o ponowne
rozpoznanie sprawy w toku postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji wojta zatwierdza-
jacej podzial nieruchomosci, w wyniku ktoérego na gmine przeszly nieruchomosci wydzielone z
nieruchomosci dzielonej przeznaczone na drogi publiczne kategorii gminnej. NSA uznat w nim, ze
»Sprawa stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej jest odrebng sprawg od sprawy tg
decyzjq zatatwionej”. Nastgpnie Sad wskazal, ze w przypadku postgpowania w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji sprawe rozstrzyga organ wyzej instancji — w konsekwencji, ,,Wojit
Gminy [...] nie wystepuje jako organ administracji (nie przystuguje mu wladztwo administracyjne)
ani w trakcie zatatwiania sprawy w pierwszej instancji, ani jako organ odwolawczy. A zatem w
zadnym momencie nie ma on mozliwosci uwzglednienia interesu swojej gminy jako organ
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administracji publicznej zatatwiajgcy sprawe”. Na kanwie tych spostrzezen NSA stwierdzil, ze
»postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej przez organ gminy [W sprawie
rozpoznawanej przez NSA] dotyczy interesu tej gminy chronionego przepisami prawa a opartego
na jej uprawnieniach wtascicielskich, zarazem zas organ tej gminy nie uzyskal kompetencji
wiladczych do dziatania na ktorymkolwiek etapie postepowania niewaznosciowego, to tym samym
hipoteze art. 28 k.p.a. odnies¢ nalezy do wskazanej gminy i uznac jg za strong tego postgpowania
nadzwyczajnego, reprezentowanq przez wojta gminy, jezeli tylko zostalo ono wszczete przez
legitymowany podmiot”. NSA podkreslit takze ze ,,Ochrona prawa wiasnosci jednostki
samorzgdu terytorialnego bylaby [...] iluzoryczna, jezeli jednostka ta nie mogtaby uwzglednicé
swoich racji w postegpowaniu administracyjnym oddziatujgcym na to prawo, prowadzonym przez
iNny organ — czy jako strona tego postgpowania, czy jako prowadzqcy je organ administracji.”.

Dokonujgc analizy stanu dotychczasowego uzasadniajagcego wystgpienie z niniejszym
projektem nowelizacji k.p.a., wskaza¢ trzeba takze, ze o zlozonos$ci problematyki oceny statusu
procesowego jednostki samorzadu terytorialnego w postepowaniu sagdowoadminstracyjnym w
sytuacjach, gdy sprawe administracyjng w toku jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego
zatatwia organ tej jednostki $wiadczy dodatkowo fakt, iz stanowila ona dwukrotnie przedmiot
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego — w postanowieniu z dnia 26 maja 2008 r., sygn. akt P
14/05 (OTK-A 2008/4/69) oraz wyroku z dnia 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08 (OTK-A
2009/9/139). W obu przywotanych orzeczeniach sad konstytucyjny uznal, ze z tresci przepisow
p.p.s.a. nie wynika bezposrednio, by organy jednostek samorzadu terytorialnego, w tym gmin, byty
pozbawione mozliwosci wniesienia skargi w postgpowaniu administracyjnym, w sytuacji, gdy w
sprawie orzekal organ tych jednostek. Trybunat podkreslit, Ze skoro legitymacja procesowa organu
samorzadu terytorialnego nie jest expressis verbis wykluczona w tych sprawach, to musi by¢ ona
poddana procesowi interpretacji w oparciu 0 konkretny stan faktyczny zindywidualizowanej
sprawy. Trybunat przychylit si¢ zatem posrednio do trzeciego z wyzej omoéwionych podej$é
interpretacyjnych. W konsekwencji, stanowisko zajete przez Trybunat Konstytucyjny w wyzej
przywolanych orzeczeniach nie zakonczylo sporéw, co do oceny statusu procesowego jednostki
samorzadu terytorialnego w postepowaniu sadowoadminstracyjnym w sytuacjach, gdy sprawe
administracyjng w toku jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego zalatwia organ tej
jednostki, pozostawiajac jej dokonywanie kazdoczes$nie sktadowi orzekajacemu w danej sprawie.

