139/9/A/2009

WYROK
z dnia 29 pazdziernika 2009 r.
Sygn. akt K 32/08"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Granat — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Janusz Niemcewicz — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniach 20 lipca i 27 pazdziernika 2009 r., wniosku Rady Gminy i Miasta
Kozieglowy o zbadanie zgodnosci:

1) art. 33 § 1 1 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.) w
zakresie, w jakim pozbawia prawa do udzialu na prawach strony w
postepowaniu  sadowoadministracyjnym gming, ktorej wojt (burmistrz,
prezydent) wydat jako organ podatkowy pierwszej instancji decyzj¢
podatkowa, a podatek stanowi dochdd tej gminy w sytuacji, gdy przedmiotem
tego  postgpowania  sadowoadministracyjnego  jest decyzja organu
odwotawczego w sprawie tego podatku, z art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 50 § 1 ustawy powotlanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim pozbawia
gming prawa wniesienia skargi na decyzj¢ organu wyzszej instancji wydana w
wyniku rozpatrzenia odwotania od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez
wojta (burmistrza, prezydenta) tej gminy w sytuacji, gdy decyzja organu
odwotawczego ma wplyw na prawa i obowiazki tej gminy lub jej organow, z
art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 33 i art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, z 2004 r. Nr 162, poz. 1692, z
2005 r. Nr 94, poz. 788, Nr 169, poz. 1417 1 Nr 250, poz. 2118, z 2006 r. Nr 38, poz. 268, Nr
208, poz. 1536 1 Nr 217, poz. 1590, z 2007 r. Nr 120, poz. 818, Nr 121, poz. 831 i Nr 221,
poz. 1650, z 2008 r. Nr 190, poz. 1171 i Nr 216, poz. 1367 oraz z 2009 r. Nr 53, poz. 433 i Nr
144, poz. 1179) sa zgodne z art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 9 listopada 2009 r. w Dz. U. Nr 187, poz. 1456.
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UZASADNIENIE
I

1. Rada Gminy i Miasta Koziegtowy pismem z 17 czerwca 2008 r. wystapita z
wnioskiem o stwierdzenie, ze:

—art. 33 § 1 12 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) w zakresie, w
jakim  pozbawia prawa do wudzialtu na prawach strony Ww  postgpowaniu
sadowoadministracyjnym gming, ktérej wojt (burmistrz, prezydent) wydat jako organ
podatkowy pierwszej instancji decyzj¢ podatkowa, a podatek stanowi dochod tej gminy, w
sytuacji, gdy przedmiotem postgpowania sadowoadministracyjnego jest decyzja organu
odwotawczego w sprawie tego podatku, jest niezgodny z art. 165 ust. 1 1 2 Konstytucji;

—art. 50 § 1 p.p.s.a. w zakresie, w jakim pozbawia gming prawa wniesienia skargi na
decyzje organu wyzszej instancji wydana w wyniku rozpatrzenia odwotania od decyzji
wydanej w pierwszej instancji przez wojta (burmistrza, prezydenta) tej gminy w sytuacji, gdy
decyzja organu odwotawczego ma wplyw na prawa i obowiazki tej gminy lub jej organow,
jest niezgodny z art. 165 ust. 1 1 2 Konstytucji.

W ocenie Rady Gminy i1 Miasta Kozieglowy, przyjety model postgpowania
sadowoadministracyjnego w zakresie podatkéw polega na kontradyktoryjnym sporze
pomigdzy organem administracji a podatnikiem. W wypadku podatkow i1 optat lokalnych w
sporze przed sadem administracyjnym strona, w razie zaskarzenia decyzji przez podatnika,
bedzie zawsze samorzadowe kolegium odwotawcze oraz ten podatnik. Uczestnictwo innych
podmiotow reguluja przepisy art. 33 § 112 p.p.s.a., ktéry odwoluje si¢ do kryterium interesu
prawnego. Oba przepisy sa na tyle ogolne, ze ich interpretacja przy odrobinie dobrej woli
oraz realnej ocenie interesu prawnego gminy powinna pozwala¢ na przyjgcie, iz gmina moze
by¢ strona postgpowania sadowoadministracyjnego w sytuacji, gdy przedmiotem
postgpowania jest decyzja organu odwotawczego wydana w wyniku rozpatrzenia odwolania
od decyzji wojta wydanej przez niego jako organ podatkowy pierwszej instancji, a podatek
stanowi dochdd tej gminy. Tymczasem sady administracyjne przyjmuja, ze w takiej sytuacji
gmina nie moze by¢ uczestnikiem postgpowania sadowoadministracyjnego, uznajac, ze
stronami tego postgpowania sg wylacznie organ drugiej instancji oraz strona z postgpowania
administracyjnego. Orzecznictwo sadow administracyjnych przed 1 stycznia 2004 r. bylo
identyczne, natomiast Sad Najwyzszy, rozpoznajac rewizje nadzwyczajne od orzeczen
Naczelnego Sadu Administracyjnego, zajmowat stanowisko odmienne.

Zdaniem Rady Gminy i Miasta Kozieglowy, w ramach procedury przewidzianej w
kodeksie postgpowania administracyjnego oraz w ordynacji podatkowej decyzje i
postanowienia wydawane przez organy samorzadu terytorialnego moga by¢ weryfikowane
przez organy wyzszego stopnia. Mozliwo$¢ zmiany lub uchylenia przez organy wyzszego
stopnia decyzji wydawanych przez organy gminy nalezy traktowaé jako ingerencje w
samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego, zwtaszcza jezeli ma to wptyw na poziom dochodéw
gminy. Skoro Konstytucja gwarantuje jednostkom samorzadu terytorialnego ochrong sadowa
ich samodzielnos$ci, to gwarancja ta musi mie¢ charakter realny, a nie pozorny. Ustawa
powinna zagwarantowa¢ gminom ochron¢ przed bezzasadnymi decyzjami organdéw
odwotawczych albo nietrafnymi wyrokami sadu pierwszej instancji. Regulacje prawa
podatkowego ksztattuja wlascicielskie prawa gminy w zakresie dochodéw publicznych. Jezeli
przepis prawa stanowi, ze dany podatek stanowi dochod gminy, to gmina powinna posiadaé
srodki prawne, aby broni¢ swojego prawa i dochodzi¢ okreslonego rozstrzygnigcia przed
sadem.
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2. Marszatek Sejmu pismem z 6 marca 2009 r. przedstawit stanowisko Sejmu. W
ocenie Sejmu art. 33 § 112 p.p.s.a. jest niezgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w
jakim  pozbawia prawa do udzialtu na prawach strony W  postgpowaniu
sadowoadministracyjnym gming, ktérej wojt (burmistrz, prezydent) wydat jako organ
podatkowy pierwszej instancji decyzj¢ podatkowa, a podatek stanowi dochod tej gminy, w
sytuacji, gdy przedmiotem postgpowania sadowoadministracyjnego jest decyzja organu
odwotawczego w sprawie tego podatku;

—art. 50 § 1 p.p.s.a. jest niezgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim
pozbawia gming prawa wniesienia skargi na decyzj¢ organu wyzszej instancji wydana w
wyniku rozpatrzenia odwotania od decyzji wydane] w pierwszej instancji przez wdjta
(burmistrza, prezydenta) tej gminy w sytuacji, gdy decyzja organu odwolawczego ma wpltyw
na prawa i obowiazki tej gminy lub jej organow.

