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Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 27.10.2009 r., sygn. akt Il FSK 1639/09

Teza i sentencja wyroku

Jednostki samorzadu terytorialnego, cho¢ stanowig element systemu administra-
Gji publicznej obok struktury administracji rzgdowej, nie sg jednak organami ad-
ministracji publicznej. Gmina nie moze by¢ strong postepowania sagdowoadmini-
stracyjnego w rozumieniu art. 32 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi', przeciwng w stosunku do skarzgcego w postepowaniu przed
sadem administracyjnym ze skargi na uchwate organu gminy podjetej w spra-
wie z zakresu administracji publicznej, ktéra narusza interes prawny lub upraw-
nienie skarzacego.

Naczelny Sad Administracyjny [...] po rozpoznaniu w dniu 27.10.2009 r. na
rozprawie w Izbie Finansowej skargi kasacyjnej Gminy N. od wyroku Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 3 czerwca 2009 r. sygn. akt
Il SA/Wr 596/08 w sprawie ze skargi ,,C. - P." Sp. z 0.0. w W. na uchwate Rady
Miejskiej w N. z dnia 19.9.2007 r. nr [...] w przedmiocie uchylenia uchwaty
rady gminy w sprawie zwolnien z podatku od nieruchomosci 1) uchyla zaskarzo-
ny wyrok w catosci i odrzuca skarge, 2) zasadza od ,C. - P." Sp. z 0.0. w W. na
rzecz Gminy N. kwote 220 (dwiescie dwadziescia) zfotych tytutem zwrotu kosz-
tow postepowania kasacyjnego.

Stan faktyczny

W czerwcu 2002 r. rada gminy na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 usta-
wy z 8.3.1990 r. 0 samorzadzie gminnym? i art. 7 ust. 2 ustawy z 12.1.1991 r.

! Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
2 Tj. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.
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o podatkach i optatach lokalnych® podjeta uchwate w sprawie zwolnienn w po-
datku od nieruchomosci dla przedsiebiorcéw inwestujacych na czesci obsza-
ru tej gminy polozonym w specjalnej strefie ekonomicznej. § 1 uchwaty, o ktérej
mowa wskazywal przy tym, iz zwolnienia podatkowe w niej przewidziane
obowigzywac¢ beda do konca funkcjonowania specjalnej strefy ekonomicznej,
czyli do 2020 r. We wrzesniu 2007 r. rada gminy podjela za$, na podstawie
tych samych wskazanych wyzej przepiséw ustawowych, uchwate w sprawie
uchylenia w calosci uchwaty z czerwca 2002 r.

Uchwale rady gminy z 2007 r. zaskarzyl we wrze$niu 2008 r. do wo-
jewddzkiego sagdu administracyjnego jeden z przedsiebiorcow prowadzgcych
dziatalnos¢ w specjalnej strefie ekonomicznej. Podstawg skargi byt art. 101
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Przewiduje on, iz kazdy czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwatlg lub zarzadzeniem podje-
tymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze-
po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia-zaskarzy¢ uchwate do
sgdu administracyjnego. Skarzgcy, wskazujac jako strone przeciwng gmine,
ktérej rada podjeta akt z zakresu administracji publicznej, domagat sie stwier-
dzenia niewazno$ci uchwaly, jako sprzecznej z prawem, oraz zasgdzenia kosz-
tow postepowania. Zaskarzonej uchwale rady gminy zarzucit on istotne na-
ruszenie art. 2 i 7 Konstytucji*, z ktérych to wynika, iz Rzeczpospolita Polska
jest demokratycznym panstwem prawa, urzeczywistniajacym zasady sprawie-
dliwosci spolecznej a wszystkie organy wiadzy publicznej, w tym zatem tak-
ze organy jednostek samorzadu terytorialnego, powinny dziata¢ na podstawie
1 w granicach prawa. Nie do pogodzenia z tymi zasadami jest, jak argumen-
towat skarzacy, podejmowanie przez organy gminy aktéw prawa miejscowe-
go w sposob podwazajacy zaufanie ich potencjalnych adresatéw do panstwa
1 stanowionego w tym panstwie prawa, zwlaszcza w zakresie uzasadnionego
oczekiwania stabilnoSci tego prawa w granicach czasowych wyznaczonych
przez samego gminnego prawodawce. W ten sposob, zdaniem skarzacego, doszlo
do naruszenia jego ,intereséw w toku”, co pozostaje- jak wynika z orzecznic-
twa Trybunatlu Konstytucyjnego® — w sprzecznosci ze wskazanymi wyzej za-
sadami konstytucyjnymi. Gmina w odpowiedzi na skarge uzasadniata, opartg
na przepisach prawa wspélnotowego i krajowego, dopuszczalno$¢ podjecia
przez rade uchwaly znoszacej zwolnienia podatkowe w podatku od nierucho-