Powyzszy, krotki przeglad stanowisk doktryny i judykatury dotyczacych oceny sytuacji
procesowej jednostki samorzadu terytorialnego w postgpowaniach administracyjnych i sagdowo-
administracyjnych w sytuacji, gdy jej organ zatatwia sprawe, pokazuje dobitnie skale watpliwosci
interpretacyjnych i rozbiezno$ci w ich rozstrzyganiu wystepujacych w odniesieniu do omawiane;
kwestii. W zwigzku z tym, 1Z mimo podejmowania przez NSA kolejnych uchwal w konkretnych
sprawach nie zazegnano wystepujacych w praktyce kontrowersji, uzna¢ nalezy, Ze jedynie
ingerencja prawodawcy sprowadzajaca si¢ do ustawowego uregulowania kwestii wystepowania
jednostek samorzadu terytorialnego w podwdjnej roli w postgpowaniach administracyjnych moze
ostatecznie je rozwigzac, sprzyjajac zapewnieniu pewnosci obrotu prawnego.

Niniejszy projekt nowelizacji zmierza do likwidacji scharakteryzowanych powyzej
watpliwosci interpretacyjnych. Jego celem jest ustanowienie jasnych i przejrzystych zasad oceny
sytuacji procesowej jednostki samorzadu terytorialnego w ogdlnym postepowaniu administracyj-
nym i postgpowaniu sgdowoadministracyjnym w sytuacji, gdy jej organ zalatwia sprawe. Przyjecie
ustawy w proponowanym brzmieniu pozwoli na petniejsza realizacj¢ ustawowej zasady dazenia do
zapewnienia rozstrzygnigcia administracyjnego zgodnego z prawdg obiektywng z réwnoczesnym
poszanowaniem zasady bezstronno$ci postgpowania administracyjnego i Wyznaczonego po
reformie administracji publicznej statusu ustrojowego jednostek samorzadu terytorialnego.

Proponowane zmiany:

1. Okreslenie statusu procesowego jednostki samorzadu terytorialnego w postepowaniu
administracyjnym, w ktorym sprawe zalatwia organ tej jednostki



W projekcie zmiany ustawy proponuje si¢ wprowadzenie do ustawy Kodeks postepowania
administracyjnego przepisu, zgodnie z ktorym: ,,W sytuacji, gdy strong jest jednostka samorzgdu
terytorialnego, ktorej organ zalatwia dang sprawe, jednostce samorzqdu terytorialnego nie
przystugujg prawa strony w postegpowaniu przed tym organem, chyba Ze przepisy szczegolne
stanowig inaczej”. Konsekwencjg przyjecia przedmiotowej nowelizacji bedzie uznanie
dopuszczalnosci uczestnictwa jednostki samorzadu terytorialnego w charakterze strony w
postepowaniu odwotawczym wszczetym wskutek zaskarzenia rozstrzygnigcia podjetego przez
organ tej jednostki, jak rowniez w postepowaniach nadzwyczajnych prowadzonych przez organy
inne niz organ tej jednostki, pod warunkiem, ze jednostce samorzadu terytorialnego bedzie
przyshugiwac status strony w postepowaniu administracyjnym, w ktorym orzeka jej organ. W
rezultacie, jednostka samorzadu terytorialnego bedzie mogla uczestniczyé w postgpowaniu
administracyjnym w charakterze strony, mimo, ze spraw¢ zatatwiat w pierwszej instancji jej organ,
o ile na gruncie odpowiednich przepisow prawa materialnego przystugiwac jej bedzie interes
prawny, a przepisy szczegélne nie beda wylacza¢ jej uczestnictwa w takim charakterze w
odpowiednim postgpowaniu.