Jednoczesnie Sejm wnidst o umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia. Zdaniem Sejmu, zarzuty wnioskodawcy
dotycza wylacznie sprzeczno$ci z art. 165 ust. 2 Konstytucji, wnioskodawca nie uzasadnit
natomiast w ogole zarzutu naruszenia art. 165 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie Sejmu, zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oznacza
w szczegblnosci, ze:

1) jednostki samorzadu terytorialnego maja okre$lony zakres zadan wlasnych
zwiazanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancoéw oraz zadan zleconych okreslonych przez
ustawy,

2) jednostkom samorzadu terytorialnego nadano osobowos$¢ prawna i przyznano
prawo wlasnosci,

3) ingerencja organdw wiladzy wykonawczej w realizacje zadan witasnych powinna
zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci 1 jest
dopuszczalna tylko w wypadkach okre§lonych w ustawach,

4) wszelka ingerencja w sfer¢ samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
musi by¢ zgodna z zasada proporcjonalnosci,

5) prawa i interesy jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sadowe;.

Zdaniem Sejmu, zaskarzone przepisy sa przedmiotem utrwalonej linii orzeczniczej
pozbawiajacej prawa do udzialu na prawach strony w post¢powaniu sgdowoadministracyjnym
gming, ktérej wojt (burmistrz, prezydent) wydat jako organ podatkowy pierwszej instancji
decyzje podatkowa. Przyklady odmiennej interpretacji zaskarzonych przepisOw odnosza si¢
nie do kwestii podatkowych, lecz do sporow dotyczacych nieruchomos$ci stanowiacych
wlasnos¢ gminy, z kolei orzeczenia Sadu Najwyzszego posiadaja obecnie jedynie walor
historyczny i moga by¢ traktowane wytacznie jako argument z autorytetu.

Sejm podzielit poglad wnioskodawcy, ze ochrona sadowa zagwarantowana w art. 165
ust. 2 Konstytucji oznacza mozliwo$¢ kwestionowania na drodze sadowej kazdej ingerencji w
samodzielno$¢ samorzadu. Wedlug Sejmu, w sferze prawa prywatnego gminy sa
legitymowane do wystepowania na droge sadowa na zasadach obowiazujacych osoby prawne.
Natomiast w sferze prawa publicznego sadowa ochrona samodzielno$ci gmin polega na
przyznaniu im prawa do wniesienia skargi do sadu administracyjnego. Konstytucyjna ochrona
samodzielno$ci obejmuje nie tylko ochrong interesu stricte prawnego w rozumieniu sadoéw
administracyjnych, lecz takze ochrong interesu faktycznego (fiskalnego), ktory jest Scisle
zwigzany z interesem prawnym (materialnoprawnymi uprawnieniami do pobierania
podatkéw) gminy. Gmina ma interes faktyczny w tym, aby przychody z podatku
stanowiacego jej dochdd byly jak najwyzsze. Z tego wzgledu art. 33 § 1 1 2 p.p.s.a. jest
niezgodny z Konstytucja.

Sejm przypomniat, ze art. 50 § 1 p.p.s.a. stanowil przedmiot pytania prawnego do
Trybunatu Konstytucyjnego, ale Trybunat umorzyt postgpowanie postanowieniem z 26 maja
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2008 r., sygn. P 14/05 (OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 69). W ocenie Sejmu, argument o
wzruszeniu stalo$ci linii orzeczniczej przez zwrdcenie si¢ z pytaniem prawnym do Trybunalu
Konstytucyjnego nie jest argumentem przesadzajacym. Istnieje ustalona w orzecznictwie
sadowym interpretacja zaskarzonego przepisu. Art. 50 § 1 p.p.s.a. jest niezgodny z art. 165
ust. 2 Konstytucji.

3. Prokurator Generalny w pismie z 10 lipca 2009 r. wyrazil poglad, zZe:

1)art. 33 § 112 p.p.s.a., rozumiany w ten sposoéb, ze pozbawia prawa do udzialu na
prawach strony w postgpowaniu sadowoadministracyjnym gming, ktorej wojt (burmistrz,
prezydent) wydal jako organ podatkowy pierwszej instancji decyzje podatkowa, a podatek
stanowi  dochdéd tej gminy, w sytuacji, gdy przedmiotem postgpowania
sadowoadministracyjnego jest decyzja organu odwotawczego w sprawie tego podatku, jest
niezgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji,

2) art. 50 § 1 p.p.s.a., rozumiany w ten sposob, ze pozbawia gming prawa wniesienia
do sadu administracyjnego skargi na decyzj¢ organu wyzszej instancji wydana w wyniku
rozpatrzenia odwotania od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez wojta (burmistrza,
prezydenta) tej gminy w sytuacji, gdy decyzja organu odwotawczego ma wplyw na prawa i
obowiazki tej gminy, jest niezgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji,

3) w pozostatej czesci postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt
1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze
zm.) — ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia.

W ocenie Prokuratora Generalnego, kwestionowane przepisy mieszcza si¢ w zakresie
spraw objetych zakresem dzialania gmin i moga by¢ uznane za wiazace si¢ z zadaniami
wykonywanymi przez gminy w granicach swoich kompetencji. Wnioskodawca nie wskazat
jednak, w jaki sposdb kwestionowane przepisy naruszajq art. 165 ust. 1 Konstytucji, dlatego
tez postgpowanie w tym zakresie podlega umorzeniu.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, z kwestionowanych przepisOw nie wynika
expressis verbis, aby w sytuacji wskazanej we wniosku gminy byly pozbawione prawa
uczestniczenia w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym czy tez prawa do ztozenia skargi do
wojewodzkiego sadu administracyjnego. Jednakze w orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢
obecnie w tym zakresie poglady przeciwne, natomiast w doktrynie istnieje rozbiezno$¢
stanowisk.

Wedlug Prokuratora Generalnego, art. 165 ust. 2 Konstytucji chroni samodzielno$¢
gminy we wszystkich jej aspektach, i to nawet w tych dziedzinach, w ktorych samodzielnos¢
gminy jest ograniczona ustawowo. Konstytucja nie przewiduje ograniczenia ochrony sadowej
w tym zakresie. Wplywy z podatkow i optat naktadanych decyzjami administracyjnymi
wydawanymi przez wojta wchodza w sktad mienia komunalnego, w odniesieniu do ktérego
gminie przystuguja uprawnienia wilascicielskie. Ostateczna decyzja samorzadowego kolegium
odwotawczego ksztaltuje materialny stosunek prawnoadministracyjny, ktorego gmina jest
stronag. Dlatego gmina powinna mie¢ mozliwos¢ poddania kontroli sadowej orzeczen
samorzadowych kolegiéw odwotawczych w tych sprawach, gdyz w przeciwnym razie
pozbawiona zostalaby wptywu na fiskalna wydajnos¢ zrodta dochodu. Pozbawienie gminy
uprawnien okreslonych w zaskarzonych przepisach uniemozliwia ochrong jej praw
wiascicielskich, ktore w odniesieniu do mienia komunalnego sa gwarantowane konstytucyjnie
1 umozliwiaja realizacj¢ zasady samodzielnos$ci. Zaskarzone przepisy pozbawiaja gming
instrumentéw prawnych koniecznych do zapewnienia $rodkéw finansowych w jej budzecie
umozliwiajacych jej prawidlowe funkcjonowanie.

