Mariola Kurach, Tomasz Sobel
Legitymacja jednostki samorzadu terytorialnego
do zlozenia skargi do sadu administracyjnego

Legitymacja do zlozenia skargi — uwagi ogolne

Realizacje konstytucyjnej zasady prawa do sadu wyznaczaja
instytucje procesowe konstruujace to prawo. Wsrdd tych instytucji w
pierwszej kolejnosci wymieni¢ nalezy legitymacje procesowa prawa do
sadu''*. Nauka prawa procesowego legitymacja procesowa nazywa
uprawnienie do wystgpowania w konkretnym procesie w charakterze
strony''?. Z zasady kontradyktoryjno$ci kazdego postgpowania sadowego
wynika, ze jedna z nich posiada legitymacj¢ czynna — zada wszczgcia
postgpowania; i wyznacza tym samym druga strong¢ procesu —
legitymowana biernie.

Postgpowanie sadowoadministracyjne tym odroznia si¢ od
procesdw karnych i cywilnych, ze legitymowany biernie jest zawsze
organ administracji, co wynika z tresci art. 32 p.p.s.a.''?®, ktory wyraznie
okre$la strony postgpowania. Legitymacje czynna na podstawie tego
przepisu ma skarzacy — uprawniony do wniesienia skargi, ktorej
przedmiotem jest dzialanie lub bezczynno$¢ organu''?’.

1124 B, Adamiak, J. Borkowski, Instytucje procesowe wyznaczajqce prawa do
sqdu, [w:] Panstwo prawa, administracja, sqdownictwo, prace dedykowane
prof. J. Letowskiemu w 60. rocznice urodzin, Warszawa 1999, s. 307. Autorzy
wsrod pozostatych instytucji procesowych wymieniajg takze: po drugie —
przestanki dopuszczalnosci prawa do sadu, po trzecie — wymagania formalne
skargi do sadu.

125 W . Berutowicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1984, s. 132.

1126 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2002 r., Nr 153, poz. 1270 z pdzn. zm.),
przytaczana w niniejszej pracy jako ,,p.p.s.a.”.

"27W przeciwienstwie do ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi wprost nie ustanawia zasady
skargowosci, jednakze brak mozliwo$ci zainicjowania tego postgpowaniu z
urzgdu (poza szczegdlnym trybem w razie zaginigcia lub zniszczenia akt)
przesadza o bezwzglednym obowiazywaniu zasady wszczgcia postgpowania
na podstawie skargi zlozonej przez uprawniony podmiot. Por.: art. 33 ust. 1
Ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U.
z 1995 r., nr 74, poz. 368 z pdzn. zm.): ,,Sad wszczyna postgpowanie na
podstawie skargi wniesionej przez uprawniony podmiot”.
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Artykut 50 § 1 p.p.s.a. przewiduje, w generalnej regule, wniesienie
skargi przez ,.kazdego, kto ma w tym interes prawny”, a ponadto przez
prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz ,,organizacj¢ spoteczna
w zakresie jej statutowej dziatalno$ci, w sprawach dotyczacych interesow
prawnych innych os6b, jezeli brata udzial w postgpowaniu
administracyjnym”. Oprocz tego, § 2 omawianego przepisu dopuszcza
whiesienie skargi takze przez ,,inny podmiot, ktoremu ustawy przyznaja
prawo jej wniesienia”.

W tym miejscu warto przytoczy¢ trafna uwage M. Bogusza, ze
koniecznym jest dostrzeganie odrebnosci postgpowania przed sadem
administracyjnym w zalezno$ci od przedmiotu zaskarzenia''**. Autor ten
zauwaza, ze istnieje $cista zalezno$¢ migdzy konkretna forma dzialania
administracji, podlegajaca sadowej kontroli, a mechanizmem urucha-
miania i przebiegiem tej kontroli. Odregbny przedmiot zaskarzenia kreuje
odrebny typ sprawy; z kolei odrgbny typ sprawy wyksztatca, a zarazem
wymaga specyficznych rozwiazan proceduralnych nie tylko — jak to
wprost reguluje ustawa — w zakresie tresci orzeczen sadu konczacych
postegpowanie w sprawie o wyodrgbnionej specyfice, ale réwniez w
zakresie wszczecia postgpowania w tej sprawie i jego przebiegu''”.

Legitymacja skargowa jednostek samorzadu terytorialnego, jako ze

"2 Wedtug art. 3 § 2 p.p.s.a. podlegaja rozpatrzeniu i rozstrzygnigciu skargi na:
(1) decyzje administracyjne, (2) postanowienia wydane w postgpowaniu
administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie, albo konczace postgpowanie w
sprawie, a takze rozstrzygajace sprawg co do istoty, (3) postanowienia wydane
w postgpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore shuzy zazalenie,
(4) inne niz okre$lone w pkt. 1-3 akty lub czynnos$ci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepiséw
prawa, (5) akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej, (6) akty organéw
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow, inne niz okreslone w pkt.
5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej, (7) akty
nadzoru nad dzialalno$cia organéw jednostek samorzadu terytorialnego, (8)
bezczynnos¢ organow w przypadkach okreslonych w pkt. 1-4. Ponadto nalezy
zwroci¢ uwagg na specyficzng skargg na niewykonanie wyroku sadu
administracyjnego (art. 154 p.p.s.a.) oraz skargi przewidziane ustawami
odrgbnymi (art. 3 § 3 p.p.s.a.), z ktorymi taczy si¢ najczgsciej wskazanie
podmiotdéw uprawnionych do ich wniesienia.

"2 M. Bogusz, Zaskarienie decyzji administracyjnej do Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Warszawa 1997, s. 13.
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podmioty te nie zostaty wskazane w tresci art. 50 § 1 p.p.s.a., opierac si¢
bedzie na przestance interesu prawnego. O tym, czy jednostka ma w dane;j
sprawie chroniony interes prawny, przesadza przepis prawa. Moga to by¢
przepisy zawarte w ustawach materialnoprawnych, procesowych, ale tez i
ustrojowych'*. Zrodet legitymacji jednostek samorzadu terytorialnego
nalezy wigc upatrywac przede wszystkim w ustawach samorzadowych —
ustawie o samorzadzie gminnym'’!, ustawie o samorzadzie powia-
towym'*?, ustawie o samorzadzie wojewddztwa''**. Ponadto, istotne
znaczenie dla omawianej kwestii ma rowniez tres¢ konstytucyjnych
pryncypidw, w szczegdlnosci zasady z art. 165 ust. 2, gwarantujacej
sadowa ochrong samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego.
Ochrona ta obejmuje wszystkie kompetencje jednostki samorzadu
terytorialnego — uprawnienia publicznoprawne i prywatnoprawne''**.

