Przypadki z praktyki, cz. 17

przedstawia sedzia Magdalena Durzynska

Podwoijna rola starosty

Powiat nie ma legitymacji procesowej strony w sprawie o usta-
lenie wysokosci odszkodowania za nieruchomos$c¢ przejeta pod
droge powiatowa. Taka uchwate 16 lutego br. podjat Naczelny Sad
Administracyjny w sktadzie siedmiu sedziéw. I cho¢ nie dotyczy
ona bezposrednio kwestii geodezyjnej, to jednak zwracam na nia
uwage Czytelnikéw GEODETY, gdyz jest niezwykle doniosta i be-
dzie miata wptyw na wszelkie orzecznictwo administracyjne.

gowa polegajaca na przebudowie
drogi powiatowej, a nastepnie usta-
lit nalezne od powiatu odszkodowanie
za dziatke przeznaczong pod te inwe-
stycje, dziatajac na podstawie art. 130
ust. 2, art. 132 ust. 1la i 2 oraz art. 134
ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (dalej: ugn, tekst jed-
nolity DzU z 2015 r., poz. 1774) w zwiaz-
kuzart. 12 ust. 4, 4ai5 oraz art. 18 usta-
wy z 10 kwietnia 2003 1. 0 szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji in-
westycji w zakresie drég publicznych (da-
lej: specustawa). Odwolanie od tej decy-
zji w imieniu powiatu wniést starosta
jako przewodniczacy zarzadu powiatu,
podnoszac, ze operat szacunkowy stano-
wigcy podstawe do ustalenia odszkodo-
wania zostat sporzadzony wadliwie. Or-
gan Il instancji (wojewoda) na podstawie
art. 134 kpa postanowieniem stwierdzit
niedopuszczalno$é odwolania. Wowczas
starosta zlozyt skarge do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego (WSA), ktéry
wyrokiem z 9 kwietnia 2013 r. sygn. akt
I SA/Wa 2126/12 skargg te oddalil.
Wedlug WSA starosta, wydajac decy-
zje jako organ pierwszej instancji, nie
dziatal w imieniu powiatu w charakte-
rze jego organu, lecz wykonywat nieza-
lezna od powiatu kompetencje organu
administracji panstwowej. WSA wska-
zal jednak, ze jednoczeénie starosta
wchodzi w sktad zarzadu powiatu, a to
uprawnia go do podejmowania wszel-
kich czynnosci majacych na celu wyko-

S tarosta zezwolit na inwestycje dro-
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nywanie zadan i kompetencji nalezacych
do wlasciwosci zarzadu jako organu wy-
konawczego powiatu (art. 34 ust. 1 usta-
wy z 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie
powiatowym; dalej: usp), a przy tym, ze
— jako przewodniczgacy zarzadu powia-
tu - starosta jest organem samorzadu po-
wiatowego (art. 8 ust. 2 pkt 2 w zwigz-
ku z art. 26 ust. 2 usp). Sad przyjal, ze
w takiej sytuacji pozycja starosty jako
dysponenta wiadztwa publicznego za-
pobiega jego réwnoczesnemu wystepo-
waniu w dwdch rolach, tj. w charakterze
strony kierujacej sie wlasnym interesem
i zabiegajacej o uzyskanie korzystnej dla
siebie decyzji oraz w roli organu orzecz-
niczego, majgcego obowiazek zachowa-
nia bezstronno$ci. Wskazano, ze starosta
jako organ administracji jest przedstawi-
cielem panstwa wykonujacym jego zada-
nia i korzystajacym z wladztwa okresla-
nego jako ,imperium”.

cji. W skardze kasacyjnej podnosit,

ze strong postepowania jest powiat
bedacy obecnie wtascicielem nierucho-
moéci, reprezentowany przez zarzad po-
wiatu, a nie przez staroste, ktory nie jest
organem powiatu, lecz tylko organem
administracji rozstrzygajacym sprawe.
Zarzucal, ze jako jednostka samorzadu
terytorialnego ma osobowos$é prawna,
przysluguje mu prawo wlasnosci i in-
ne prawa majgtkowe, ponadto wyposa-
zony jest w samodzielno$¢ podlegajaca
ochronie sadowej. Wskazywal, ze ble-