Roéwnoczesnie w projekcie proponuje sie, by wyzej opisana zasada nie znajdowala
zastosowania W sytuacjach, gdy dane postepowanie jest wszczynane na wniosek jednostki
samorzadu terytorialnego, ktorej organ zatatwia dang sprawe. Wprowadzenie proponowanego
wylaczenia jest niezbedne dla zagwarantowania jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwosci
inicjowania postgpowan administracyjnych w sytuacji, gdy takie prawo przyshuguje im na gruncie
przepisow prawa materialnego. Dotyczy¢ to bedzie np. statusu procesowego powiatu jako
wnioskodawcy w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe (ktdre prowadzi starosta), czy
statusu procesowego gminy jako wnioskodawcy w postepowaniu w sprawie decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu (ktore prowadzi wojt). W tego typu postgpowaniach udziat
jednostki samorzadu terytorialnego na kazdym ich etapie jest konieczny dla jego przeprowadzenia
zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa.

Niniejsza nowela nie dokonuje si¢ rownoleglej nowelizacji ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 .
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z pdzn. zm.)
w zakresie okre$lenia statusu procesowego jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach
sagdowych, w sytuacji gdy na etapie administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego orzekat
organ tej jednostki. Wynika to z faktu, iz uznanie jednostki samorzadu terytorialnego za strone
postgpowania na gruncie przepisow k.p.a., w sytuacjach objetych nowelizacja, bedzie
rownoznaczne z uzyskaniem przez nig, na analogicznych zasadach jak kazda inna strona
postepowania administracyjnego, praw procesowych na gruncie ustawy Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, w tym prawa do wniesienia skargi w trybie okreslonym ta
ustawa. W konsekwencji, dokonanie rownolegtej nowelizacji ustawy Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi nie jest niezbedne dla zagwarantowania sagdowej ochrony interesu
prawnego jednostek samorzadu terytorialnego w toku kontroli legalnosci decyzji wydanych przez
organy inne anizeli organy tychze jednostek w sprawach dotyczacych interesu prawnego jednostek
samorzadu terytorialnego.

Nowelizacja nie objeto takze ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.
U. z 2015 r. poz. 613 z p6zn.zm.) ze wzgledu na autonomiczny charakter postepowan prowa-
dzonych na jej podstawie oraz szczegolnie uregulowany krag stron postepowania podatkowego. W
przedmiotowej ustawie w sposob wyrazny przyjeto zasadg, ze strong postgpowania w
postepowaniu podatkowym jest tylko podmiot bierny stosunku prawnopodatkowego (art. 133 §1
ustawy). W konsekwencji, na kanwie ustawy Ordynacja podatkowa w pi$miennictwie i
orzecznictwie nie pojawiajg si¢ analogiczne watpliwosci, co do statusu jednostek samorzadu
terytorialnego w postgpowaniach podatkowych, jak ma to miejsce w przypadku postgpowan
prowadzonych na gruncie k.p.a. Rownoczes$nie zauwazy¢ trzeba, ze ustawodawca podejmuje w
ostatnich latach dziatania majace zapobiec sytuacjom, gdy po stronie podmiotu biernego stosunku
prawnopodatkowego wystepuje jako podatnik gmina, ktorej organ wykonawczy jest organem
orzekajacym w sprawie (Swiadczy o tym chociazby dokonana z dniem 1 stycznia 2016 r.



nowelizacja ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych24 zwalniajgca
gminy od podatku od nieruchomosci od gruntéw i budynkoéw stanowiacych wiasno$¢ gminy, z
wyjatkiem gruntow 1 budynkow zajetych na dziatalno$¢ gospodarcza lub bedacych w posiadaniu
innych niz gmina jednostek sektora finanséw publicznych oraz pozostatych podmiotoéw). Obecnie,
problem statusu procesowego jednostek samorzadu terytorialnego w sytuacji orzekania przez ich
organy w sprawach podatkowych dotyczy wylacznie postgpowan sadowych i zdolnosci jednostek
samorzadu terytorialnego do =zaskarzenia decyzji organow Il instancji. Zwazywszy, ze
przyjmowang nowelizacja nie zmienia si¢ rownolegle przepisow ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 1. poz. 270 z pdzn. zm.)
bedzie on rozstrzygany na dotychczasowych zasadach tj. poprzez dokonanie oceny, czy w danym
postepowaniu sgdowym jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje interes prawny.