W stosunkach cywilnoprawnych jednostka samorzadu tery-
torialnego dziata jak kazda inna osoba prawna. Jest wigc uprawniona do
wystepowania przed sadem powszechnym na ogo6lnych zasadach,
przewidzianych dla tego rodzaju podmiotow prawnych. Moze by¢ strona
pozywajaca 1 pozywana, jak réwniez wystgpowaé w roli uczestnika
postepowania sadowego'**. W sferze publicznoprawnej jednostka, a
Sci§lej — jej organy, wystgpuja w roli podmiotu administrujacego,
stanowiacego prawo, a takze podmiotu administrowanego i nadzoro-
wanego''**. Wedle bowiem tresci art. 16 ust. 2 Konstytucji RP,
potwierdzonej licznymi regulacjami ustawowymi, samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w

1130 B Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne
i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2005, s. 418.
131 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
72001 r., nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.), przywoltywana dalej jako ,,u.s.g.”.
132 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.
Dz.U. 22001 r., nr 142, poz. 1592 z pdézn. zm.), cytowana dalej jako ,,u.s.p.”.

1133 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.
Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z pdzn. zm.), przywotywana dalej jako
SULS.W.”.

1134 Por., art. 2 ust. 3 u.s.g, art. 2 ust. 3 u.s.p, art. 6 ust. 3 w.s.w.

135 A, Kisielewicz, Samodzielnos¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Warszawa 2002, s. 112.

1136 M. Szewczyk, Podmiotowos¢ prawna gminy, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny, 1993, nr 3, s. 45.
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ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu
wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢.

Przyjety model samorzadu terytorialnego implikuje tezeg, ze na
podmiotowos¢  publicznoprawna  wspolnoty  samorzadowej, jako
wyodrebnionego podmiotu prawa w strukturze organizacyjnej panstwa,
sktadaja si¢ elementy charakterystyczne zaréwno dla sytuacji obywatela
wobec panstwa, jak i pozycji panstwa wobec obywatela. Wynika to
zardwno z istoty, jak i prawnej regulacji samorzadu gminnego, samorzadu
powiatowego i samorzadu wojewodztwa''?’. Tak wigc podmiotowosé
publicznoprawna jednostki samorzadowej wyraza si¢ zaré6wno w
okreslonych prawach i obowiazkach tej jednostki wobec ich miesz-
kancow, jak 1 w okreslonych prawach i obowiazkach wzglgdem panstwa.
Istotne jest takze spostrzezenie pewnej, majacej znaczenie dla realizacji
publicznych praw podmiotowych, gradacji interesow podlegajacych
ochronie na réznych szczeblach struktury samorzadowej. Jak bowiem
trafnie zauwazaja J. Bo¢ i M. Miemiec, idea samorzadu polega nie na
tym, aby rzadzi¢ w ogole, lecz na tym, by w rzadzeniu nie byly
realizowane przede wszystkim (a miejscami wylacznie) interesy panstwa,
ale aby byly realizowane przede wszystkim (a miejscami wylacznie)
interesy obywateli, ktorzy tworza zbiorowo$¢ nazwana w ustawie
wspolnota i ktorzy wybieraja jej podstawowy organ'',

Powyzszy wywod uzasadnia twierdzenie, ze 1 jednostkom
samorzadu terytorialnego przysluguja publiczne prawa podmiotowe.
Zakres ich jednak begdzie inny anizeli w przypadku ,naturalnych”
podmiotéw tych praw — o0sob fizycznych i prawnych. W. Jakimowicz
wyroznia z jednej strony publiczne prawa podmiotowe korporacji
samorzadowych zaréwno wzgledem obywateli, jak i wzgledem panstwa.
Z drugiej strony jednostki te wystepuja jako podmioty, wzgledem ktérych
przystuguja publiczne prawa podmiotowe zaréwno osobom fizycznym i
prawnym, jak i panstwu''*. Tak wiec wynika z tego, ze jednostka

37W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 208.

138 M. Miemiec, J. Boé, [w:] J. Boé¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw
2002, s. 196.

139V, Jakimowicz, op. cit., s. 209-210. Koncepcja tego autora zaklada, ze do
podmiotéw publicznych praw podmiotowych naleza: osoby fizyczne, osoby
prawne, jednostki samorzadu terytorialnego i panstwo. Jednakze przyznanie
ostatniemu ze wskazanych tej podmiotowosci jest uznawane w doktrynie za
kwestie wysoce dyskusyjna. Kategorycznie natomiast nalezy odmowic
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samorzadowa posiada swodj indywidualny interes prawny, ktorego
ochrong gwarantuje si¢ jej juz w konstytucji, a ktory wyznaczony jest jej
pozycja ustrojowa i zakresem przyznanych praw. Jego prawna realizacja
moze na styku z interesem innych podmiotow doprowadzi¢ do ich
konfliktow. Na linii panstwo—samorzad begdzie si¢ to przejawiatlo w
sprawach nadzoru nad wspolnotami samorzadowymi, ktéry konstytu-
cyjnie sprawuja Prezes Rady Ministrow, wojewodowie i regionalne izby
obrachunkowe (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Ochrona interesu
gminnego, powiatowego czy wojewodzkiego wyraza¢ si¢ bedzie w prawie
skargi do sadu administracyjnego na wydawane akty nadzoru. Drugim
zagadnieniem jest styk interesow prawnych wspdlnoty samorzadowej i
obywateli, zwiazany z podwdjna funkcja organu jednostki samorzadu
terytorialnego — wystepujacego w roli reprezentanta korporacji prawa
publicznego, posiadajacej wlasne interesy, oraz jednoczesnie dziatajacego
jako organ administracyjny uprawniony do wydawania decyzji. Z tym
problemem wiaze si¢ zagadnienie zaskarzania przez jednostke samorzadu
terytorialnego decyzji administracyjnych do sadu administracyjnego.