3 Tj. Dz.U. z 2006 r., Nr 121, poz. 844 ze zm.

4 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2.4.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

5 Zob. uzasadnienie wyroku TK z 6.7.2004 r., sygn. akt P 14/03, Lex 121562 zakladajace
koniecznos¢ poszanowania ,intereséw w toku”.
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mosci. Przede wszystkim za$ wskazywala, iz strong przeciwng w stosunku
do skarzacego powinna by¢ rada gminy a nie gmina.

Wojewddzki sad administracyjny nie dopatrzyt sie nieprawidlowosci
W oznaczeniu strony przeciwnej, aprobujac poglad dopuszczajacy wskazanie
w tym charakterze jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach, w kto-
rych kwestionowany jest akt jej organu. Podzielit ponadto argumenty skarza-
cego co do obrazy wskazanych wyzej przepiséow Konstytucji poprzez naru-
szenie jego ,interesow w toku”. W efekcie wydajac wyrok 3.6.2009 r.° stwier-
dzit niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly rady gminy.

0d wyroku tego gmina zlozyla skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego. W skardze kasacyjnej zaskarzyla ona wskazany powyzej
wyrok w catoSci domagajac sie jego zmiany i odrzucenia skargi a takze zasa-
dzenia kosztoéw postepowania kasacyjnego. Zaskarzonemu wyrokowi zarzuci-
la istotne naruszenie prawa procesowego, a konkretnie art. 32 ustawy
z 30.8.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi’ po-
przez bledna wykladnie polegajacg na uznaniu, ze gmina posiada zdolnoscé
sadowg do wystepowania w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ktére-
go przedmiotem jest uniewaznienie uchwaly jej organu stanowigcego. Skut-
kowalo to uznaniem przez wojewddzki sad administracyjny, jako podmiotu
legitymowanego biernie gminy, a nie jej organu wydajacego akt z zakresu
administracji publicznej. Ponadto skarzgca gmina zarzucala naruszenie przez
sad prawa materialnego, to jest art. 2 i art. 7 Konstytucji poprzez bledne
zastosowanie wyrazajace sie bezpodstawnym przyjeciem, iz powyzsze prze-
pisy moga stanowi¢ samodzielne podstawy do uniewaznienia uchwatly przy-
jetej przez rade, mimo braku norm prawnych formutujacych zakaz zmiany
aktu prawa miejscowego. Kolejne zarzuty dotyczyly uchybienia sagdu polega-
jacego na btednej wyktadni art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych oraz art. 1 pkt 4 ustawy z 2.10.2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych
strefach ekonomicznych®. Spowodowalo ono bezzasadne, zdaniem gminy, przy-
jecie przez wojewddzki sagd administracyjny, iz nie jest dopuszczalne uchyle-
nie przez rade gminy uchwaly z 2002 r. wprowadzajacej zwolnienia podatko-
we dla przedsiebiorcéw inwestujacych w specjalnej strefie ekonomiczne;j.

Naczelny Sad Administracyjny uznajac zasadnos$¢ zarzutu istotnego na-
ruszenia prawa procesowego uwzglednit skarge kasacyjng i w konsekwencji
uchylit zaskarzony wyrok wojewo6dzkiego sadu administracyjnego w calosci na

6 Sygn. akt III SA/Wr 596/08.
7 Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
8 Dz.U. Nr 188, poz. 1840 ze zm.
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podstawie art. 183 § 2 pkt 2 oraz 58 § 1 pkt 5 Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Rozstrzygniecie Naczelnego Sagdu Administracyjne-
go zawarte w sentencji wyroku oraz jego uzasadnienie zastuguje na aprobate.