W ocenie Prokuratora Generalnego, nie mozna uzna¢, ze prawo do ochrony sadowej
dotyczy wytacznie prywatnoprawnych form dzialania gminy. Jednostki samorzadu
terytorialnego w sferze publicznoprawnej moga wystapi¢ jako nosiciele praw podmiotowych
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czy obowiazkéw, a nie tylko jako organy panstwowe, ktérym przyznano okreslone
kompetencje. Broniac swojego interesu, gmina broni w istocie interesu mieszkancow, takze
przez zapewnienie jak najwigkszych wplywéw do budzetu z tytutu oplat i podatkow. W
konsekwencji braku sadowej ochrony gmina pozbawiona jest mozliwos$ci usunigcia z obrotu
niekorzystnej 1 sprzecznej z prawem decyzji samorzadowego kolegium odwotawczego, ktorej
nie zaskarzylby inny podmiot uprawniony.

4. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, na wniosek Trybunatu
Konstytucyjnego, przedstawit w piSmie z 5 sierpnia 2009 r. informacj¢ dotyczaca kierunkow
orzecznictwa sadow administracyjnych w zakresie stosowania przepisOw objetych
wnioskiem.

Jak wynika z informacji, Naczelny Sad Administracyjny stoi obecnie na stanowisku,
ze rola jednostki samorzadu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym wyznaczona
jest przepisami prawa materialnego. Moze ona — jako osoba prawna — by¢ strong tego
postgpowania i wowczas organy ja reprezentujace beda bronily jej interesu prawnego,
korzystajac z gwarancji  procesowych, jakie przepisy kodeksu postgpowania
administracyjnego przyznaja stronom postgpowania administracyjnego. Ustawa moze jednak
wyznaczy¢ organowi jednostki samorzadu terytorialnego rolg organu administracji publicznej
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 kodeksu postgpowania administracyjnego i wtedy bedzie on
bronit interesu jednostki samorzadu terytorialnego w formach wiasciwych dla organu
prowadzacego postgpowanie. Powierzenie organowi jednostki samorzadu terytorialnego
wlasciwosci do orzekania w sprawie indywidualnej w formie decyzji wytacza co do zasady
mozliwo$¢ dochodzenia przez t¢ jednostke jej interesu prawnego w trybie postgpowania
administracyjnego lub sadowoadministracyjnego. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
wystepuja jednak rowniez poglady odmienne w tym zakresie; w szczegoélnosci poglad taki
prezentuje WSA w Gliwicach.

I

Na rozprawie w dniu 20 lipca 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska zajete na piSmie. Trybunal postanowit wystapi¢ do Naczelnego Sadu
Administracyjnego o informacje w sprawie stosowane] w praktyce sadowej wyktadni
zaskarzonych przepisow.

Po uzyskaniu informacji Prezesa NSA, na rozprawie w dniu 27 pazdziernika 20009 r.,
strony ponownie podtrzymaty swe stanowiska.

11
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Wniosek Rady Gminy i Miasta Kozieglowy dotyczy przepisow okreslajacych krag
uczestnikow postepowania sadowoadministracyjnego oraz krag podmiotéw uprawnionych do
wniesienia skargi do sadu administracyjnego. Z uzasadnienia wniosku wynika, ze
wnioskodawca kwestionuje te przepisy wylacznie w zakresie, w jakim dotycza one jednostek
samorzadu terytorialnego. W mys$l art. 191 Konstytucji organy stanowiace jednostek
samorzadu terytorialnego moga wystepowac z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci aktu
normatywnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dzialania. Na
tym tle moze nasuwaé si¢ pytanie o dopuszczalno$§¢ wniosku Rady Gminy 1 Miasta
Koziegltowy, poniewaz zaskarzone przepisy ustanawiaja normy prawne dotyczace wszelkich
podmiotéw prawa i nie zawieraja unormowan, ktére odnosityby si¢ w sposdb specyficzny do
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jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze — jak o tym
bedzie mowa w dalszej czg$ci uzasadnienia — zakwestionowane regulacje rozstrzygaja m.in. o
mozliwo$ci  udzialu  jednostki ~ samorzadu  terytorialnego @ w  postgpowaniu
sadowoadministracyjnym w sytuacji, w ktorej decyzja administracyjna zostata wydana w
pierwszej instancji przez organ tej jednostki. Nie ulega watpliwosci, ze przepisy regulujace
uprawnienia tych jednostek w postgpowaniu sadowoadministracyjnym dotycza spraw
objetych ich zakresem dziatania w rozumieniu art. 191 Konstytucji. Zaskarzone przepisy
stanowia w rozpoznawanej sprawie przedmiot kontroli Trybunalu Konstytucyjnego tylko w
takim zakresie, w jakim dotycza jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Sejm oraz Prokurator Generalny przedstawili wniosek o umorzenie postgpowania w
zakresie niezgodno$ci zaskarzonych przepiséw z art. 165 ust. 1 Konstytucji z uwagi na
niedopuszczalno$¢ orzekania. Zdaniem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, zarzut
naruszenia tego wzorca konstytucyjnego nie zostat uzasadniony.

Z uzasadnienia wniosku wynika, Ze wnioskodawca powotuje art. 165 ust. 1 1 2
Konstytucji, zeby wyprowadzi¢ z obu tych ustgpoéw ogolna zasad¢ samodzielno$ci gminy.
Ponadto wnioskodawca uznaje, ze podatek stanowi zrédto dochodoéw objete gwarancjami
prawa wlasnosci wynikajacymi z art. 165 ust. 1 Konstytucji. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, rozwazania dotyczace naruszenia wymienionego przepisu konstytucyjnego
spetniaja wymodg uzasadnienia zarzutu wynikajacy z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.). Nie ma
zatem podstaw do umorzenia postgpowania. Znaczenie wzorcOw konstytucyjnych zostanie
rozwazone szerzej w dalszej czgsci uzasadnienia.

3. Art. 33 p.p.s.a., kwestionowany przez Rad¢ Gminy i Miasta Koziegtowy, stanowi:

»$ 1. Osoba, ktora brata udzial w postgpowaniu administracyjnym, a nie wniosta
skargi, jezeli wynik postgpowania sadowego dotyczy jej interesu prawnego, jest uczestnikiem
tego postegpowania na prawach strony.

§ 2. Udziat w charakterze uczestnika moze zglosi¢ réwniez osoba, ktora nie brata
udzialu w postgpowaniu administracyjnym, jezeli wynik tego postgpowania dotyczy jej
interesu prawnego, a takze organizacja spoteczna, o ktorej mowa w art. 25 § 4, w sprawach
innych osob, jezeli sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dzialalnosci. Na postanowienie o
odmowie dopuszczenia do udzialu w sprawie przystuguje zazalenie”.

Z kolei art. 50 § 1 p.p.s.a. ma tres¢:

,Uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny,
prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz organizacja spoleczna w zakresie jej
statutowe] dziatalnos$ci, w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych oséb, jezeli
brata udzial w postgpowaniu administracyjnym”.

Zaskarzone przepisy, okreslajac krag uczestnikow postgpowania
sadowoadministracyjnego oraz krag podmiotéw uprawnionych do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego, postuguja si¢ pojeciem interesu prawnego. Uczestnikiem post¢powania
sadowoadministracyjnego jest podmiot, ktory brat udzialt w postgpowaniu administracyjnym,
jezeli wynik postgpowania sadowoadministracyjnego dotyczy jego interesu prawnego.
Uprawnionym do wniesienia skargi jest podmiot, ktéry ma w tym interes prawny. W $wietle
pogladow doktryny i orzecznictwa pojecie interesu prawnego odnoszone jest do interesow
faktycznych podlegajacych ochronie na podstawie przepisow prawa.