Skarga jednostki samorzqdu terytorialnego na akty nadzoru

Na podstawie art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. sady administracyjne orzekaja
0 zgodnosci z prawem aktow nadzoru nad jednostkami samorzadu
terytorialnego. Zakres przedmiotowy pojecia ,,aktow nadzoru™''*’ nalezy
rozpatrywa¢ w powiazaniu z przepisami ustaw samorzadowych''*!, ktore
okreslaja rodzaje ingerencji nadzorczych i stanowia lex specialis w
stosunku do p.p.s.a.

podmiotowosci publicznoprawnej organom administracji, ktorym przyshuguja

wylacznie kompetencje.
140 pojecie ,,aktow nadzoru” jest z pewno$cia szersze anizeli ,rozstrzygnigé
nadzorczych”, okreslonych w ustawach samorzadowych. Doktryna przyjmuje
rozne zakresy pojecia ,,aktow nadzoru”. M. Stahl i Z. Kmieciak w najszerszym
ujeciu zaliczaja do nich wladcze wypowiedzi organéw nadzoru, tworzace
okreslonego rodzaju norm¢ jednostkowa i konkretna, zawierajaca oceng
pewnego stanu. Por. Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnosciq
samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny, 2001, nr 1-2, s. 95.
,,Akty nadzoru” wydawane sa takze na podstawie przepiséw zawartych innych
aktach prawnych niz ustawy samorzadowe. W szczegdlnosci zaliczyé mozna
do nich uchwaty regionalnych izb obrachunkowych, wydawane na podstawie
Ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 55, poz. 577 z pdzn. zm.).

1141
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Tak wigc ustawy samorzadowe (odpowiednio: art. 98 ust. 1 u.s.g.,
85 ust. 1 w.s.p., art. 86 ust. 1 u.s.w.) stanowia, ze rozstrzygnigcia organu
nadzorczego dotyczace danej jednostki, okreslone w tych przepisach,
podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Kazda wspdlnota
samorzadowa ma réwniez prawo do skargi na zarzadzenie zastgpcze
wydane przez wojewod¢ (na podstawie art. 98a ust. 2 u.s.g., 85a ust. 2
u.s.p., 86a ust. 2 u.s.w.). Legitymacja skargowa, okreslona uniwersalnie
reguta z art. 50 § 1 p.p.s.a., modyfikowana bedzie zatem normami
wynikajacymi z ustaw samorzadowych. O mozliwosci zaskarzenia
,»Tozstrzygnie¢ nadzorczych” decyduje wigc bezposrednio tre$¢ przepisow
tych ustaw. Ze wzglgdu na tozsamo$¢ rozwigzan prawnych,
przedstawione zostang one dalej wylacznie z przywotaniem ustawy o
samorzadzie gminnym.

Ztozenie skargi obwarowane jest przestanka ,,naruszenia interesu
prawnego, uprawnienia albo kompetencji” gminy (powiatu, woje-
wodztwa) przez rozstrzygniecie nadzorcze''*’. Skarzacy zatem musi
wykaza¢ ich ,,naruszenie”, aby skarga zostala wniesiona skutecznie, na
podstawie art. 98 ust. 1 u.s.g. Z kolei na mocy art. 50 § 1 p.p.s.a.,
uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes
prawny. Jest to stabsze wymaganie niz w przypadku art. 98 ust. | u.s.g.,
gdyz posiadanie interesu prawnego w zaskarzeniu rozstrzygnigcia nie
musi wiaza¢ si¢ z jego ,,naruszeniem” (wystarczajace jest samo jego
zagrozenie).

W swietle kategorycznej dyspozycji art. 98 ust. 3 u.s.g., nie jest
dopuszczalne, aby skarge na podstawie art. 98 ust. 1 u.s.g. mogt wnies¢
skutecznie inny podmiot niz gmina albo zwiazek migdzygminny''*. Na
mocy przepisow ustaw ustrojowych legitymacj¢ do wniesienia skargi na
rozstrzygnigcie nadzorcze (a szerzej na akt nadzoru) ma wigc gmina,
powiat, wojewodztwo lub zwiazek, ktorych interes prawny, uprawnienie
lub kompetencje zostaly naruszone. W judykaturze kwestia nie-

1142 Zasadna jest uwaga T. Wosia, ze w przytoczonych przepisach zwrot
Luprawnienia albo kompetencji” jest zbgdny, jako ze w naruszenie ich zawsze
skutkuje wkroczeniem w ,,interes prawny” wspolnoty samorzadowej. Por. T.
Wos, [w:] T. Wosé, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie
sqdowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 126.

1143 p_ Chmielnicki, [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, S. Plazek, Komentarz do ustawy o samorzqdzie
gminnym, Warszawa 2006, s. 664.
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dopuszczalnosci wniesienia skargi na akt nadzoru przez inne podmioty
niz wymienione uznawana byla za przesadzona''**. NSA konsekwentnie
odmawiat niektorym podmiotom prawa do skargi — z uwagi na charakter
tego podmiotu, nie tylko w odniesieniu do rozstrzygnige¢ nadzorczych
(m.in. poprzez uznanie, ze ,,korzystanie z praw radnego” nie obejmuje
uprawnienia do zaskarzania uchwaly rady gminy''*’, chyba ze uchwata
narusza jego indywidualny interes lub interes radnego jako czlonka
zbiorowiska mieszkancow, ktorych dotyczy uchwata)''*.

Jednakze zasada wylacznej legitymacji jednostek samorzadu
terytorialnego do ztozenia skargi na rozstrzygnigcia nadzorcze rozbudzita
w ostatnich latach szereg watpliwo$ci w orzecznictwie. Jak wskazuje M.
Stahl, dotyczy to zaskarzania aktow nadzoru — zarzadzen zast¢pczych
wojewody, zastepujacych uchwate organu samorzadu terytorialnego'’, w
sprawach dotyczacych radnych — gminy, powiatu, wojewddztwa i innych
ustawowo okreslonych osob zatrudnionych na podstawie wyboru — wojta
(burmistrza, prezydenta), cztonkow zarzadu (w tym starosty i marszatka),
0sOb zatrudnionych na podstawie powolania — zastgpcow wojta
(burmistrza, prezydenta), sekretarza gminy i skarbnika, sekretarza i
skarbnika powiatu, skarbnika wojewodztwa; na podstawie umowy o praceg
— w kazdej jednostce samorzadu — kierownikow jednostki organizacyjne;j
gminy, powiatu, wojewodztwa, osoby zarzadzajacej lub czlonka organu
zarzadzajacego gminna, powiatowa, wojewdodzka osoba prawng i oséb
upowaznionych do wydawania decyzji administracyjnych w imieniu

114 M. Stahl, Nadzdr nad samorzqdem terytorialnym w orzecznictwie sqdowo-
administracyjnym, [w:] Sqdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i
praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 399. Por. takze m.in.:
wyrok NSA z 15 stycznia 1992 r., SA/Wr 22/92, ONSA 1993, nr 1, s. 15;
postanowienie NSA z 12 czerwca 1995 r., SA/Wr 1162/95, OSS 1995, nr 3, s.
103; wyrok NSA z 13 maja 1992 r., SA/Wr 529/92, ONSA 1992, nr 2, s. 47;
postanowienie NSA z 23 marca 1994 r., SA/Ld 703/94, ONSA 1995, nr 2,
s. 73.