Komentarz

1. Nalezy zauwazy¢, iz zagadnienie zdolnoSci sadowej oraz legitymacji proce-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich organéw w postepowaniu
sadowoadministracyjnym wywotuje zaréwno w praktyce stosowania prawa,
jak réwniez nauce pewne trudnoSci. Wynikaja one w jakim$ stopniu z niejed-
noznacznej regulacji prawnej. Dodatkowo ulegaja jednak pogtebieniu ze wzgledu
na podwdjny charakter prawny jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich
organéw. Z jednej bowiem strony jednostki te stanowig elementy systemu
administracji publicznej, a ich organy stanowigce i wykonawcze wyposazane
sg w kompetencje organéw takiej administracji. Z drugiej za$ strony jednost-
ki samorzadu terytorialnego, jako podmioty prawa prywatnego, sg osobami
prawnymi, a ich organy sg organami os6b prawnych. Ze wskazanych powo-
dow problematyka zdolnosci sagdowej oraz legitymacji procesowej jednostek
samorzadu terytorialnego pojawiala si¢ wielokrotnie w orzecznictwie sado-
woadministracyjnym®, a w ostatnim czasie rozwazana byla takze przez Try-
bunat Konstytucyjny'®. Analizowano ja takze w nauce prawa.

Zdecydowana wigkszos$¢ orzeczen oraz publikacji naukowych dotyczy
jednak sytuacji, w ktoérej jednostka samorzadu terytorialnego wystepuje w po-
stepowaniu sagdowoadministracyjnym w charakterze skarzacego, a zatem jako
osoba prawna bedgca podmiotem administrowanym. Naczelny Sgd Admini-
stracyjny wydajac glosowany wyrok mial natomiast mozliwo$¢ wypowiedze-
nia sie w przedmiocie zdolnosci sgdowej i legitymacji procesowej gminy i jej
organu stanowigcego wystepujacych w postepowaniu przed wojewddzkim
sadem administracyjnym w odmiennej roli procesowej, czyli jako strony prze-
ciwnej do skarzgcego!'. Nalezy zwroci¢ uwage, iz odmiennoS¢ rél proceso-

9 Zob. przeglad orzecznictwa sadowoadministracyjnego dokonany w glosie. E. Jablonskiej
do wyroku WSA w Warszawie z 20.3.2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2239/06, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2009, nr 7-8, s, 175 i n. oraz opracowaniu J. Jagody, Legitymacja jednostki samo-
rzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym [w:] Kody-
fikacja Postgpowania Administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., (praca zbiorowa pod red. J. Niczy-
poruka), Lublin 2010, s. 233 i n.

10 Wyrok TK z 29.10.2009 r., sygn. akt K 32/08, Dz.U. Nr 187, poz. 1456.

1 Nalezy zauwazy¢, iz zblizong problematyke rozwazal WSA w Warszawie w uzasadnie-
niu do wyroku z 20.3.2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2239/06, Lex Nr 320809. W sprawie, o ktérej
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wych w postepowaniu sgdowoadministracyjnym ma istotne znaczenie dla oceny
zdolnosci sgdowej i legitymacji procesowej'?. Wynika to z charakteru stosun-
ku administracyjnoprawnego. Rozpoznajac skarge kasacyjna Sad wzial pod
uwage zroznicowanie rél procesowych stron postepowania sagdowoadministra-
cyjnego oraz niejednolity prawnie charakter organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, co znalazlo wyraz w uzasadnieniu glosowanego wyroku. Ze
wskazanych powyzej powodéw analizowany wyrok zastuguje na szczeg6lng
uwage. Rozpoznajac skarge kasacyjng Naczelny Sad Administracyjny dokonat
bowiem analizy trzech kolejnych zagadnien.

2. Pierwsze z nich sprowadza sie do ustalenia, kto moze by¢ strong postepo-
wania przed wojewo6dzkim sadem administracyjnym, jako podmiot legitymo-
wany biernie, ze skargi wniesionej na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym. Rozstrzygniecie tego zagadnienia wymaga, jak stusznie
zwrécono uwage w uzasadnieniu do glosowanego orzeczenia, przeprowadze-
nia w pierwszej kolejnoSci analizy wskazanego przepisu gminnej ustawy sa-
morzadowej a nastepnie wiasciwych przepiséw ustawy Prawo o postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi. Odnoszac sie do pierwszej kwestii nale-
zy zauwazy¢, iz wykladnia jezykowa art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, majaca na celu dokonanie ustaleni koniecznych dla oceny zasadno-
Sci skargi kasacyjnej, nastrecza pewne trudnosci. Przewiduje on mozliwosé
zaskarzenia uchwaly lub zarzadzenia wydanego przez organ gminy. Trzeba
takze wzig¢ po uwage, iz zaréwno ustawa o samorzadzie gminnym, jak réw-
niez inne ustawy odpowiedzialnoS¢ za wykonywanie zadan gminnych przy-
pisuja w formie kompetencji okreSlonym organom gmin: waojtowi (burmistrzowri,
prezydentowi miasta) badZ radzie gminy (radzie miasta). Na podstawie jezy-
kowego sformutowania omawianego przepisu nie mozna jednak, jak zauwa-
zyt Naczelny Sad Administracyjny, jednoznacznie ustali¢ kto powinien by¢

mowa chodzilo jednak giéwnie o reprezentacje rady gminy w postgpowaniu ze skargi art. 101
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Jako pewnik niewymagajacy uzasadnienia przyjal nato-
miast Sad, iz strona przeciwng do skarzacego w rozpoznawanej przez niego sprawie powinna
by¢ rada gminy, ktéra uchwalita zaskarzony akt.