Nalezy zwréci¢ uwagg, ze jednostki samorzadu terytorialnego zostaty wyposazone we
wladztwo publiczne. W wielu sprawach administracyjnych organem witasciwym do wydania
decyzji w pierwsze] instancji jest organ jednostki samorzadu terytorialnego. W takim
wypadku strona postgpowania administracyjnego moze wnie$¢ odwotanie, ktoére podlega
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rozpatrzeniu przez organ drugiej instancji. W wypadku decyzji wydanej przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) organem rozpatrujacym odwolanie jest samorzadowe
kolegium odwotawcze, chyba Ze przepis szczegolny stanowi inaczej. W niektorych sprawach
przepisy szczegolne powierzaja rozpoznawanie odwolan wojewodzie.

Z reguty wydanie decyzji administracyjnej wymaga starannego wywazenia rozmaitych
interesOw ogolnospotecznych i1 indywidualnych. Organy administracyjne rdéznych instancji
reprezentuja w praktyce odmienne spojrzenia na dang sprawg, a w szczegdlno$ci na interes
publiczny i niejednokrotnie inaczej okreslaja ten interes, co moze prowadzi¢ do odmiennych
rozstrzygni¢¢. Organ jednostki samorzadu terytorialnego przy okreslaniu interesu publicznego
podlegajacego uwzglednieniu w danej sprawie z istoty rzeczy moze by¢ bardziej sktonny do
uwzglednienia interesOw tej jednostki niz samorzadowe kolegium odwolawcze czy wojewoda
bedacy organem administracji rzadowej. Na tym tle pojawia si¢ watpliwos¢, czy jednostka
samorzadu terytorialnego moze wnie$¢ skarge do sadu na decyzje¢ administracyjna wydana
przez organ odwolawczy, jezeli w danej sprawie organ tej jednostki wydal decyzje
administracyjna w pierwszej instancji. Pojawia si¢ tez watpliwos¢, czy jednostka samorzadu
terytorialnego moze by¢ uczestnikiem postgpowania sadowoadministracyjnego w sytuacji, w
ktorej w danej sprawie organ tej jednostki wydal decyzj¢ administracyjna w pierwszej
instancji, a jednostka ta nie wniosta skargi do sadu administracyjnego na decyzje wydana
przez organ odwotawczy. Przy poszukiwaniu odpowiedzi na to pytanie, zasadnicze znaczenie
ma ustalenie, czy jednostka samorzadu terytorialnego, ktorej organ wydat rozstrzygnigcie w
pierwszej instancji, moze mie¢ interes prawny w uzyskaniu okreslonego rozstrzygnig¢cia w
sprawie.

Jednostka samorzadu terytorialnego moze w roéznych sprawach podlegaé
kompetencjom wiladczym rozmaitych organéw wiadzy publicznej. Bardzo czgsto
kompetencje te wykonywane przy zastosowaniu procedury administracyjnej podlegaja
kontroli sadow administracyjnych. W takich wypadkach jednostka samorzadu terytorialnego
moze wystgpowac jako strona postgpowan administracyjnych prowadzonych przez te organy,
a takze postgpowan sadowoadministracyjnych prowadzonych w celu przeprowadzenia
kontroli zgodnos$ci z prawem wydanych decyzji administracyjnych.

Konstytucyjnos$¢ art. 50 p.p.s.a. stanowita przedmiot pytania prawnego w sprawie o
sygn. P 14/05. Trybunat Konstytucyjny postanowieniem z 26 maja 2008 r. umorzyt
postgpowanie w tej sprawie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit wowczas m.in., ze ,,z tresci (...) przepisow art. 50 prawa o
postgpowaniu przed sadami administracyjnymi nie wynika, by organy jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym gmin, byly pozbawione mozliwos$ci wniesienia skargi w postgpowaniu
administracyjnym, w szczegdlno$ci w sprawach dotyczacych przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci. Legitymacja procesowa organu samorzadu
terytorialnego — rozwazana wylacznie na gruncie cytowanego tu przepisu nie jest expressis
verbis wykluczona” (OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 69, s. 684). W uzasadnieniu tego
postanowienia Trybunat Konstytucyjny zwracal przy tym uwage na niejednolito$é
orzecznictwa sadowego, a takze na obszernos¢ i1 niejednolitos¢ wypowiedzi doktryny.

4. Analiza orzecznictwa sadowego dotyczacego zaskarzonych przepiséw prowadzi do
wniosku, ze orzecznictwo to nie jest w peini jednolite, jednakze w praktyce orzeczniczej
dominuje poglad, iz jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra wydata decyzje w okreslone;j
sprawie W  pierwsze] instancji, nie moze by¢ uczestnikiem postgpowania
sadowoadministracyjnego w sprawie skargi na wydana decyzjg, nie ma tez kompetencji do
whniesienia do sadu administracyjnego skargi na decyzje organu odwolawczego (zob. m.in.
wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 15 pazdziernika 1990 r., sygn. akt SA/Wr
990/90, ONSA nr 4/1990, poz. 7; z 12 stycznia 1994 r., sygn. akt II SA 1971/93; z 31 stycznia
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1995 r., sygn. akt II SA 1625/94, z 16 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 1017/04. Lex nr 171164;
z 9 lipca 2008 r., sygn. akt II OSK 804/07; z 29 listopada 2005 r., sygn. akt FSK 2631/04, Lex
nr 236287; postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 24 maja 2006 r., sygn. akt
IT FSK 818/05, Lex nr 274863; z 17 stycznia 2008 r., sygn. akt II GSK 342/07, Lex nr
453873; z 3 grudnia 2007 r., sygn. akt I OSK 1755/07; z 2 lipca 2009 r., sygn. akt I OSK
815/09).

Naczelny Sad Administracyjny — w uzasadnieniu wyroku z 15 pazdziernika 1990 r.
(sygn. akt SA/Wr 990/90) wydanego na gruncie wczesniejszych przepisow — podkreslat, ze
»pojecie strony definiuja przepisy art. 28 i art. 29 k.p.a., z ktorych wynika, ze strong w
postgpowaniu administracyjnym nie moze by¢ organ powotany z mocy prawa do wydania
decyzji administracyjnej w sprawie objgtej postgpowaniem. Rozstrzygajac bowiem sprawg,
organ taki wydaje decyzje zgodna z prawem niezaleznie od tego, czy pozostaje strona
postgpowania w stosunkach uzaleznionych od tresci decyzji. W ustawowej roli organu
orzekajacego nie ma miejsca na jego wilasny interes prawny lub obowiazek takze wowczas,
gdy w rzeczywisto$ci decyzja jednak dotyka bezposrednio lub posrednio jego praw lub
obowiazkow. Taka pozycja organu wylacza mozliwo$¢ rownoczesnego wystgpowania w
charakterze strony kierujacej si¢ wlasnym interesem i zabiegajacej o uzyskanie korzystnej dla
siebie decyzji”. Z kolei w uchwale z 19 maja 2003 r. (sygn. akt OPS 1/03, ONSA nr 4/2003,
poz. 115) Naczelny Sad Administracyjny wyjasnial, Zze ,,powierzenie (...) organowi jednostki
samorzadu terytorialnego wtasciwosci do orzekania w sprawie indywidualnej w formie
decyzji administracyjnej, niezaleznie od tego, czy nastapito to na mocy ustawy, czy tez w
drodze porozumienia, wylacza mozliwo$¢ dochodzenia przez t¢ jednostke jej interesu
prawnego w trybie postgpowania administracyjnego, czy sadowoadministracyjnego. W takiej
sytuacji jednostka samorzadu terytorialnego nie ma legitymacji procesowej strony w tym
postgpowaniu, nie jest réwniez podmiotem uprawnionym do zaskarzania decyzji
administracyjnych do NSA, ani tez legitymowanym do wystapienia z powodztwem do sadu
powszechnego.