Proponowana konstrukcja normatywna zmierza do pogodzenia zaprezentowanych dotych-
czas w orzecznictwie 1 piSmiennictwie rozbieznych stanowisk w za-Kresie oceny sytuacji proceso-
wej jednostki samorzadu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministra-
cyjnym w sytuacjach, w ktérych w sprawie orzeka organ tej jednostki. Zauwazy¢ bowiem trzeba,
ze wspolnym mianownikiem wigkszosci ze sformutowanych w nauce i praktyce stanowisk
W omawianym zakresie jest uznanie, ze jednostce samorzadu terytorialnego moze przystugiwac
status strony (interes prawny) w rozumieniu art. 28 k.p.a. w postgpowaniach, w ktorych orzeka
organ tej jednostki. Rozbieznosci pomiedzy poszczegdlnymi nurtami interpretacyjnymi dotycza
natomiast samej mozliwosci realizacji uprawnien procesowych przez jednostke samorzadu
terytorialnego jako stron¢ w takich postgpowaniach.

Jak podniesiono w analizie dotychczasowego stanu prawnego wedlug czgsci przedstawicieli
doktryny i judykatury w omawianych sytuacjach organ jednostki samorzadu terytorialnego
powinien (ze wzgledu na interes prawny tej jednostki) podlega¢ wylaczeniu, co umozliwi
realizacj¢ uprawnien procesowych strony jednostce samorzadu terytorialnego przed wyznaczo-
nym, innym organem zalatwiajacym sprawe, wedtug innych rola organu orzekajacego w sprawie
wylacza mozliwos$¢ korzystania przez jednostke samorzadu terytorialnego z przystugujacych jej
uprawnien procesowych (co nie oznacza jednak, ze jednostce samorzadu terytorialnego upraw-
nienia takie wcale nie przystugujg), wreszcie wedtug ostatniego ze stanowisk interpretacyjnych
jednostce samorzadu terytorialnego przystuguja wszystkie uprawnienia procesowe strony
w omawianych typach spraw, wlacznie z prawem zaskarzenia podejmowanych w toku
postgpowania rozstrzygniec.

Poglady odmienne od wyzej wymienionych, zgodnie z ktorymi jednostce samorzadu
terytorialnego nie mozna wcale przypisa¢ wlasnego interesu prawnego w sprawach rozstrzyganych
przez organ takiej jednostki pojawiajg si¢ w orzecznictwie 1 pismiennictwie jedynie wpadkowo (w
takim kierunku zdawato si¢ zmierza¢ m.in. cze¢Sciowo uzasadnienie wyroku TK z dnia 29
pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08).

Podkresli¢ trzeba, Zze pojgcie strony postgpowania na gruncie k.p.a. ma dwa wymiary:
formalny i materialny.

O statusie strony w sensie formalnym decyduje podmiotowos$¢ prawna. Zgodnie z art. 29
k.p.a. stronami moga by¢ osoby fizyczne 1 osoby prawne, a gdy chodzi o panstwowe 1 samo-
rzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoleczne - réwniez jednostki nieposiadajace oso-
bowosci prawnej. Nie ulega watpliwosci, ze jednostki samorzadu terytorialnego stanowig osoby
prawne w rozumieniu wyzej zacytowanego przepisu. Osobowos¢ prawna jednostek samorzadu
terytorialnego gwarantowana jest zarOwno na poziomie konstytucyjnym, jak i ustawowym.