12 Inaczej niz w postgpowaniu cywilnym, w ktérym kazdy podmiot prawa moze potencjal-
nie wystgpi¢ zaréwno w charakterze powoda jak réwniez pozwanego. Nalezy zauwazy¢ przy
tym, iz jakkolwiek wiele regulacji prawnych dotyczacych postepowania przed sadami admini-
stracyjnymi zaczerpnieto z postgpowania cywilnego, to wyrazne rozréznienie charakteru stron
postepowania przyjete w postgpowaniu sadowoadministracyjnym nie ma odpowiednika w prze-
pisach postepowania cywilnego. Por. J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2006, s. 95.
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strong postepowania sgdowoadministracyjnego, przeciwng do skarzacego,
w sprawie ze skargi na uchwatle lub zarzadzenie wydane przez organ gminy.
Wynika z niego jednoznacznie tylko to, iz po pelnieniu pewnych, wskaza-
nych w nim przestanek, uchwate lub zarzadzenie organu gminy mozna za-
skarzy¢ o sadu administracyjnego. Gdyby bowiem na gming patrze¢ wylacz-
nie przez pryzmat jej osobowosci prawnej, wowczas trzeba by uznaé, ze wajt
lub rada dzialajg jako organy osoby prawnej. Podmiotem, ktéry powinien by¢
strong postepowania sgdowoadministracyjnego, przeciwng do skarzacego jest
za$ gmina. JeSliby jednak przyja¢, iz w danym stanie faktycznym i prawnym
chodzi o gmine jako element administracji publicznej nalezatoby zalozy¢, ze
strong postepowania powinien by¢ organ, ktéry wydat zaskarzony akt.
Odpowiedzi na pytanie, kto moze by¢ strong przeciwng w stosunku
do skarzacego w postepowaniu wywolanym skargg na uchwale organu gmi-
ny nalezy zatem poszukiwaé, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego,
analizujac odpowiednie przepisy ustawy Prawo o postepowaniu przez sada-
mi administracyjnymi. Zgodnie za$ z art. 32 wskazanej ustawy, stronami po-
stepowania w sprawie sgdowoadministracyjnej sa skarzgcy oraz organ, kto-
rego dziatanie lub bezczynnos$¢ jest przedmiotem skargi. Strong postepowania
przed sadem administracyjnym, przeciwng do wnoszacego skarge na podsta-
wie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym jest zatem, jak stusznie
przyjat Naczelny Sad Administracyjny organ, ktéry wydat zaskarzony akt.
Doda¢ nalezy, iz do takich samych spostrzezen prowadzi analiza cha-
rakteru i funkcji postepowania sgdowoadministracyjnego. Istotng bowiem cechg
tego postepowania jest jego kontradyktoryjno$¢ zas podstawowsq funkcjg sa-
downictwa administracyjnego jest sprawowanie wymiaru sprawiedliwoSci
poprzez kontrole legalnosci dzialania administracji publicznej'®. Kontradykto-
ryjnos¢, jak powszechnie wiadomo oznacza, iz podmioty prowadzace przed
sgdem spér zajmujg pozycje rownoprawnych przeciwnikéw. Mozno$¢ brania
udziatu w postepowaniu sagdowym, w tym takze postepowaniu przed sgdem
administracyjnym, w charakterze strony uzalezniona jest jednak od posiada-
nia zdolnosci sadowej. Kontradyktoryjnos¢ ma szczegblne znaczenie w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym'. Zaskarzenie rozstrzygniecia dokonanego
przez organ administracji publicznej powoduje bowiem zmiane rél podmio-
tow stosunku administracyjnoprawnego. Skarzacy staje sie bowiem podmio-

13 Por. art. 184 Konstytucji oraz art. 1 ustawy z 25.2.2002 r. Prawo o ustroju sagdéw admi-
nistracyjnych, Dz.U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.