Wida¢ z tego niezbicie, ze wlaczenie organdw samorzadowych do systemu organdéw
administracji publicznej prowadzacych postgpowanie w konkretnej sprawie znacznie
ogranicza zakres uprawnien procesowych tych jednostek jako os6b prawnych. Co wigcej, w
zakresie, w jakim organ jednostki samorzadu terytorialnego wykonuje funkcje organu
administracji publicznej nie jest on (ani tez zaden z pozostatych organéw danej jednostki)
uprawniony do reprezentowania jej interesu prawnego, rozumianego jako interes osoby
prawnej. Uprawnienie do korzystania z wladztwa administracyjnego przez samorzad
terytorialny nast¢puje zatem kosztem znacznego ograniczenia jego dominium”.

Zgodnie z ta dominujaca linia orzecznicza, ten sam podmiot nie moze w tym samym
postgpowaniu  kumulowa¢ roli organu prowadzacego postepowanie z rola strony
postgpowania.

Mozna jednak podaé¢ przyklady orzeczen, w ktérych prezentowane byly poglady
przeciwne, w mysl ktorych fakt prowadzenia postgpowania przez organ jednostki samorzadu
terytorialnego nie stoi na przeszkodzie, aby jednostka ta uzyskata pdzniej status uczestnika
postgpowania przed sadem administracyjnym. Orzeczenia takie byly wydawane przez
Naczelny Sad Administracyjny (np. wyrok z 8 listopada 1999 r., sygn. akt II SA/Ka 81/98),
niektore wojewodzkie sady administracyjne, a takze przez Sad Najwyzszy w okresie, w
ktorym organ ten rozpoznawal rewizje nadzwyczajne od orzeczen Naczelnego Sadu
Administracyjnego (np. wyrok Sadu Najwyzszego z 7 czerwca 2001 r., sygn. akt III RN
104/00, OSNP nr 1/2002, poz. 4 oraz postanowienie z 9 listopada 2001 r., sygn. akt III RN
189/01, OSNP nr 8/2002, poz. 177).

Sad Najwyzszy — na gruncie wczesniejszych przepisow — bronit pogladu, ze
»podmiotem uprawnionym w rozumieniu art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o
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Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) jest gmina majaca
interes prawny we wniesieniu skargi do sadu administracyjnego, mimo ze decyzjg w
pierwszej instancji wydat wojt tej gminy” (cytowany wyrok z 7 czerwca 2001 r., sygn. akt II1
RN 104/00). W ocenie Sadu Najwyzszego ,.trafny jest poglad (...), ze nie mozna utraci¢
przymiotu strony tylko z tego powodu, ze organ danego podmiotu praw i obowigzkow
przyznanych przepisami prawa materialnego byl w tym postgpowaniu organem
rozstrzygajacym sprawg co do jej istoty. Strona jest pojgciem materialnoprawnym, nie za$
pojeciem procesowym, a zatem o tym czy dany podmiot jest strona postgpowania
administracyjnego przesadzaja przepisy prawa materialnego majace zastosowanie w
konkretnym stanie faktycznym, nie za$ przepisy procesowe’ (tamze).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem Sejmu, Ze
cytowane orzeczenia maja wytacznie znaczenie historyczne, jakkolwiek przedstawiona wyzej
linia orzecznicza niekorzystna dla jednostki samorzadu terytorialnego rysuje si¢ coraz
bardziej wyraziscie.

5. Przedstawione zagadnienie bylo szeroko dyskutowane w pismiennictwie
naukowym. Zdania przedstawicieli doktryny w rozwazanej tutaj kwestii sa podzielone.
Zdaniem czg$ci autorow, jednostka samorzadu terytorialnego nie moze wnosi¢ skarg na
decyzje administracyjne w sprawach, w ktorych jej organy wydawaly decyzje
administracyjne w pierwszej instancji; nie ma tez podstaw do uznania, ze w takiej sytuacji
jednostka  samorzadu terytorialnego moglaby by¢  uczestnikiem  postgpowania
sadowoadministracyjnego (zob. np. W. Chroscielewski, Jednostka samorzqdu terytorialnego
jako strona postepowania administracyjnego prowadzonego przez jej organ, ,Panstwo i
Prawo” z. 4/2003; M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sqdowym. Rozbieznosci i
watpliwosci, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” z. 6/2006, s. 42-44; J. P.
Tarno, Status prawny jednostki samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym i
sqdowym, ,,Panstwo i Prawo” z. 2/2006).

Czeg$¢ badaczy broni pogladu przeciwnego, w mysl ktorego fakt, ze decyzja
administracyjna zostala wydawane przez organ jednostki samorzadu terytorialnego, nie
oznacza, iz jednostka ta nie moze wnies¢ skargi na decyzj¢ wydana przez organ odwotawczy i
wystgpowacé jako uczestnik postgpowania przed tym sadem (tak np. L. Kiermaszek, R.
Mikosz, Legitymacja skargowa jednostki samorzqdu terytorialnego w postepowaniu
sqdowoadministracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” nr 2-3/2005; G.
P. Kubalski, Wojt jako organ orzekajacy w postepowaniu dotyvkajqcym interesu prawnego
gminy, ,,Samorzad Terytorialny” nr 1-2/2008). Na poparcie takiego stanowiska powolywane
sa rozne argumenty. Wedhug jego zwolennikow, obowiazujace ustawy nie stwarzaja zadnych
podstaw do wylaczenia jednostek samorzadu terytorialnego z krggu podmiotow
uprawnionych do wniesienia skargi do sadu administracyjnego w opisanej sytuacji.
Ustawowe pojecie interesu prawnego obejmuje rowniez interes prawny tych jednostek, nie
ma natomiast zadnych przepisow ustawowych wytaczajacych w sposéb generalny ich
legitymacje skargowa. Zwraca si¢ roéwniez uwage, ze organy jednostki samorzadu
terytorialnego sa z jednej strony organami administracji publicznej, z drugiej pelnia
jednoczesnie funkcje organéw oso6b prawnych, ktére wykonuja swoje uprawnienia
wilascicielskie 1 powinny mie¢ mozliwos¢ obrony swoich interesow takze wtedy, gdy decyzje
administracyjna wydatl ich organ. Interes ten wynika z norm prawa materialnego, a jego
istnienie nie moze zaleze¢ od tego, ktdry organ jest wlasciwy do wydania decyzji w pierwszej
instancji. Zdaniem niektérych autoréw, nalezy rozrézni¢ dwa podmioty administracji
publicznej: jednostke¢ samorzadu terytorialnego, ktéora moze by¢ strona postgpowania
sadowoadministracyjnego w rozwazanej sytuacji, oraz jej organ wykonawczy, ktory prowadzi
postgpowanie administracyjne. Wiasciwy organ wykonawczy jednostki samorzadu
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terytorialnego taczy w sobie dwie rézne funkcje i jest nie tylko organem jednostki samorzadu
terytorialnego, lecz takze samodzielnym organem administracji publicznej (zob. G. P.
Kubalski, op. cit, s. 81-85). Za interpretacja korzystna dla jednostek samorzadu
terytorialnego powolywana jest takze tres¢ art. 165 ust. 2 Konstytucji, ktoéry rozumiany jest
jako prawo jednostki samorzadu terytorialnego do ochrony swoich intereséw (zob. L.
Kiermaszek, R. Mikosz, op.cit., s. 35).