W zwigzku z powyzszym, dokonanie oceny, czy jednostce samorzadu terytorialnego
przystluguje w danym postepowaniu status strony sprowadza¢ musi si¢ do oceny, czy jednostce
samorzadu terytorialnego moze by¢ on przypisany w wymiarze materialnym. O tym aspekcie
statusu strony traktuje art. 28 k.p.a., zgodnie z ktorym strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowiazku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynnos$ci organu ze wzgledu na swdj interes

% Dokonana na mocy ustawy z dnia 23 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U.
2 2015r. poz. 1283).
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prawny lub obowigzek. O spelieniu przestanek z omawianego przepisu decydujg przepisy prawa
materialnego.

Mozliwo$¢ przypisania jednostce samorzadu terytorialnego przymiotu strony w sensie
materialnym w sytuacji, gdy danej sprawy nie rozstrzyga organ tej jednostki nie budzi wigkszych
watpliwosci w piSmiennictwie 1 orzecznictwie. Przykladowo, gmina moze by¢ strong
postepowania w sprawie wydania pozwolenia na budowg (ktdre prowadzi starosta), powiat za$
strong postgpowania w sprawie ustalenia warunkow zabudowy (ktore prowadzi wojt). W obu
przypadkach o mozliwosci przypisania odpowiednio gminie i powiatowi statusu strony decyduje
fakt, czy przyshuguje im tytul prawny do nieruchomosci objetej wnioskiem lub tytul prawny do
nieruchomosci sgsiednie;j.

Uznanie, ze gminie bgdacej wiascicielem nieruchomosci nie begdzie przystugiwaé status
strony na kazdym etapie post¢powania w sprawie o ustalenie warunkow zabudowy nieruchomosci
sasiedniej, powiatowi za§ w analogicznym przypadku status strony na kazdym etapie
postepowania w sprawie pozwolenia na budowe, jedynie z tej przyczyny, iz ustawodawca
powierzyl orzekanie w tych sprawach organom tych jednostek, nie znajduje usprawiedliwionych
podstaw. Nie ulega wszak watpliwosci, ze status strony przystugiwatby w wymienionych
sprawach odpowiednio gminie lub powiatowi w razie podj¢cia przez ustawodawce odmiennej
decyzji, co do podzialu zadan publicznych pomig¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego
poszczegodlnych szczebli.

Analogicznie problem oceny statusu prawnego jednostek samorzadu terytorialnego
przedstawia si¢ w sytuacji réznicowania przez ustawodawce trybu rozstrzygania sprawy danego
rodzaju. Trudno przyja¢ za uzasadnione uznanie, ze gminie przystuguje status strony w
postepowaniu przed sagdem cywilnym w sprawie ustalenia odszkodowania z tytutu spadku wartosci
nieruchomosci w razie uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, nie przystuguje jej natomiast
taki status w postepowaniu administracyjnym w sprawie ustalenia renty planistycznej z tytulu
wzrostu wartosci nieruchomos$ci w razie uchwalenia lub zmiany planu miejscowego.

W zwiagzku z powyzej poczynionymi uwagami, uzna¢ nalezy, ze proba normatywnego
rozstrzygniecia problemu statusu procesowego jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach,
ktore dotycza ich interesu, a s3 zalatwiane przez ich organy, winna obejmowaé nie tyle
przesadzenie o przystugiwaniu lub nie w takich sprawach statusu strony jednostce samorzadu
terytorialnego, lecz okreslenie mozliwosci korzystania z uprawnien procesowych strony w toku
postepowania przed wlasnym organem oraz przed innymi organami zatatwiajacymi takg sprawe.