P owiat sprzeciwiat sie tej argumenta-

dem jest utozsamienie starosty spra-
wujacego funkcje organu administracji
publicznej z ustrojowym organem samo-
rzadu powiatowego, podczas gdy starosta
jest jedynie przewodniczgcym zarzadu
powiatu. Zarzucal ponadto naruszenie
art. 28 i 134 kpa, prawa samorzadowej
osoby prawnej do sadu (art. 145 ust. 1
Konstytucji) i wywodzil, ze decyzja usta-
lajaca wysoko$¢ odszkodowania nalez-
nego od powiatu ma wplyw na finanse
tegoz powiatu. Nade wszystko wywo-
dzil, ze prowadzac postepowanie, staro-
sta nie moze zabiega¢ o uwzglednienie
intereséw powiatu, bo gdyby podejmo-
wal takie dzialania, to jego bezstronnosé
miataby charakter czysto fikcyjny. We-
dlug powiatu nalezy zdecydowanie od-
rézni¢ ustrojowe organy powiatu, przez
ktére powiat dziata jako osoba prawna od
starosty sprawujacego wladztwo admi-
nistracyjne. Zwrécono uwage, ze zarzad
powiatu zostal powolany do reprezento-
wania powiatu jako osoby prawnej, nato-
miast staro$cie zostalo powierzone spra-
wowanie wladztwa administracyjnego.

cyjnej Naczelny Sad Administracyj-

ny powzigl watpliwosci odnosnie do
zasad udziatu jednostki samorzadu te-
rytorialnego w postepowaniu odwotaw-
czym w sytuacji, kiedy decyzje w pierw-
szej instancji wydat piastun tego organu.
Dotyczy to odwotan sktadanych przez
zarzady powiatéw (powiaty) i przez gmi-
ny stanowigce miasta na prawach po-

P odczas rozpoznawania skargi kasa-



wiatu od decyzji odszkodowawczych
wydawanych przez starostéw lub pre-
zydentéw miast. Chodzilo o ustalenie
skutkéw podwdjnej roli starosty. Z jed-
nej strony jest on organem wykonujgcym
zadania z zakresu administracji rzado-
wej, tj. organem reprezentujgcym inte-
resy Skarbu Panstwa, a z drugiej strony
na podstawie art. 26 ust. 2iart. 34 ust. 1
ustawy usp jest przewodniczacym za-
rzadu powiatu (wykonujacego zadania
wlasne jako organ jednostki samorzadu
terytorialnego) i reprezentuje powiat na
zewnatrz. NSA skonstatowal, ze w prak-
tyce orzeczniczej wyksztalcily sie trzy
koncepcje. Po pierwsze, przyjmuje sie,
ze powiat czy gmina (miasto na prawach
powiatu) nie ma legitymacji w skarzeniu
tego typu decyzji. Po drugie, praktyka
spotyka przypadki wylaczania danego
organu od rozpoznawania konkretnych
kategorii spraw, i wreszcie trzecia kon-
cepcja zaklada mozliwo$¢ skarzenia na
prawach strony decyzji wydawanych
przez staroste.

wyniku skierowania sprawy do
W powiekszonego sktadu 16 lute-

go 2016 r. NSA podjat uchwate
I OPS 2/15 nastepujacej tresci: ,Powiat
nie ma legitymacji procesowej strony
w sprawie o ustalenie wysokosci od-
szkodowania od powiatu za nierucho-
mos¢ przejeta pod droge publiczna,
ktora stala sie wlasnoscia powiatu, je-
zeli decyzje wydaje starosta na podsta-
wie art. 12 ust. 4a w zwigzku z art. 11a
ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003
r. 0 szczegblnych zasadach przygoto-
wania i realizacji inwestycji w zakre-
sie drég publicznych oraz art. 38 ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym” (orzeczenie pra-
womocne).