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg na zwiazek rozwazanej tutaj kwestii z
zagadnieniem wylaczenia organu jednostki samorzadu terytorialnego. Jezeli jednostka
samorzadu terytorialnego ma interes prawny w okreslonej sprawie, to nasuwa si¢ pytanie o
bezstronno$¢ danego organu. Formulowane sa w zwiazku z tym poglady, ze w takiej sytuacji
dana sprawa administracyjna nie powinna by¢ rozpatrywana przez organ tej jednostki, ale
organ ten powinien zosta¢é wylaczony od rozpatrzenia sprawy zgodnie z zasadami
obowiazujacymi w postgpowaniu administracyjnym.

6. Zarzuty przedstawione przez wnioskodawce dotykaja samej istoty samorzadu
terytorialnego. Dlatego tez oceniajac ich zasadno$¢, nalezy przypomnie¢ zwigzle
unormowania konstytucyjne dotyczace samorzadu terytorialnego.

Ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy
prawa wspolnotg samorzadowa. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy
publicznej. Przyslugujaca mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym 1 na wlasna odpowiedzialno$¢. Samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw
innych wladz publicznych.

Samorzad terytorialny stanowi jeden z elementéw struktury aparatu panstwowego i
wraz z administracja rzadowa bierze udzial w realizacji zadan publicznych. Jednocze$nie
samorzad terytorialny zostal wyposazony w samodzielno$¢ i1 okreslone uprawnienia w
relacjach z organami administracji rzadowej. Jednostkom samorzadu terytorialnego
przystuguje prawo wiasnos$ci i inne prawa majatkowe, a ich samodzielno$¢ podlega ochronie
sadowej. Konstytucja przyznaje ponadto organom stanowiacym samorzadu terytorialnego
prawo do wystgpowania z wnioskami o zbadanie konstytucyjnosci aktéw normatywnych
regulujacych sprawy nalezace do ich zakresu dzialania. Dziatalno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi organdéw administracji rzadowej, przy czym zakres i
granice tego nadzoru zostaly wyznaczone w Konstytucji i ustawach. Konstytucja uznaje
zatem podmiotowos$¢ 1 samodzielno§¢ wspolnoty samorzadowej w jej relacjach z naczelnymi
organami panstwowymi oraz organami administracji rzadowe;j.

Konstytucja przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego rozmaite uprawnienia
wykonywane przez ich organy. Uprawnienia te nie moga jednak by¢ wykorzystywane w
sposob dowolny, ale stanowia jeden ze srodkdw majacych zapewnic efektywna 1 prawidtowa
realizacje zadan publicznych przez te jednostki. Wszelkie przepisy konstytucyjne dotyczace
uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego musza by¢ interpretowane przy uwzglednieniu
tych zasadniczych celow, dla ktorych realizacji uprawnienia te zostaty przyznane. Wyjasniajac
pozycje jednostek samorzadu terytorialnego, Trybunal Konstytucyjny zwracal uwage na
istotne r6znice migdzy konstytucyjnymi uprawnieniami jednostek samorzadu terytorialnego a
wolno$ciami i1 prawami czlowieka i obywatela. Trybunal podkreslat w tym kontekscie, ze ,,po
pierwsze, status prawny organow witadzy publicznej jest wyraznie uregulowany w odrebnych
rozdziatach Konstytucji, poza przepisami o wolno$ciach i prawach cztowieka i obywatela, po
drugie, organy wladzy publicznej z istoty rzeczy wykonuja zadania wynikajace z ich
kompetencji, a nie korzystaja z praw 1 wolnosci, po trzecie wreszcie, «sfera wolnosci i praw
obywatelskich nie przenika si¢ ze sfera kompetencji organéw wiadzy publicznej» (J.
Trzcinski, Podmiotowy zakres skargi konstytucyjnej, [w:] Konstytucja. Wybory. Parlament.
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Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2000, s. 213)”
(postanowienie z 22 maja 2007 r., sygn. SK 70/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60, s. 871).

W demokratycznym panstwie prawnym uznajacym zasad¢ subsydiarnosci dobro
wspolne musi by¢ definiowane przy uwzglednieniu i poszanowaniu uzasadnionych intereséw
kazdego cztowieka oraz uzasadnionych interesow rozmaitych wspdlnot spotecznych, w tym
rowniez wspolnot samorzadowych. Konstytucyjne uprawnienia wspdlnot samorzadowych
maja na celu umozliwienie im artykulowania ich stlusznych praw w procesie definiowania i
realizacji dobra wspolnego. Na gruncie ustawy zasadniczej uzasadnione interesy
poszczegolnych wspolnot samorzadowych musza by¢ definiowane z szerszej perspektywy
dobra wspolnego — w przedstawionym rozumieniu — i nie powinny by¢ przeciwstawiane temu
dobru. Zasada ta dotyczy rowniez interesOw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
zapewnienia odpowiedniego poziomu dochodéw. Jednostka samorzadu terytorialnego ma
interes faktyczny w zapewnieniu mozliwie najwyzszego poziomu dochodow. Jak stusznie
zauwaza Prokurator Generalny, interes jednostki samorzadu terytorialnego powinien byc¢
rozumiany jako interes calej wspdlnoty samorzadowej, ztozonej z ogdtu mieszkancow danej
jednostki. Interes ten musi by¢ jednak rozpatrywany z szerszej perspektywy dobra wspolnego
1 slusznych intereséw podatnikow.

Konstytucja poddaje pod ochrong samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego.
Samodzielnos$¢ ta ma dwa aspekty. Samodzielno$¢ w aspekcie negatywnym oznacza wolno$¢
od arbitralnej ingerencji ze strony innych organéw wiadzy publicznej. Wszelkie formy
ingerencji w sfer¢ dzialania jednostek samorzadu terytorialnego musza by¢ zgodne z
Konstytucja, okreslone przez ustawy i uzasadnione konieczno$cia zapewnienia ochrony
warto$ci konstytucyjnych. Samodzielno$¢ w aspekcie pozytywnym zaktada mozliwos¢
swobodnego wyboru dzialan podejmowanych do realizacji zadan publicznych, przy czym
granice tej swobody wyznacza Konstytucja oraz ustawy ustanowione w zgodzie z normami
konstytucyjnymi. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego wyraza si¢ m.in. w
mozliwosci uchwalania statutu, wyboru organéw, stanowienia prawa miejscowego,
uchwalania budzetu i w prowadzeniu gospodarki finansowe;.

Samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego rozumiana jako wolno$¢ od
arbitralnej ingerencji zewngtrznej powinna obejmowac wszelkie dziedziny jej dziatania,
natomiast konstytucyjnie chroniona sfera samodzielno$ci w jej aspekcie pozytywnym konczy
si¢ tam, gdzie zaczynaja si¢ konstytucyjnie chronione prawa i interesy obywateli. Zakres
swobody dziatania organow jednostek samorzadu terytorialnego w sferze wydawania decyz;ji
administracyjnych odpowiada zakresowi uznania administracyjnego. Konstytucja wyznacza
Scisle granice ingerencji wtadzy publicznej w sferg praw obywateli i ogranicza zakres luzoéw
decyzyjnych pozostawionych organom wiladzy publicznej przez ustawodawce. W mysl art. 7
Konstytucji organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie 1 w granicach prawa. Wykonujac
wiladztwo publiczne w formie decyzji administracyjnych, organy jednostek samorzadu
terytorialnego nie moga kierowac si¢ interesem tych jednostek ani realizowac celow
samodzielnie wyznaczonych przez te jednostki, ale musza bezstronnie uwzglednic¢ i wywazy¢
— zgodnie z obowiazujacymi w tym zakresie zasadami konstytucyjnymi i ustawowymi —
wszystkie prawnie donioste interesy ogolnospoteczne i indywidualne, stosownie do wagi tych
intereséw, ustalonej na gruncie konstytucyjnego systemu wartosci. Z tych wzgledow
wydawanie decyzji administracyjnych jest dzialalnoscia odmienna od wymienionych wyzej
sfer dziatania jednostek samorzadu terytorialnych, objetych zasada ich samodzielnosci,
oznaczajaca istotny zakres swobody decyzyjnej. Konstytucyjnie chroniona sfera
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w jej aspekcie pozytywnym — rozumiana
jako swoboda decyzyjna — nie obejmuje administrowania przez wydawanie decyzji
administracyjnych adresowanych do obywateli. Samodzielno$¢ oznacza tu przede wszystkim
samodzielne stosowanie prawa przy zatozeniu kontroli instancyjnej i sadowoadministracyjnej
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oraz wylaczenie innych form ingerencji w wydawanie decyzji administracyjnych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy doda¢, ze na specyfike funkcji administrowania realizowanej przez organy
wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego, wystepujace jako odrgbne organy
administracji publicznej, zwracaja posrednio uwage m.in. cytowani wyze] zwolennicy
interpretacji zaskarzonych przepisow zmierzajacej do przyznania jednostkom samorzadu
terytorialnego prawa do wnoszenia do sadow administracyjnych skarg na decyzje
administracyjne w sprawach rozstrzyganych w pierwszej instancji przez organy wykonawcze
tych jednostek.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze jednostki samorzadu terytorialnego zostaty
wyposazone przez ustawodawcg w bardzo zréznicowane instrumenty dzialania. Moga one nie
tylko wykonywaé wiadztwo publiczne, stanowiac prawo miejscowe 1 wydajac decyzje
administracyjne, lecz takze posiadaja osobowo$¢ cywilnoprawna i1 moga uczestniczy¢ w
obrocie cywilnoprawnym, podejmujac dziatania niewladcze. Wszelkie instrumenty dziatania,
zardwno te o charakterze administracyjnoprawnym, jak i te o charakterze cywilnoprawnym,
moga by¢ wykorzystywane wylacznie do realizacji zadan publicznych okre§lonych przez
prawo.

Jak wspomniano wyzej, jednostka samorzadu terytorialnego wystgpuje w dwojakiej
roli. Z jednej strony podlega kompetencji innych organéw wiadzy publicznej, z drugiej strony
sama sprawuje wiladztwo publiczne wobec innych podmiotéw. Z tego wzgledu nalezy
rozrdzni¢ dwa rodzaje stosunkow prawnych. Jednostka samorzadu terytorialnego wchodzi w
stosunki prawne z innymi organami wtadzy publicznej wykonujacymi uprawnienia wladcze
wobec tych jednostek. Jednoczes$nie powstaja stosunki prawne miedzy jednostka samorzadu
terytorialnego a rozmaitymi podmiotami podlegajacymi kompetencjom wiadczym organéw
tej jednostki. W relacjach z naczelnymi organami panstwowymi, z organami administracji
rzadowej, w ktorych organy te dysponuja kompetencjami wiadczymi wobec wspolnot
samorzadowych, te ostatnie zostalty wyposazone w odpowiednie uprawnienia umozliwiajace
im artykutowanie ich uzasadnionych interesow, tak aby nie zostaly one pominigte przy
okreslaniu dobra wspolnego. Odmienny charakter maja natomiast relacje miedzy
wspolnotami samorzadowymi a administrowanymi, podlegajacymi wtadczym kompetencjom
organéw tych jednostek. Wydajac decyzje administracyjne rozstrzygajace sprawy
indywidualne, organy samorzadu terytorialnego musza bezwzglednie przestrzega¢ prawa i
kierowac si¢ dobrem wspolnym, nie moga natomiast wykorzystywac¢ swoich kompetencji do
realizacji wlasnych intereséw faktycznych przeciwstawianych dobru wspolnemu. Wydawanie
decyzji administracyjnych przez organy samorzadu terytorialnego nie ma stuzy¢ realizacji
praw podmiotowych jednostek tego samorzadu w relacjach z administrowanymi. W
szczegOlnosci w sferze prawa podatkowego celem kompetencji organdow gminy do
wydawania decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych nie jest maksymalizacja
dochodéw gminy, ale zapewnienie realizacji przepisow prawa podatkowego i uzyskiwanie
wpltywow z podatkéw w zakresie przewidzianym przez to prawo.

Postepowania administracyjne i sadowoadministracyjne musza by¢ ukierunkowane na
realizacj¢ zasady praworzadno$ci. Organy samorzadu terytorialnego, ktore wydaja decyzje
wobec obywatela, maja sta¢ na strazy prawa, w procesie kontroli instancyjnej i
sadowoadministracyjnej tych decyzji nie zachodzi potrzeba umozliwienia jednostkom
samorzadu terytorialnego artykutowania swoich interesow.

Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem wnioskodawcy, popieranym przez Sejm
oraz Prokuratora Generalnego, ze jednostka samorzadu terytorialnego, ktoérej organ wydat
decyzje administracyjna w pierwszej instancji, powinna mie¢ mozliwos$¢ dochodzenia swoich
praw w postgpowaniu sadowoadministracyjnym. Przyjecie takiego zalozenia moglyby
podwazac¢ zaufanie do organéw wiadzy publicznej, ze beda one dziata¢ zgodnie z prawem dla
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realizacji dobra wspdlnego.

7. W ocenie wnioskodawcy, zaskarzone przepisy naruszaja zasad¢ sadowej ochrony
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego wyrazona w art. 165 ust. 1 i 2
Konstytucji.

Wobec kontrowersji co do dopuszczalnos$ci orzekania w zakresie wszystkich wzorcow
powotanych przez wnioskodawce, nalezy przypomnie¢, ze art. 165 Konstytucji stanowi:

,»1. Jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawna. Przysluguja im
prawo witasnosci 1 inne prawa majatkowe.

2. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej”.

Trybunat Konstytucyjny podziela poglad wnioskodawcy, ze =zasada ogolna
samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego znajduje podstawe w obu ustepach art.
165 Konstytucji. Jak zauwazaja Sejm 1 Prokurator Generalny, zasada samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego oznacza m.in., ze jednostkom samorzadu terytorialnego
nadano osobowo$¢ prawna i przyznano prawo wilasnosci. Osobowos¢ prawna i prawo
wlasnosci zagwarantowane w art. 165 ust. 1 stanowia jeden z elementéw bardziej ogolnej
zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Z kolei art. 165 ust. 2 ustanawia
sadowe gwarancje tej samodzielnosci. Art. 165 ust. 1 stanowi zatem adekwatny wzorzec
kontroli konstytucyjno$ci w rozpoznawanej sprawie w zakresie, w jakim przepis ten stanowi
jedna z podstaw do uznania konstytucyjnej zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego.

Sens rozwazanego artykutu Konstytucji wyjasniany byl w bogatym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Ustalajac znaczenie art. 165 ust. 1 Konstytucji, Trybunat
stwierdzal m.in., ze ,,jednostka korzysta ze swych praw w dowolny sposéb, w granicach
wyznaczonych przez prawo, a podstawa tych praw jest jej godno$¢ 1 wolnos¢, natomiast
gmina korzysta ze swych praw w celu realizacji zadan publicznych. Ochrona samodzielno$ci
sadowej wyrazona w art. 165 ust. 2 nie jest tozsama z prawem do sadu, o ktorym mowa w art.
77 ust. 2 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji. Sadowa ochrona gminy ma zagwarantowac¢ prawidlowe
wykonywanie przez nia zadan publicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym ze §rodkow
ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki” (postanowienie z 23 lutego 2005 r.,
sygn. Ts 35/04, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 26).