14 Wyrok NSA z dnia 25 maja 1992 r., SA/Wr 601/92, ONSA 1992, nr 3-4,
s. 89; postanowieniec NSA z dnia 9 listopada 1995 r., II SA 1933-1934,
ONSA 1996, nr 4, s. 170.

1146 M. Stahl, op. cit. s. 398.

147 Odpowiednia uchwata (np. w sprawie wygasnigcia mandatu radnego) winna
by¢ podjeta przez organ stanowiacy, jezeli wskazane podmioty narusza m.in.
zakaz prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia dane;j
jednostki; por. art. 24f u.s.g.
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wojta, starosty oraz marszatka''**,

Wojewoda, dzialajac na mocy art. 89a ust. 1 i 2 u.s.g., wydaje
zarzadzenie zastgpcze, ktorego istota jest zastapienie uchwaly organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie wygasnigcia
mandatu radnego lub wojta (burmistrza, prezydenta), albo odwolania ze
stanowiska, lub rozwiazania umowy o prac¢ z pozostalymi, wyzej
wskazanymi osobami. Wydanie zarzadzenia poprzedza bezskuteczny
uplyw 30 dniowego, liczonego od dnia wezwania przez wojewodg do
pojecia wiasciwej uchwatly, terminu, w ktérym organ stanowiacy
powinien ja podja¢. Biorac pod uwage poprzednie stwierdzenia, skarge
do sadu administracyjnego w przedmiocie wydanego zarzadzenia
zastgpczego moze wnies¢ tylko jednostka samorzadu terytorialnego.
Pojawily si¢ jednak watpliwosci, czy mozna przyznaé takze legitymacje
skargowa radnemu lub wojtowi, ktérego moca zarzadzenia zastgpczego
pozbawiono stanowiska''*’.

Wyzej opisany problem stal si¢ kanwa do wystosowania przez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie pytania prawnego o
zbadanie konstytucyjnosci art. 98a wust. 3 u.s.g. do Trybunalu
Konstytucyjnego, ktory w wyroku z 17 lipca 2007 r. (P 19/04)'° uchylit
moc obowiazujaca kwestionowanego przepisu, w zakresie, w jakim
uniemozliwia radnemu zaskarzenie zarzadzenia zastgpczego stwierdza-
jacego wygasnigcie jego mandatu.

Ot6z pytanie prawne WSA zostato sformutowane w postgpowaniu
uruchomionym skarga radnego na zarzadzenie zast¢pcze wojewody w
przedmiocie stwierdzenia wygasnigcia jego mandatu. Uzasadniajac
pytanie prawne, Sad wskazal, Zze rozstrzygnigcie nadzorcze, majace za
przedmiot uchwatg rady gminy, moze by¢ zaskarzone do sadu wytacznie
przez zainteresowana gming i zaré6wno orzecznictwo, jak tez doktryna
akceptuja niedopuszczalno$¢ wniesienia skargi na rozstrzygnigcie
nadzorcze przez jakikolwiek podmiot poza gmina lub zwiazkiem
komunalnym, nawet gdy rozstrzygnigcie to narusza interes prawny lub
uprawnienie tego podmiotu. Zarzadzenie zastgpcze jest kompetencja

148 Ibidem, s. 401.

1199 Problem ten dotyczy¢ moze rOwniez pozostalych wyzej wskazanych osob.
Ponadto nalezy dodaé, ze podobne zastrzezenia maja miejsce w przypadku
wniesienia skargi w tej materii przez prokuratora, jednakze ze wzgledu na
ramy tej pracy, kwestia ta zostanie pominigta.

1150 Sentencja wyroku opublikowana w: Dz.U. z 2007 r., nr 138, poz. 974.

398



organu nadzoru i nie mozna do niego stosowac regulacji z art. 101 ust.
u.s.g''. Sad zauwazyl, ze de lege lata radny nie moze skutecznie skarzy¢
do sadu administracyjnego ani do sadu cywilnego zarzadzenia
zastgpczego, stwierdzajacego wygasnigecie jego mandatu z powodu
prowadzenia dziatalnoSci  gospodarczej. Bezposrednie znaczenie
zarzadzenia zastgpczego nie ogranicza si¢ do relacji migdzy organem
nadzoru a nadzorowana gmina, ale wprost rzutuje na sytuacje prawna
zainteresowanego radnego. Co wigcej, uzyskanie mandatu radnego nie
pozbawia go automatycznie legitymacji z art. 101 ust. | u.s.g. W tej
sytuacji TK podzielit watpliwosci WSA, orzekajac, ze przepis art. 98a
ust. 3 u.s.g. wykluczajacy zaskarzenie zarzadzenia zastgpczego wojewody
przez radnego pozostaje w kolizji z art. 45 ust. | Konstytucji, statuujacym
prawo do sadu. Skutek prawny tego zarzadzenia jest bowiem identyczny
ze skutkiem, jaki wywolataby uchwata w przedmiocie wygasnigcia
mandatu, gdyby zostata podjeta. Skoro zainteresowanemu radnemu stuzy
prawo do =zaskarzenia do sadu administracyjnego tej uchwaty, to
powinien mie¢ on identyczne prawo zadania od sadu administracyjnego
skontrolowania zarzadzenia zastgpczego w sprawie tego samego rodzaju
— w przeciwnym wypadku zostaje pozbawiony ochrony sadowej w swojej
sprawie. Stad Trybunat orzekt, ze naruszony zostat takze art. 32 ust. |
Konstytucji, zobowiazujacy wtadze publiczne do réwnego traktowania
wszystkich obywateli, znajdujacych si¢ w identycznej sytuacji.