W projekcie ustawy proponuje si¢, by prawa procesowe jednostki samorzadu terytorialnego
jako strony postepowania mogly by¢ realizowane jedynie w ramach postgpowan toczonych przed
innymi organami, anizeli organ tej jednostki (z wylaczeniem sytuacji, gdy w danej sprawie
jednostka samorzadu terytorialnego ktdrej organ zalatwia dang sprawe, jest wnioskodawca).
Proponowana konstrukcja normatywna opiera si¢ z jednej strony na zalozeniu, ze w postepowaniu
toczonym przed organem jednostki samorzadu terytorialnego jej interes prawny uwzgledniany jest
z urzedu przez organ tej jednostki (jako z urzedu znany temu organowi), z drugiej strony na
zaloZeniu, Ze jednostka samorzadu terytorialnego nie moze kwestionowa¢ legalnosci decyzji
wlasnego organu (skoro decyzja taka uwzglednia jej interes prawny z urzedu). Oznacza to w
praktyce, ze po wejsciu w zycie proponowanego przepisu art. 28a k.p.a. jednostka samorzadu
terytorialnego nie bgdzie mogla m.in. wnie$¢ o zawieszanie toczacego si¢ przed jej organem
postepowania, czy tez wnie$¢ odwotania od decyzji wilasnego organu, bedzie natomiast
legitymowana m.in. do reagowania na bezczynnos¢, czy przewlektos¢ postepowania prowadzo-
nego przez organ Il instancji.

Przyjecie proponowanego w projekcie ustawy rozwigzania shuzy¢ ma umozliwieniu
Jjednostce samorzadu terytorialnego, ktora posiada interes prawny w zatatwieniu okres§lonej
sprawy, jego ochrony w sytuacji rozstrzygania sprawy przez inny, zewnetrzny w stosunku do tej
jednostki, organ administracji publicznej. Podkresli¢ trzeba, Ze realizacja tego celu nie bedzie stata
w opozycji do obowigzujacego na gruncie k.p.a. zatozenia o braku kontradyktoryjnosci
postepowania administracyjnego. Zauwazy¢ nalezy bowiem, ze postepowanie odwotawcze nie
stanowi postepowania majacego na celu kontrolg legalnosci decyzji pierwszoinstancyjnej, lecz
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ponowne merytoryczne zalatwienie sprawy (co przejawia si¢ m.in. w konieczno$ci uwzglednienia
w jego toku zmian prawnych, jakie zaszly pomiedzy wydaniem decyzji przez organ | instancji, a
rozstrzyganiem sprawy przez organ II instancji). Tym samym jednostka samorzadu terytorialnego
nie bedzie wystgpowac w takim postgpowaniu w charakterze obroncy decyzji organu I instancji,
lecz obroncy swojego interesu prawnego. Mozliwo$¢ skorzystania przez jednostke samorzadu
terytorialnego z uprawnien procesowych w postepowaniu, w ktorym nie orzeka organ tej jednostki,
pozwoli zatem na uwzglednienie interesu prawnego tej jednostki przez organ, ktory nie realizuje
tego interesu z urzedu.

Podkresli¢ trzeba, ze proponowane w projekcie ustawy rozwigzanie laczac mozliwose
skorzystania przez jednostke samorzadu terytorialnego z uprawnien procesowych strony z
wystgpieniem po jej stronie interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. zawg¢za mozliwos¢
uczestnictwa jednostki samorzadu terytorialnego w postgpowaniach prowadzonych przez inne
organy oraz sady administracyjne jedynie do tych kategorii spraw, w ktorych zapadie
rozstrzygniecie bedzie wptywac na prawa lub obowigzki tej jednostki samorzadu terytorialnego
oparte 0 normy prawa materialnego. Tym samym jednostka samorzadu terytorialnego nie bgdzie
mogla uczestniczy¢ w charakterze strony w kazdym postgpowaniu, w ktérym jej organ zatatwia
sprawe¢ np. powiat nie bedzie mdgt uczestniczy¢ w kazdym postgpowaniu odwotawczym w
przedmiocie udzielenia pozwolenia na budowg, w ktorym w pierwszej instancji orzekat starosta
tego powiatu, lecz jedynie w takich postepowaniach, w ktorych powiat bedzie posiadaé status
strony postgpowania np. jako wlasciciel nieruchomosci sasiedniej do nieruchomosci objetej
whnioskiem o pozwolenie na budowg.