14 Zob. A. Hanusz, Warunki kontradyktoryjnosci w postegpowaniu przed sqdem wojewodzkim
administracyjnym, ,Przeglad Sadowy” 2007, z. 7-8, s. 16 i n.
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tem réwnoprawnym z organem administracji'®. Dotyczy to takze sporéw o le-
galnos¢ aktow generalnych stanowionych przez organy jednostek samorzgdu
terytorialnego, czyli sprawy, ktorg rozstrzygnal wojewodzki sagd administra-
cyjny wyrokiem zaskarzonym skarga kasacyjna. Wprawdzie w takim przy-
padku przed wniesieniem skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego
nie istnial stosunek administracyjnoprawny miedzy skarzacym a strong prze-
ciwng, jednakze dokonanie zaskarzenia spowodowalo nawigzanie stosunku
procesowego, w ktérym obie strony uzyskaly pozycje réwnorzedna'.

Nalezy jednak zauwazy¢, iz wynikajaca z kontradyktoryjnosSci poste-
powania sadowoadministracyjnego réwnorzednoS¢ stron nie oznacza braku
zasadniczej odmiennosci ich rél procesowych. Ze wzgledu bowiem na funkcje
sgdownictwa administracyjnego stronami postgpowania prowadzonego przed
takimi sadami powinny by¢: skarzacy oraz, jako strona przeciwna, organ
administracji publicznej, ktérego dzialanie podlega kontroli. Z kolei mozliwosé
wystgpienia w konkretnym postepowaniu sgdowoadministracyjnym w cha-
rakterze skarzacego lub strony przeciwnej, czyli organu administracji publicznej,
zalezy od posiadania legitymacji procesowej. Zréznicowanie rél procesowych
powoduje, iz wyr6znia sie legitymacje czynna, polegajaca na moznosci wnie-
sienia skargi oraz legitymacje bierng, czyli mozliwo$¢é bycia strong postepo-
wania, ktorej dziatanie, jako organu administracji publicznej, podlega kontroli
sadu administracyjnego.

Dokonane przez Naczelny Sad Administracyjny ustalenie, iz strong
postepowania sgdowoadministracyjnego prowadzonego na podstawie skargi
zart. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, przeciwng do skarzacego
jest organ, ktéry wydal zaskarzony akt wyklucza wystapienie w takiej roli
procesowej gminy jako osoby prawnej. W takim bowiem charakterze jednost-
ka samorzadu terytorialnego jest podmiotem prawa prywatnego, czyli pod-
miotem administrowanym, a nie elementem systemu administracji publicz-
nej. Nie mozna jednak na podstawie wskazanych powyzej ustalen jednoznacznie
okresli¢, kto powinien wystapié, jako legitymowany biernie, w charakterze
organu. Nadal hipotetycznie mozna rozwaza¢ w tym charakterze jednostke
samorzadu terytorialnego, o ile uznac jg za organ wydajacy akt o charakterze
generalnym zaskarzony do sadu administracyjnego, lub rade gminy, ktérej
uchwala stata si¢ przedmiotem zaskarzenia. Trzeba jednak pamietaé, iz oce-

15 Por. M. Romanska [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie sqdo-
woadministracyjne, Warszawa 2009, s. 125-129.
16 E. Jablonska, op. cit., s. 176.
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na zdolnosci sgdowej i legitymacji procesowej podmiotu legitymowanego biernie
nie moze sie opiera¢ wylgcznie na konstatacji, iz jednostce samorzadu teryto-
rialnego przystuguje z mocy ustawy osobowos$¢é prawna a jej organy stano-
wigce 1 wykonawcze sa jedynie organami osoby prawne;.

3. Drugim zagadnieniem, jakie rozwazy¢ musiat Naczelny Sad Administracyj-
ny rozpoznajac skarge kasacyjng jest zatem ustalenie zakresu znaczeniowego
pojecia organu, ktéry wydal zaskarzony akt. Dokonujac ustalen w tym zakre-
sie skiad orzekajacy stusznie przyjal, iz jakkolwiek jednostki samorzadu tery-
torialnego stanowig element administracji publicznej, obok administracji rza-
dowej, nie sa jednak organami takiej administracji. Do przyjecia takiego po-
gladu sktania, zdaniem Sadu, analiza m.in. ustawy z 17.5.1990 r. o podziale
zadan i kompetencji okreSlonych w ustawach szczegbélnych miedzy organy
gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw?!’.
Przepisy tej ustawy przekazujg bowiem zadania i kompetencje nalezace przed
jej wejsciem w zycie do rad narodowych oraz terenowych organéw admini-
stracji pafistwowej stopnia podstawowego organom gmin a nie gminom jako
takim.