Rozwijajac dotychczasowe orzecznictwo dotyczace sadowej ochrony samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy zwrédci¢ uwage na dwa zagadnienia. Po pierwsze,
ochrona sadowa obejmuje t¢ sfere¢ dzialania jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorej
Konstytucja zapewnia im samodzielno$¢ dziatania. Ochrona sadowa ma na celu zapewnienie
tej samodzielnosci w jej relacjach z innymi organami wladzy publicznej przed dziataniami
tych organdw. Z tego wzgledu jednostki samorzadu terytorialnego maja zdolno$¢ sadowa w
postgpowaniu cywilnym, moga rowniez dochodzi¢ swoich praw w postgpowaniu
sadowoadministracyjnym w sytuacjach okreslonych w prawie o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, a wigc w sytuacjach, gdy sa one adresatami decyzji administracyjnych lub
innych aktéw wymienionych w art. 3 § 2 pkt 2-4 tej ustawy, a takze, gdy sa adresatami
rozstrzygnig¢¢ nadzorczych (por. J. P. Tarno, op.cit., s. 14).

Po drugie, pojecie ochrony sadowej rozni si¢ od pojgcia prawa do sadu. Prawo do sadu
jest konstytucyjnie chronionym prawem podmiotowym i zaklada w szczegdlnosci prawo
danego podmiotu do samodzielnego uruchomienia procedury sadowej, a takze prawo do
wystuchania w tym postgpowaniu. Pojgcie sadowej ochrony samodzielnosci akcentuje
bardziej aspekt przedmiotowy mechanizméw ochrony, ukierunkowanych w zatozeniu na
zapewnienie prawidlowego wykonywania zadan publicznych, i zaktada pozostawienie szerszej
swobody ustawodawcy co do wyboru sposobow jej urzeczywistnienia.

W $wietle tych ustalen nalezy stwierdzié, ze art. 165 ust. 1 1 2 Konstytucji nie wymaga
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zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego statusu strony w postgpowaniu
sadowoadministracyjnym w sytuacji, w ktorej jednostka ta nie wystgpuje jako adresat dziatan
wladczych innych organéw wladzy publicznej, ale sama podejmuje takie dziatania wobec
innych podmiotéw. Konstytucja nie naklada tez obowiazku przyznania w takiej sytuacji
jednostkom samorzadu terytorialnego prawa do wniesienia skargi na decyzje organu
odwotawczego. Istotne znaczenie ma tu m.in. fakt, ze — jak wspomniano wyzej — jednostki te
nie maja wlasnych praw ani prawnie chronionych intereséw, ktorych mogtyby dochodzi¢ w
relacjach z administrowanymi. Dotyczy to rowniez tych sytuacji, kiedy decyzja
administracyjna wydawana przez organ jednostki samorzadu terytorialnego dotyka stosunkow
cywilnoprawnych, ktorych jednostka ta jest strona. Nie mozna tez zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze
przyznanie w rozwazanej sytuacji jednostkom samorzadu terytorialnego prawa do wniesienia
skargi na decyzje organu odwotawczego i zapewnienie im statusu strony w post¢gpowaniu
sadowoadministracyjnym stanowi konieczny warunek realizacji przez nie zadan publicznych i
zdolnosci do funkcjonowania.

Nalezy ponadto zwréci¢é uwage, ze w razie wniesienia przez uprawniony podmiot
skargi do sadu administracyjnego na decyzje organu jednostki samorzadu terytorialnego,
ochrona sadowa jest zapewniona w tym sensie, ze skarga ta jest rozpoznawana przez organ
wladzy sadowniczej, ktérego zasadniczym zadaniem jest kontrola zgodno$ci z prawem
dziatan organdow wladzy publicznej. W sytuacjach, w ktorych ustawa wymaga uzasadnienia
decyzji administracyjnej, racje jednostki samorzadu terytorialnego moga zosta¢ wyczerpujaco
przedstawione w tym uzasadnieniu przez organ tej jednostki wtasciwy do rozpatrzenia sprawy
w pierwszej instancji. Uzasadnienie tu jest brane pod uwagg przez organ odwolawczy, a w
razie uruchomienia postgpowania sadowoadministracyjnego — takze przez sady
administracyjne. Jezeli uprawnione podmioty nie wniosty skargi do sadu administracyjnego, a
zdaniem organdéw danej jednostki samorzadu terytorialnego ostateczna decyzja wydawana w
danej sprawie jest niezgodna z prawem, moga one wystapi¢ do prokuratury o wniesienie
sprzeciwu na podstawie art. 184 § 1 kodeksu postgpowania administracyjnego, a wigc w
sytuacjach, gdy przepisy tego kodeksu lub przepisy szczegodlne przewiduja wznowienie
postgpowania, stwierdzenie niewaznos$ci decyzji albo jej uchylenie lub zmiang.

8. Jak stwierdzono wyzej, wykladnia zaskarzonych przepisow w orzecznictwie
sadowym nie jest w pelni jednolita. Zaskarzone przepisy pozostawiaja sadom
administracyjnym pewien margines swobody przy ustalaniu kr¢gu uczestnikoOw postepowania
sadowoadministracyjnego oraz krggu podmiotéw uprawnionych do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, luz decyzyjny pozostawiony przez
ustawodawce organom wiadzy sadowniczej umozliwia zapewnienie odpowiedniej ochrony
sadowej rozmaitym podmiotom prawa w sytuacjach, ktore niejednokrotnie trudno byloby z
gory przewidzie¢ 1 moze by¢ wykorzystywany do zapewnienia realizacji wartosci
konstytucyjnych.

Przy badaniu konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow w rozpoznawanej
sprawie nie jest niezbedne rozstrzygnigcie sporu o ich prawidlowa interpretacjg. Zaskarzone
przepisy mieszcza si¢ w granicach swobody regulacyjnej pozostawionej ustawodawcy przez
prawodawce konstytucyjnego i nie naruszaja art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji, bez wzgledu na
sposob rozstrzygania przedstawionej wyzej kwestii ich rozumienia.

Sa zatem zgodne z wymienionym przepisem konstytucyjnym roéwniez przy takiej
interpretacji, ktora odmawia jednostkom samorzadu terytorialnego prawa do uczestniczenia w
postgpowaniu sadowoadministracyjnym oraz prawa do wnoszenia skarg do sadow
administracyjnych w sytuacji, w ktorej organ danej jednostki rozpatrywal sprawe
administracyjna 1 wydal decyzj¢ administracyjna w pierwszej instancji. Dotyczy to rowniez
postgpowan prowadzonych w sprawach z dziedziny podatkow lokalnych, na ktore
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wnioskodawca ktadzie szczegolny nacisk. W §wietle przedstawionych argumentéw nie mozna
zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze zaskarzone przepisy pozbawiaja gming instrumentéw prawnych
koniecznych do zapewnienia $rodkéw finansowych w jej budzecie, umozliwiajacych jej
prawidtowe funkcjonowanie.

Nie jest wykluczone, ze ustawodawca w odmienny sposob unormuje kwesti¢ udziatu
jednostek samorzadowych w postgpowaniu sadowoadministracyjnym. Nie moze jednak
wykroczy¢ poza zakres przystugujacej mu z mocy Konstytucji swobody regulacyjne;.

Z przedstawionych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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