Proponowane w projekcie ustawy przepisy wpisuja si¢ w przyjeta przez ustawodawce po
reformie administracji publicznej pozycje ustrojowa jednostek samorzadu terytorialnego oraz
pozwala na lepsza realizacje jednej z fundamentalnych zasad wspotczesnych panstw
demokratycznych, jaka jest zasada sprawiedliwosci proceduralne;.

Przyjeta po reformie z lat 90. koncepcja samorzadu terytorialnego zaklada jego odrgbnosé
podmiotowsg tak prywatno-, jak i publicznoprawna, oraz niezalezno$¢ od struktur panstwowych.
Przyjmowanie zatem rozwigzan legislacyjnych nawigzujacych lub dublujacych rozwigzania
obowigzujace w systemie opartym o zasade jednolitosci wladzy panstwowej, do ktorych nawiazuja
obecnie niektorzy przedstawiciele doktryny i judykatury rozstrzygajac problem interpretacyjny
bedacy przedmiotem nowelizacji, jawi si¢ jako dziatanie nieuzasadnione.

Samorzad terytorialny jest formg decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji
RP) i wykonuje zadania publiczne niezastrzezone na rzecz innych organéw witadz publicznych
(art. 163 Konstytucji RP). Immanentng cechg samorzadu terytorialnego jako realizatora zadan
publicznych jest przynalezna mu podmiotowo$¢ prawna w sferze prawa publicznego oraz w sferze
prawa prywatnego. Prawna podmiotowo$¢ samorzadu oznacza, ze jednostka samorzadu
terytorialnego (rozumiana jako wspdlnota samorzadowa oznaczonego prawnie terytorium) ma
wlasne, jej tylko przypisane prawa i obowigzki w sferze prawa prywatnego i prawa publicznego.
Inaczej moéwiac, jednostka samorzadu terytorialnego poprzez posiadanie jej tylko przyznanych
praw i obowigzkow jest podmiotem prawa odrebnym od innych podmiotéw prawa®’, w tym takze
panstwa i jego jednostek organizacyjnych.

Przyjety w polskim systemie prawnym model samorzadu terytorialnego implikuje tezg, Zze
na podmiotowo$¢ wspolnoty samorzadowej skiadajg si¢ elementy charakterystyczne zarowno dla
sytuacji obywatela wobec panstwa, jak 1 pozycji panstwa wobec 0bywatela26. Podmiotowos¢
jednostki samorzadowej wyraza si¢ zatem zard6wno w okreslonych prawach 1 obowigzkach tej
jednostki wobec jej mieszkancow (w relacjach z administrowanymi), jak i w okreslonych prawach
1 obowigzkach wzgledem panstwa (w relacjach z administrujgcymi).

Przektadajac powyzsze na grunt spraw rozstrzyganych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego, w ktérych jednostki te posiadajg status strony, zauwazy¢ trzeba, ze decyzja organu
wyzszej instancji (reprezentujacego panstwo — strukture odrgbng od samorzadu terytorialnego)

> B. Dolnicki, Komentarz do art. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o
samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, SIP LEX.
% por. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 208.
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wydana w takiej sprawie ksztaltuje nie tylko stosunek materialnoprawny, w jakim jednostka ta
wystepuje w relacji z administrowanymi, lecz rowniez prawa i obowigzki jednostki samorzadu
terytorialnego jako administrowanego. Jednostka samorzadu terytorialnego staje si¢ zatem w takim
przypadku rowniez adresatem decyzji (dziatania wladczego) organu wyzszej instancji, ktory w
sposob jednostronny i niezalezny od woli tej jednostki samorzadu terytorialnego rozstrzyga o jej
prawach i obowigzkach. W takim przypadku jednostka samorzadu terytorialnego znajduje si¢ w
sytuacji charakterystycznej dla sytuacji, w jakiej wystepuje obywatel wobec panstwa. Powinna
mie¢ zatem, na zasadach analogicznych jak kazdy inny podmiot administrowany, zagwarantowang
mozliwo$¢ ochrony swojego interesu prawnego.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz stwierdzenie, ze interes prawny danego podmiotu istnieje,
a przepisy prawa nie gwarantuja jego ochrony oznacza obowigzek podjgcia przez ustawodawce
odpowiednich dziatan prawodawczych®’.