Podzielajgc to zapatrywanie mozna dodatkowo wskazaé, iz nie moze
by¢ ono podwazone argumentem, ze ustawa o samorzadzie gminnym przeka-
zuje okreslone kompetencje z zakresu administracji publicznej gminom, czyli
zgodnie z art. 1 ust. 2 oraz art. 2 ust. 2 tej ustawy wspo6lnocie mieszkancow
zamieszkujacych na okreslonym terytorium i posiadajacej osobowosé prawna.
Trzeba bowiem zauwazy¢, iz art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym zawiera
wprawdzie wykaz spraw przypisanych gminie jako takiej a nie jej organom,
ale przepis ten nie moze by¢ uznany jako miarodajny do przyjecia, iz to gmi-
na jest organem wykonujacym administracje publiczng. Zakresla on bowiem
jedynie zakres dzialania gminy, tj. odpowiedzialnoSci za sprawy publiczne
a nie kompetencje. Kompetencje bowiem, w $cistym, rozumieniu tego pojecia,
oznaczaja wynikajacy z przepisow prawa zakres uprawniefl i obowigzkow
danego podmiotu administrujgcego. Te za$ przekazywane sg, jak to wynika
np. ze wskazanej wyzej ustawy o podziale zadan i kompetencji, radzie gminy
lub wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta). Rade gminy wreszcie a nie
gming, jako organ administracji publicznej wiasciwy do podejmowania roz-
strzygnie¢ w sprawie zwolnien z podatku od nieruchomosci, wskazuje takze
odpowiedni przepis ustawy o podatkach i optatach lokalnych®@.

7 Dz.U. Nr 34, poz. 198 ze zm.
18 Zob. art. 7 ust. 3 tej ustawy.
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Nalezy zauwazy¢, iz w stanie prawnym obowigzujacym do 31.12.2003 r.,
tj. dnia wejScia w zycie ustawy Prawo ustroju sgdéw administracyjnych oraz
ustawy Prawo o postgpowaniu przez sadami administracyjnymi, definicje or-
ganu administracji publicznej, jako strony postepowania przed sagdem admi-
nistracyjnym, zawieral art. 20 ust. 2 ustawy z 11.5.1995 r. o Naczelnym Sa-
dzie Administracyjnym'. Stanowil on, iz organami administracji publicznej
sg naczelne i centralne organy administracji rzagdowej, terenowe organy ad-
ministracji rzadowej, organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne
organy w zakresie, w jakim zostaly powolane z mocy prawa do zatatwiania
spraw z zakresu administracji publicznej. Nie ulega zatem watpliwosci, iz
w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego stopnia podstawowego
jako organy administracji publicznej nalezalo wskaza¢, w tym stanie praw-
nym, rade gminy oraz wdjta (burmistrza, prezydenta miasta). Gmina zas$, be-
daca jednostkg samorzadu terytorialnego, nie mogta by¢ traktowana jako or-
gan administracji publicznej. Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi ani ustawa Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych nie przeje-
ly jednak wskazanej definicji organu. Cigzar okreslenia zakresu tego pojecia
spada zatem w obecnym stanie prawnym na doktryne i orzecznictwo.

W teorii prawa administracyjnego pojecie organu administracji publicznej
budowane jest poprzez wskazywanie kryteriow pozwalajacych na wyodreb-
nienie organu z konstrukcji prawnej panstwa jako pewnej zlozonej catoSci®.
Wskazuje sie przy tym dwa podstawowe sposoby pojmowania omawianego
pojecia: pozytywistyczne i funkcjonalne. Pierwsze oparte jest na zalozeniu, iz
organem administracji publicznej, w Scislym tego slowa znaczeniu, jest pod-
miot okreslony przepisami prawa. Dla celéw stosowania prawa jest to ujecie
szczegblnie przydatne?. W obecnym stanie prawnym brakuje jednak na tyle
wyraznego normatywnego wskazania organéw administracji samorzadowej,
aby nie budzilo watpliwosci w doktrynie oraz praktyce stosowania prawa.
Ujecie funkcjonalne z kolei za organ administracji uznaje taki podmiot, ktére-
go dziatania polegajag na organizowaniu bezposredniej, praktycznej realizacji
zadan publicznych. Jest to jednak podejScie zbyt szerokie, pozwalajace na
zaliczenie do organéw administracji publicznej r6znych podmiotéw realizujg-
cych zadania publiczne w jakichkolwiek formach prawnych.

19 Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.