Trybunat stwierdzil réwniez, Zze ustawodawca powinien pilnie
dostosowa¢ przepisy ustawy o samorzadzie gminnym do opisywanego
werdyktu, ponadto zwrécit uwageg, ze rozwigzania analogiczne do
zaskarzonego przewidziane sa w art. 85a ust. 3 ustawy o samorzadzie
powiatowym i w art. 86a ust. 3 o samorzadzie wojewddztwa. Przepisy te
budza, zdaniem TK, takie same zastrzezenia, o czym jednak — zwigzany
granicami pytania prawnego — wigzaco rozstrzygna¢ nie mogl. Najnowsze
orzecznictwo, idac w zgodzie z przedstawionym wyrokiem, dopuszcza juz
legitymacje skargowa radnych gminy''>.

5T Art. 101 ust. 1 ws.g: ,,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwata lub zarzadzeniem podjgtymi przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do
usuni¢cia naruszenia — zaskarzy¢ uchwale do sadu administracyjnego”.

132 Por.: wyrok WSA z 19 listopada 2007 t., sygn. III SA/Kr 839/07, wyrok WSA
z 20 grudnia 2007 r., sygn. II SA/Ke 641/07, postanowienie NSA z 7 grudnia
2007 r., sygn. II OSK 1756/07. Za odosobnione nalezy uznaé zdanie
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Nie jest to jednak jedyny problem zwiazany z legitymacja do
zaskarzenia zarzadzen zastgpczych przez podmioty inne niz jednostka
samorzadu terytorialnego. Jak wskazuje M. Stahl''**, podobna sytuacja,
skutkujaca watpliwosciami co do legitymacji procesowej, moze zaistnie¢
takze na gruncie art. 12 ust. 3 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym''>*,

Z mocy tej ustawy, jezeli rada gminy nie uchwalita stadium, nie
przystapita do jego zmiany albo, uchwalajac studium, nie okreslita w nim
obszar6w rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu
krajowym 1 wojewodzkim, ujetych w planie zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa lub w programach, o ktérych mowa w art. 4
ust. 1, wojewoda, po podjeciu czynnosci zmierzajacych do uzgodnienia
terminu realizacji tych inwestycji 1 warunkéw wprowadzenia tych
inwestycji do studium, wzywa rad¢ gminy do uchwalenia studium lub
jego zmiany w wyznaczonym terminie. Po bezskutecznym uptywie tego
terminu  wojewoda sporzadza miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego albo jego zmiang¢ dla obszaru, ktorego dotyczy
zaniechanie gminy, w zakresie koniecznym dla mozliwosci realizacji
inwestycji celu publicznego oraz wydaje w tej sprawie zarzadzenie
zastgpcze. Przyjety w tym trybie plan wywoluje skutki prawne takie, jak
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Z jednej strony, poniewaz tak ustanowiony plan ma moc taka sama,
jak  uchwata rady gminy wprowadzajaca miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, to w konsekwencji nalezatoby uznac
dopuszczalnos$¢ jego zaskarzenia, mimo zmiany podmiotu (z ustawowo
wlasciwego na organ nadzoru), ktory go sporzadzit, i charakteru jego
kompetencji. Z drugiej strony, poniewaz sporzadzenie planu we
wskazanym trybie stanowi forme ingerencji nadzorczej, gmina moze
zaskarzy¢ wskazane zarzadzenie zastgpcze jako akt nadzoru. Mamy zatem
do czynienia z aktem, bedacym jednocze$nie aktem nadzoru z
konsekwencjami w sferze samodzielno$ci gminy i mozliwoscia jej
ochrony, i miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, ktory

przedstawione w postanowieniu WSA z 15 lutego 2008 r., sygn. III SA/Wr
56/08, czy tez postanowienie WSA z dnia 17 wrzesnia 2007 r., sygn. III
SA/Lu 419/07, uchylone nast¢pnie przez NSA. Orzeczenia dostgpne:
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/.

1153 M. Stahl, op. cit., s. 408.

1134 Dz.U. 2 2003 r., nr 80, poz. 717, z p6zn. zm.

400



moze by¢ zaskarzony w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g."'>

Wydaje si¢ zatem, idac z duchem przytoczonego wyzej orzeczenia
TK, ze powinno uwzgledni¢ si¢ w tym ostatnim przypadku dwoistos$¢
aktow nadzoru. Zarzadzenie zastgpcze w sprawach miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego wywiera skutki w sferze interesow
prawnych wielu indywidualnych podmiotéw. Dopuszczenie wigc skargi
w tym przedmiocie wydaje si¢ uzasadnione, cho¢by wyjatkowo, na mocy
rozszerzajacej wyktadni art. 101 ust. 1 u.s.g. Przeciwny poglad narazatby
si¢ na zarzut niekonstytucyjnosci — ze wzgledu na pozbawienie
mozliwosci obywateli prawa do sadu w omawianym zakresie.

Skarga jednostki samorzqdu terytorialnego na decyzje administracyjne

Juz od chwili reaktywacji w 1990 roku samorzadu terytorialnego w
doktrynie, jak 1 w orzecznictwie pojawito si¢ kontrowersyjne zagadnienie
przyznania legitymacji do ztozenia skargi przez wspolnoty samorzadowe,
gdy decyzj¢ w I instancji wydal organ tej wspodlnoty (najczegsciej woijt,
burmistrz lub prezydent miasta, ten ostatni dzialajacy czgsto jako
starosta).

Kontrowersje te, jak zauwaza T. Wo$, dotycza dwoch kwestii,
Scisle zreszta ze soba zwiazanych. Pierwsza dotyczy ustalenia, czy
okreslona jednostka samorzadu terytorialnego moze by¢ w takiej sytuacji
strong postgpowania administracyjnego, a druga — rozstrzygnigcia, czy
organy jednostek samorzadu terytorialnego, ktére na podstawie ogdlnych
norm ustawowych okreslajacych ich wilasciwos¢ (lub na podstawie
zawartych porozumien) sa wlasciwe do rozpatrywania okreslonych
kategorii spraw, nie traca tej wiasciwosci w sytuacji, kiedy gminie
przyzna sig interes prawny w rozumieniu art. 28 k.p.a. w postgpowaniu
administracyjnym w konkretnej sprawie. Watpliwosci te wystepuja w
wielu sprawach administracyjnych, a ze szczeg6lna ostroscia ujawnity si¢
w postepowaniach w sprawach o zwroty wywlaszczonych nieruchomosci
w sytuacji, kiedy prawo wtasnos$ci do nieruchomosci objetej wnioskiem o
jej zwrot przystuguje gminie — miastu na prawach powiatu''*®.