Podkresli¢ trzeba, ze uczestnictwo kazdej ze stron w postegpowaniu administracyjnym ma w
zalozeniu sprzyja¢ pehiejszemu rozpoznaniu sprawy tzn. wydaniu rozstrzygnigcia mozliwie
najblizszego prawdzie obiektywnej. Zagwarantowanie w postepowaniu udziatlu wszystkim jego
stronom pozwala bowiem na wymiang argumentacji i jej rzetelng analizg przez organ zatatwiajacy
sprawe’®. Aby cele powyzsze mogly zostaé zrealizowane, kazda ze stron, na rownych zasadach,
musi posiadaé, gwarantowany za pomocg instytucji procesowych, aktywny wglad w tok
postepowania®®. Ta generalna zasada stanowi element wspolnej demokratycznym pafistwom
zasadzie sprawiedliwosci proceduralnej. Nie moze by¢ zatem tak, Ze jednostka samorzadu
terytorialnego bedaca w sensie materialnym strong postegpowania administracyjnego i adresatem
dziatan wtadczych innego anizeli wlasny organu administracji publicznej jest traktowana inaczej
niz inne podmioty o tym samym statusie.

Majac na uwadze status ustrojowy jednostek samorzadu terytorialnego wyznaczony
Konstytucja RP oraz dyrektywy wyptywajace z zasady sprawiedliwosci proceduralnej uznaé
trzeba, ze proponowane w projekcie ustawy rozwigzanie normatywne gwarantujac jednostkom
samorzadu terytorialnego ochrong ich interesu prawnego w postepowaniach prowadzonych przez
inne anizeli ich wlasne organy znajduje swoje uzasadnienie systemowe i celowosciowe.

2. Przepis przejsciowy

W przepisie przejsciowym nalezy przyjac, projekcie ustawy przyjeto, ze wprowadzane
przepisem art. 28a k.p.a. zasady w zakresie oceny statusu procesowego jednostki samorzadu
terytorialnego w postgpowaniu administracyjnym w sytuacjach, gdy spraw¢ administracyjng w
toku jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego zatatwia organ tej jednostki, znajdowac
bedg zastosowanie wytacznie do spraw nowo wszczynanych oraz spraw bedacych w toku tj. spraw
niezakonczonych dotychczas ostateczng decyzja administracyjng. Oznacza to, ze wprowadzane
przepisy nie beda stanowi¢ podstawy do wznawiania zakoficzonych juz postgpowan
administracyjnych z powolaniem si¢ na brak zagwarantowania jednostce samorzadu terytorialnego
jako stronie postgpowania udziatu w zakonczonym ostateczng decyzja postepowaniu.

Takie rozwigzanie pozwala z jednej strony na realizacje celéw lezacych u podstaw
wystgpienia z niniejszym projektem ustawy do spraw bedacych w toku, z drugiej za$ strony stuzy
zagwarantowaniu pewnosci obrotu prawnego zapobiegajac sytuacjom wznawiania zakonczonych
juz postgpowan administracyjnych w sprawach, w ktorych jednostka samorzadu terytorialnego nie
korzystata z uprawnien procesowych strony wobec wystepujacych w praktyce przed dniem
wejscia w zycie niniejszej ustawy watpliwosci interpretacyjnych, co do jej statusu procesowego w
postepowaniach objetych nowelizacja.

[Na podstawie opinii prawnej prof. K. Ziemskiego i wspotpracownikéow (UAM Poznan)]

" por. Tamze, s. 44.
%8 H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze 2004, SIP LEX.
 Por. E. Bojanowski, Prawo strony do udzialu w postepowaniu administracyjnym, Zeszyty Naukowe Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego, Studia Prawnoustrojowe 1990 Nr 2, s. 10.
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