2 Por. Z. Rybicki, S. Pigtek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, War-
szawa 1984, s. 162-163.

2 Por. T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji [w:] System prawa admi-
nistracyjnego, t. I, Ossolineum 1977, s. 303.
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W literaturze, przyjmujgc jako punkt wyjscia ujecie funkcjonalne, opo-
wiedziano sie za sprecyzowaniem zakresu omawianego pojecia w oparciu o ro-
zumiane w okreSlony sposéb kryterium przedmiotowe?. Zgodnie z tg kon-
cepcja za organ, jako strone postepowania przeciwng w stosunku do skarza-
cego, mozna uzna¢ rézne podmioty, a nie tylko organy administracji publicz-
nej w Scistym rozumieniu, o ile przepisy prawa upowazniajg je wydawania
okreSlonych aktéw lub podejmowania okreSlonych czynnosci®. O moznoSci
wystepowania w sprawie sgdowoadministracyjnej w charakterze organu de-
cyduja zatem przepisy prawa materialnego przypisujace okreSlonym podmio-
tom lub osobom konkretne kompetencje z zakresu administracji publicznej.
Spotka¢ mozna takze wezsze rozumienie organu. Wedlug niego pojeciem, o kto-
rym mowa nalezy obejmowa¢ czlowieka, lub grupe ludzi w przypadku orga-
nu kolegialnego, jezeli charakteryzujq sie nastepujgcymi cechami®. Po pierw-
sze znajduje sie on w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu tery-
torialnego, po drugie powolany jest w celu realizacji norm prawa administra-
cyjnego w sposob i ze skutkami wlasciwymi temu prawu, po trzecie za$ dziata
w granicach przyznanych mu przez prawo kompetencji. Zwraca sie przy tym
uwage, iz organ to czlowiek lub grupa ludzi nie za$ jednostka organizacyjna.
Zgodnie z tym rozumieniem omawianego pojecia nie ulega watpliwosci, iz za
organy administracji publicznej nalezy uzna¢ organy jednostek samorzadu
terytorialnego. Nie sg za$ takimi organami jednostki samorzadu.

Dla potrzeb postepowania sgdowoadministracyjnego bardziej wiasci-
we wydaje sie szersze rozumienie pojecia organu, ktérego dzialanie lub za-
niechanie podlega¢ bedzie kontroli sgdowej. Jednak nawet w Swietle tego
szerszego rozumienia omawianego pojecia, jednostki samorzadu terytorialne-
go nie sg, jak stusznie przyjat Naczelny Sagd Administracyjny w uzasadnieniu
do glosowanego wyroku, organami wykonujacymi administracje publiczna,
cho¢ stanowia element aparatu administracji publicznej. Organami admini-
stracji publicznej sg natomiast organy stanowigce i wykonawcze jednostek
samorzadu terytorialnego, tym bowiem organom, jak byla o tym mowa, prze-
pisy prawa materialnego przyznaja okreslone kompetencje.

Akceptacja przedstawionego pogladu, przypisujacego charakter organu
legitymowanego biernie w sprawie ze skargi na uchwate rady gminy tejze

22 Por. B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 2, Krakéw 2006, kom. do art. 32.

% Por. J.P. Tarno, op. cit., s. 95 oraz uchwata (7) NSA z 11.4.2005 r., sygn. akt OPS 1/05,
Lex Nr 151234.

% J. Bo¢, Organizacja prawna administracji [w:] Prawo administracyjne, (red. J. Boc),
Wroctaw 2004, s. 134-135.
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radzie gminy, a odmawiajacego takiego charakteru gminie, wymaga odniesie-
nia sie do jeszcze jednego zagadnienia. Prowadzi ona bowiem do spostrzeze-
nia, wskazywanego we wstepnej czesci glosy, iz organy jednostek samorzadu
terytorialnego realizuja dwie rézne funkcje®. Z jednej strony sa one organami
jednostek samorzadu terytorialnego jako oséb prawnych. Z drugiej za$ stano-
wig organy administracji publicznej. Oddzielenie wskazanych dwu funkcji
organéw jednostek samorzadu terytorialnego bywa niekiedy kwestionowane
w literaturze przedmiotu®, znalazlo wszakze wyraz w powolanym wyzej orze-
czeniu Trybunalu Konstytucyjnego.