W  orzecznictwie NSA bezwzglednie dominowat i dominuje
poglad, Zze gmina nie moze na ogoélnych zasadach skarzy¢ do sadu decyzji

55 Ihidem.
156 T, Wo§, [w:] T. Wos$ (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, Warszawa, s. 217.
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odwotawczych, kwestionujacych w ramach postgpowania administra-
cyjnego decyzje administracyjne wojta albo burmistrza. Podobna sytuacja
ma miejsce W postgpowaniu administracyjnym. Organy wspolnoty
samorzadowej uosabiaja tu wladze publiczna (imperium), dzialajaca w
interesie publicznym, przez co nie maja one wlasnych interesow.
Postegpowanie odwolawcze stluzy wigc jedynie ponownemu rozpatrzeniu
tej samej sprawy, a nie prowadzeniu sporu, w ktorym organ I instancji
bronitby swojego rozstrzygniecia. Organ ten, nie majac wlasnych
interesOw w tym postgpowaniu, nie korzysta z przymiotu strony
postepowania''’,

Wojt lub burmistrz nie moze artykulowa¢ odrgbnych interesow
nawet wowczas, gdy rozpatruje indywidualng sprawe¢ administracyjna,
dotyczaca interesow gminy (nalezaca do sfery jej dominium) — osoby
prawnej, ktéra reprezentuje. Wystepuje wtedy we wspomnianej juz
wyzej, podwojnej roli: wladzy administracyjnej i organu gminy, ktéra
materialnie moze by¢ strong postgpowania — a wigc podmiotu, ktorego
praw lub obowiazkow to postepowanie dotyczy''>®. W piSmiennictwie
prawniczym i w orzecznictwie sadowym od dawna jednak ugruntowat si¢
poglad, ze organ powotany do wydania decyzji administracyjnej nie moze
by¢ jednocze$nie strona tego postepowania'’’. Znalazt on rdéwniez
odniesienie do gminy, bedacej jednocze$nie wiltadza administracyjng i
podmiotem tej wiladzy podleglym. W rezultacie, gmina (zaden z jej
organdw) nie ma prawa wniesienia skargi do sadu administracyjnego na
decyzje organu odwotawczego, podjeta w stosunku do decyzji wojta w
sprawie dotyczacej jej obowiazkow lub interesow.

Powyzsze stanowisko znalazlo potwierdzenie w uchwale sktadu
pieciu sedziow NSA z 9 pazdziernika 2000 r., w ktdérej Sad ten przyjal, ze
gmina nie ma legitymacji procesowej do wniesienia skargi o wznowienie
postgpowania na podstawie art. 145a k.p.a. w sprawie zakonczonej
ostateczna decyzja samorzadowego kolegium odwotawczego o

157 A, Kisielewicz, op. cit., s. 113.

158 Gmina jako samodzielny podmiot prawa moze by¢ bowiem, co do zasady,
strong postgpowania administracyjnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. Por. Lidia
Klat-Wertelecka, Pozycja gminy w postepowaniu administracyjnym, Torun
1998, s. 148

19 B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sqdowej ochrony samodziel-
nosci gminy, Samorzad Terytorialny, 1991, nr 1-2, s. 42; por. takze: L. Klat-
Wertelecka, op. cit.,s. 184 in.
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przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego na nieruchomosci,
stanowiacej jej wlasno$¢, w prawo wiasnosci osoby fizycznej''®.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego omawiana zasada braku
legitymacji skargowej ulegta zmianie, ktora zapoczatkowat wyrok z 7
czerwca 2001 r.!'""" W orzeczeniu tym przyjeto, ze podmiotem
uprawnionym w rozumieniu art. 33 ust. 2 ustawy o NSA z 1995 r. do
whiesienia skargi do tego sadu jest gmina majaca w tym interes prawny,
mimo ze decyzje w pierwszej instancji wydat wojt tej gminy. W ocenie
Sadu Najwyzszego nie mozna utraci¢ przymiotu strony tylko z tego
powodu, ze organ danego podmiotu praw i obowiazkow przyznanych
przepisami prawa materialnego byl w tym postgpowaniu organem
rozstrzygajacym co do jej istoty; strona bowiem jest pojgciem
materialnym, a nie procesowym. Stanowisko zawarte w tym wyroku
znalazlo potwierdzenie w wielu postanowieniach Sadu Najwyzszego''®,
wydanych w sprawach dotyczacych zwrotu wywlaszczonych nierucho-
mos$ci w odniesieniu do sytuacji, kiedy wlascicielem nieruchomosci byto
miasto na prawach powiatu. Sad Najwyzszy konsekwentnie we
wszystkich tych orzeczeniach uznawal, Ze miasto na prawach powiatu,
ktorego prezydent wydal w pierwszej instancji decyzj¢ administracyjna,
dzialajac jako starosta wykonujacy zadania z zakresu administracji
rzadowej, ma prawo wniesienia skargi do sadu administracyjnego w
sprawie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ktérej to miasto jest
wiascicielem.

Doktryna wielokrotnie krytykowala odstapienie od dotych-
czasowej, jednolitej linii orzecznictwa. B. Adamiak wskazuje, ze wysoce
kontrowersyjne orzeczenia SN prowadza do pomieszania 1ol
procesowych. Zdaniem autorki, nie mozna bowiem nie zauwazyC, ze
wspoélnota samorzadowa (gmina, powiat, wojewddztwo) nie jest zdolna
do wyrazenia woli co do zaskarzenia dzialania organéw wykonujacych

190 Uchwata NSA z 9 pazdziernika 2000 r., OPK 14/00, ONSA 2001, nr 1,
poz. 17.

1 'Wyrok SN z 7 czerwca 2001 r., IIT RN 104/00, OSNAP 2002, nr 1, poz. 4,
wydany w sprawie rewizji nadzwyczajnej ztozonej od wyroku NSA — Osrodek
Zamiejscowy w Katowicach.

1162 Por. postanowienia SN: z 3 pazdziernika 2002 r., IIl RN 165/01, niepubl.; z 8
pazdziernika 2002 r., III RN 177/01, OSNPiUS 2003, nr 20, poz. 479; z 9
listopada 2001 r., III RN 189/01, OSNAP 2002, nr 8, poz. 177; oraz z 14
listopada 2002 r., III RN 19/02, niepubl.
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administracj¢ publiczna, a wole t¢ wyraza przeciez organ, ktory podjat
zakwestionowane w toku instancji dziatanie''®. Taka linia orzecznictwa
prowadzi tez do tego, ze nalezaloby gminie przyzna¢ status strony
praktycznie w kazdym postgpowaniu administracyjnym (np. w sprawie
przyznania zasitku celowego, pokrywanego ze $rodkéw gminy), a w
nastepstwie przyjaé, ze organ, ktory wydat decyzje w pierwszej instancji,
mogtby juz jako reprezentant gminy wnie$¢ od niej odwotanie. Uktad taki
bylby dopuszczalny tylko w ramach réwnosci stron, a zatem gdyby
wylaczy¢ wladczo§¢ dziatania organéw wspdlnoty samorzadowej, co
oznaczaloby pozbawienie kompetencji do wykonywania administracji
publicznej''*.

Nowa, obowiazujaca linia orzecznictwa w omawianych kwestiach
zostala wyznaczona przez Naczelny Sad Administracyjny w uchwale
sktadu siedmiu sedziow z 19 maja 2003 r."'*® W orzeczeniu tym Sad ten
stwierdzil, ze zasadg jest brak mozliwosci dochodzenia przez jednostke
samorzadu terytorialnego jej interesu prawnego (brak legitymacji
procesowej) w postgpowaniu administracyjnym i sadowoadministra-
cyjnym, jezeli jednoczesnie jej organ byl wlasciwy do orzekania w tejze
sprawie indywidualnej w formie decyzji administracyjnej. Na zasadzie
wyjatku od tak okreSlonej reguly, w ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, inna sytuacja ma miejsce W postgpowaniu o zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci. W postgpowaniu takim gminie —
wlascicielowi nieruchomosci, zostata wyznaczona rola strony i1 nie moze
ona by¢ pozbawiona tego statusu tylko dlatego, Zze jej prezydent — bedac
jednoczesnie starosta w znaczeniu funkcjonalnym - jest organem
prowadzacym postgpowanie w tej sprawie. W konsekwencji, zdaniem
NSA, prezydent miasta na prawach powiatu jako organ wykonawczy
miasta i reprezentujacy je na zewnatrz oraz takze jako pracownik urzedu
miasta (jednoczesnie sprawujacy funkcj¢ starosty), podlega wylaczeniu
na podstawie art. 24 § | pkt 1 i 4 k.p.a., co skutkuje wylaczeniem
mozliwo$ci upowaznienia przez niego do zalatwienia tej sprawy jego
zastgpcow i1 pozostatych pracownikow urzedu miasta. Wylaczenie osoby
prezydenta miasta od udziatu w postgpowaniu czyni organ wykonawczy
gminy niewtadnym do dziatania. Jako organ administracji publicznej staje

116 B, Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 421.
164 Ibidem.
116 Uchwata NSA (7) z 19 maja 2003 ., OPS 1/03, ONSA 2003. nr 4, poz. 115.
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si¢ on niezdolny do zatatwiania sprawy (art. 26 § 3 k.p.a.). W tej sytuacji
znajda odpowiednie zastosowanie postanowienia art. 26 § 2 k.p.a.

Omowiona wyzej uchwala rowniez nie spotkala si¢ pelna
akceptacja doktryny. Zdaniem T. Wosia, stanowisko NSA jest nietrafne,
gdyz prowadzi do sprzeczno$ci z innymi przepisami prawa, W
szczegblnosci tymi, ktore okre§laja kompetencje prezydenta miasta na
prawach powiatu do orzekania w sprawach o przeksztatcenie uzytkowania
wieczystego w prawo wilasnosci''®. Autor ten podnosi, ze Naczelny Sad
Administracyjny nie dostrzegl, iz swoja wykladnia wlasnie zmierza do
istotnej zmiany kompetencji organéw administracji publicznej, wynika-
jacych z norm ustrojowych, norm kompetencyjnych i norm administra-
cyjnego prawa materialnego. Roznicuje mianowicie status gminy — miasta
na prawach powiatu, i jego organu — prezydenta, w konkretnych
kategoriach spraw administracyjnych w prowadzonym przez niego
postgpowaniu, w zaleznosci od tego, czy przepisy okreslajace wlasciwosé
prezydenta miasta w konkretnej kategorii spraw upowazniaja go do
dziatania jako organu gminy — miasta (powiatu), w rozumieniu art. 26 ust.
114 u.s.g., czy tez jako organu miasta (powiatu) w rozumieniu art. 92 ust.
I pkt 2 us.p. W konsekwencji takiego zréznicowania, w dwoch
identycznych sprawach z punktu widzenia intereséw prawnych gminy —
miasta na prawach powiatu, znajdzie si¢ ona w dwoch odrgbnych
sytuacjach:

(a) w sprawie o przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wilasnosci, a wigc w sprawie, w ktorej gmina moze utraci¢ prawo
wlasnosci tej nieruchomosci, nie bedzie jej stuzyt przymiot strony, ale
prezydent miasta bedzie prowadzit to postgpowanie, natomiast

(b) w sprawie zwrotu nieruchomosci, ktorej wiascicielem jest
gmina — miasto na prawach powiatu, a wigc sprawie identycznej jak
powyzsza z punktu widzenia intereséw prawnych tej gminy (poniewaz
takze takiej, ktora dotyczy praw 1 obowiazkow o charakterze
cywilnoprawnym i w ktérej w na skutek rozstrzygnigcia miasto moze
roéwniez zosta¢ tego prawa pozbawione) miasto to dla odmiany bedzie
strona postgpowania, ale jego prezydent nie bedzie mogt tego

postepowania prowadzic¢''?’.

1166 T Wo$, Prawo..., s. 222-223.
17 Ihidem.
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Wobec powyzszego, trafna jest konkluzja T. Wosia, ze zar6wno z
punktu widzenia takiego miasta, jak i jego prezydenta nic nie ulega
zmianie w zalezno$ci od tego, ktore kompetencje prezydent miasta
realizuje. Nic nie zmienia si¢ réwniez z punktu widzenia pozycji,
uprawnien i obowiazkow pozostatych stron tych postgpowan, do ktorych
prowadzenia jest upowazniony taki prezydent miasta wykonujacego z
mocy art. 92 ust. 2 u.s.p. rbwniez zadania powiatu. Tymczasem w $wietle
konstrukcji proponowanej przez Naczelny Sad Administracyjny miasto na
prawach powiatu w pierwszym przypadku nie miatoby legitymacji
procesowej w postgpowaniu administracyjnym i sadowoadministra-
cyjnym, a w drugim przypadku miatoby ono wszystkie te uprawnienia.
Nie sposéb bowiem znalez¢é merytorycznego uzasadnienia dla
wyjasnienia takiego zréznicowania statusu gminy — miasta na prawach
powiatu, ktéra wynika z przyjetej przez Naczelny Sad Administracyjny
koncepcji, 1 nie mozna sadzi¢, ze ustawodawcy takie wtasnie zamiary i
intencje przyswiecaly przy ksztaltowaniu systemu samorzadu tery-
torialnego w Polsce, zaktadajac racjonalno$¢ prawodawcy''®®.