Wystepowanie organéw jednostek samorzadu terytorialnego w drugiej
ze wskazanych funkcji wymaga jednak ustalenia, jaka jest podstawa prawna
ich zdolnosci sadowej i, w konsekwengji legitymacji procesowej. Mozna by
bowiem zakwestionowa¢ stuszno$¢ rozstrzygniecia zawartego w glosowanym
wyroku powolujac sie na brak przepiséw przyznajacych zdolnos¢ sadowsq
organom jednostek samorzadu terytorialnego. Zagadnienie zdolnosci sagdowej
regulujg przepisy zawarte w rozdziale 1 dzialu II ustawy Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi. Zdolno$¢ sadowa przystuguje, zgod-
nie z ich trescig, zar6wno osobom fizycznym, jak réwniez osobom prawnym,
pahstwowym i samorzadowym jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowosci prawnej oraz organizacjom spolecznym nieposiadajacym o0sobo-
wosci prawnej a takze pod pewnymi warunkami innym jednostkom niepo-
siadajgcym osobowosci prawnej oraz w pewnym zakresie organizacjom spo-
fecznym. Wsréd podmiotéw posiadajacych zdolnosé sadowag nie wymienia sig
za$ organéw jednostek samorzgdu terytorialnego, ani co warto podkreslic,
innych organéw administracji publicznej. Nie byloby jednak zasadne przyje-
cie, iz rozdzial, o ktérym mowa zawiera zamkniety katalog podmiotéw mo-
gacych wystepowac jako strony postepowania przed sagdem administracyjnym.
Te kwestie rozstrzyga bowiem rozdziat 2 dzialu II wskazanej wyzej ustawy
stanowigc, jak byla o tym mowa, w art. 32, iz stronami postepowania sg
skarzacy i organ, ktérego dziatanie lub bezczynnos¢ jest przedmiotem skargi.
Skoro za$ organ jest jedng ze stron postepowania to nie moze ulega¢ watpli-
wosci, iz posiada on zdolno$¢ sadowg, mimo ze w przepisach rozdziatu 1
w dziale IT analizowanej ustawy nie sg okreslone przestanki warunkujgce po-
siadanie przez organ takiej zdolnosci. Trzeba zatem przyjaé, iz przystuguje
ona danemu podmiotowi, niezaleznie od jego statusu cywilnoprawnego, z ty-

% Zob. G. P. Kubalski, Wojt jako organ orzekajqcy w postepowaniu dotykajqcym interesu
prawnego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 1-2, s. 81-85.
% Zob. E. Jabloniska, op. cit., s. 178.
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tutu bycia przezen organem administracji publicznej, przynajmniej w wez-
Szym rozumieniu tego pojecia.

4. Trzecim, ostatnim zagadnieniem, jakie analizowal Naczelny Sad Admini-
stracyjny rozpoznajac skarge kasacyjna bylo ustalenie skutkéw procesowych
stwierdzenia, iz strong postepowania przed wojewddzkim sagdem administra-
cyjnym w sprawie ze skargi na uchwale rady gminy powinien by¢ ten organ
jednostki samorzadu terytorialnego a nie gmina. Nalezy zauwazy¢, iz zgodnie
z art. 58 §1 pkt 5 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi sad odrzuca skarge, jezeli jedna ze stron nie ma zdolnosci sadowe;j.
Art. 25 81 tej ustawy stanowi za$, iz zdolnoS¢ sgdowa oznacza mozliwosé
wystepowania w postgpowaniu przed sadem administracyjnym jako strona.
Z kolei art. 32 wymienia jako strony takiego postepowania: skarzgcego oraz,
jako druga strone organ, ktérego dziatanie lub bezczynnosé jest przedmiotem
skargi. Zdolno$¢ sgdowa, w rozumieniu ustawy Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi, stanowi zatem kwalifikacje prawng podmiotow
umozliwiajgcg im, jak byla o tym mowa, branie udzialtu w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym w charakterze nie dowolnej, ale okreslonej strony czyli
skarzgcego lub organu, ktérego dziatanie lub zaniechanie jest przedmiotem
skargi.

W $wietle przedstawionych wyzej ustalen gmina nie posiada za$ zdol-
nosci sgdowej do wystepowania w postepowaniu sagdowoadministracyjnym
ze skargi na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w cha-
rakterze takiego organu. Wskazanie przez skarzacego gminy, jako legitymo-
wanej biernie, w takim postepowaniu skutkowaé zatem powinno odrzucenie
skargi przez wojewddzki sagd administracyjny. Postepowanie prowadzone w ta-
kiej sytuacji nalezy zatem uznaé, jak stusznie przyjal Naczelny Sad Admini-
stracyjny zgodnie z art. 183 §2 pkt 2 ustawy Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi, za niewazne.
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