Majac na uwadze powyzsze wywody, nalezy konsekwentnie
przychyli¢ si¢ do zdania T. Wosia oraz zgodnie z dominujaca od poczatku
lat 90. ubieglego stulecia linia orzecznictwa NSA, ktéra znalazta
potwierdzenie we (wspomnianej juz wczesniej) uchwale sktadu pigciu
sedziow NSA z 9 pazdziernika 2000 r., trzeba przyjac, ze gmina nie jest
strong postgpowania administracyjnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. i nie
jest podmiotem uprawnionym do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na decyzj¢ administracyjna. Taki charakter gminy
bedzie trwatl, chocby nawet miata ona interes prawny w rozumieniu art.

1168 Ibidem. Takze motywowany podobnymi watpliwo$ciami Wojewddzki Sad
Administracyjny w  Gliwicach zadal pytanie prawne Trybunalowi
Konstytucyjnemu, czy art. 50 p.p.s.a. rozumiany w sposob wylaczajacy
mozliwos¢ wniesienia skargi przez gming w sprawie dotyczacej przeksztal-
cenia prawa uzytkowania wieczystego ustanowionego na nieruchomosci
stanowiacej jej wlasnos¢ w prawo wlasnosci w sytuacji, gdy organ tej gminy
orzekal w tym postgpowaniu w pierwszej instancji, jest zgodny z art. 2, art. 32
ust. 1, art. 45 ust. 1 i art. 165 Konstytucji. Sprawa znajduje si¢ w TK pod
sygnatura P 14/05 i czeka na rozstrzygnigeie, s¢dzia sprawozdawca jest prezes
TK J. Stegpien. Na marginesie nalezy rowniez dodaé, ze poprzednik WSA w
Gliwicach — OZ NSA w Katowicach, byt prekursorem kontrowersyjne;j linii
orzecznictwa.

406



28 k.p.a., jesli do wydania decyzji w pierwszej instancji w okreslonej
sprawie upowazniony jest wojt (burmistrz, prezydent) tej gminy oraz gdy
prezydent miasta nie przestaje by¢ organem wlasciwym do orzekania w
sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej zgodnie z
przyznanymi kompetencjami, roéwniez wowczas, kiedy miasto to
wykonuje zadania powiatu, a on sprawuje funkcje starosty''®’.

Whioski koncowe

Podnoszone kwestie dotycza spraw fundamentalnych — prawa do
sadu, konstytucyjnej zasady rownosci, ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, kognicji sadow administracyjnych. Omowione
zagadnienia wskazuja na konflikt interesow prawnych; w przypadku
skarg na akty nadzoru oraz skarg na decyzje administracyjne, ktore wnosi
jednostka samorzadu terytorialnego, konflikt ten posiada trzy aspekty. Z
jednej strony mamy do czynienia =z interesem publicznym
reprezentowanym przez wojewode, wynikajacym z jego ustawowych
funkcji nadzorczych, okreslonych szczegdélowo w przepisach prawa
ustrojowego, a w przypadku wniesienia skargi do sadu administracyjnego
— dodatkowo z uprawnieniem do zadania kontroli zgodno$ci z prawem
zaskarzonego dzialania, czyli z ochrona obiektywnego porzadku
prawnego. Z drugiej strony, zaskarzanie aktow nadzoru przez jednostki
samorzadu terytorialnego jest forma ochrony przystugujacego im,
naruszonego publicznego prawa podmiotowego, korespondujacego z
konstytucyjna zasada ich samodzielnosci. Trzecim aspektem z kolei, jest
zaskarzanie decyzji administracyjnych, ktore jest zwiazane z ochrona
publicznych praw podmiotowych os6b, ktorych interes prawny zostat
naruszony.

Odmowienie legitymacji do ztozenia skargi jednostkom samorzadu
terytorialnego na decyzje administracyjne jest konsekwencja przyznania
prymatu prawom jednostki. Wspolnoty samorzadowe maja dostateczne
sposoby zapewnienia ochrony ich interesu prawnego przez chocéby
zapewnienie odpowiedniej obsady personalnej organéw i pracownikow
urzedu''”. Przede wszystkim jednak wynika to z konstytucyjnej pozycji
jednostki samorzadowej, powotanej do wykonywania zadan publicznych

1 T, Wo$, Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 19 maja 2003 r.,
Samorzad Terytorialny, 2004, nr 12, s. 79.
170 B Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 421.
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stuzacych zaspokajaniu potrzeb tej wspolnoty, a zatem jej cztonkow; stad
wynika brak mozliwosci traktowania przed sadami administracyjnymi
tych osob prawnych prawa publicznego tak samo, jak korporacji prawa
prywatnego.

W przypadku skarg na akty nadzoru jest inaczej. Z zasady
sadowej ochrony samodzielnosci gminy, powiatu i wojewodztwa
wywodzi si¢ brak uprawnienia do =zaskarzania rozstrzygnigé
nadzorczych przez inne podmioty. Jedyny wylom od tej zasady, jaki
wydaje si¢ by¢ dopuszczalny, istnieje w przypadku =zarzadzen
zastepczych wojewody. Ich istota jest to, ze wywieraja skutki prawne
w takim samym zakresie, jak czynig to uchwaly organéw stanowiacych
jednostek samorzadowych, bezposrednio bowiem wkraczaja w sferg
interesOw prawnych podmiotow lezacych poza uktadem nadzorczym.
Zatem w tych przypadkach powinna w pelni znalez¢ zastosowanie
uniwersalnie okre§lona legitymacja skargowa z art. 50 § 1 p.p.s.a.
Jakkolwiek dylematy te w orzecznictwie sadowym sa wciaz réznorako
rozstrzygane, to jednak w duzej mierze od judykatury zaleze¢ bedzie,
w jakim kierunku pojdzie ich dalsze rozwiazanie. Z pewnoS$cia takze
nalezatoby rozwazy¢ przetamanie watpliwosci w przedstawionych
kwestiach w drodze, dokonanych w niezbednym zakresie, zabiegow
legislacyjnych.
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