Nie ma watpliwosci, ze decyzje usta-
lajaca wysokos¢ odszkodowania za nie-
ruchomosci, ktére staty sie wlasnoscig
powiatu, na podstawie decyzji staro-
sty o zezwoleniu na realizacje inwesty-
cji drogowej w odniesieniu do drogi po-
wiatowej, wydaje starosta (art. 12 ust. 4a
w zwigzku z art. 11a ust. 1 specustawy).
Powiat jako jednostka samorzadu teryto-
rialnego posiada w takiej sprawie interes
prawny, albowiem wystepuje jako pod-
miot zobowigzany do wyplaty odszko-
dowania za nieruchomos¢ przejeta pod
droge, ktorej stal sie wlascicielem. Bedac
osobg prawng, powiat wyposazony jest
w organy, ktérymi sa: rada powiatu oraz
zarzad powiatu, a zarzad wykonuje za-
dania powiatu przy pomocy starostwa
powiatowego oraz jednostek organiza-
cyjnych powiatu (art. 33 usp). Starosta
jest natomiast kierownikiem starostwa

powiatowego oraz zwierzchnikiem stuz-
bowym pracownikéw starostwa i kie-
rownikéw jednostek organizacyjnych
powiatu oraz zwierzchnikiem powia-
towych stuzb, inspekc;ji i strazy (art. 35
ust. 2 usp). Jednoczesnie, o ile przepisy
szczegblne nie stanowig inaczej, starosta
wydaje decyzje w indywidualnych spra-
wach z zakresu administracji publicznej
nalezacych do wtasciwoéci powiatu (art.

38 ust. 1 usp).
U czelny Sad Administracyjny zwré-

cil uwage na kilka aspektéw, ktére
w duzym skrécie postaram sie przedsta-
wié. Wskazal mianowicie, ze jednost-
ka samorzadu terytorialnego posiada
przymiot osobowoéci publicznopraw-
nej i osobowo$¢ prawng. Ta pierwsza
pozwala jej wykonywa¢ zadania z za-
kresu administracji publicznej przy
wykorzystaniu §rodkéw prawnych cha-
rakterystycznych dla organéw panstwa,
a wiec w szczeg6lnosci prawnych form
dzialania administracji o charakterze
wladczym. Z kolei nadanie jednostkom
samorzadu terytorialnego osobowosci
prawnej miato na celu umozliwienie im
posiadania wlasnego majatku i swobod-
nego nim dysponowania w granicach
okreslonych prawem.

NSA wskazal tez na przedmiot dziatal-
nosci samorzadu terytorialnego i wyjas-
nil, Ze jest to wykonywanie administra-
cji publicznej na zasadzie decentralizacji.
Wykonujac te zadania poprzez wydawa-
nie decyzji administracyjnych, organy
samorzadu terytorialnego musza prze-
strzega¢ prawa i kierowac sig dobrem
wspdélnym zgodnie z zasadg legalnosci,
zasadg dochodzenia prawdy obiektywnej
izasadg uwzgledniania z urzedu interesu
spolecznego i stusznego interesu obywa-
teli, nie mogg wykorzystywac kompeten-
cji decyzyjnych dla realizacji wlasnych
intereséw lub interes6w jednostki samo-
rzadu. Dalej NSA wskazal, ze samorzad
terytorialny jest czescia ustroju panstwo-
wego, a wiec nie ma zadnego przeciwsta-
wienia miedzy nim a panstwem. Argu-
mentowal to tym, Ze samorzad nie ma
wlasnych i suwerennych zadan i praw,
a wykonuje jedynie zadania panstwa,
ktére nie zostaly zastrzezone przez Kon-
stytucje lub ustawy dla innych organéw
administracji publicznej. A ponadto, Ze
samorzad terytorialny wyposazony we
wladztwo publiczne owe zadania wyko-
nuje we wlasnym imieniu i na wlasng od-
powiedzialnoscé.

Dalej, nawigzujac do przedmiotu dzia-
fania NSA, podal, Ze organy samorzadu
terytorialnego wykonuja przede wszyst-
kim zadania wlasne, ale takze zadania

zasadniajac swoje stanowisko, Na-
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zlecone im w drodze ustawy lub porozu-
mienia administracyjnego z zakresu ad-
ministracji rzadowej. Gdy chodzi o forme
dzialania, Sad wskazal, Ze osoby prawne,
w tym jednostki samorzadu terytorialne-
go, nie moga wykonywaé¢ powierzonych
im zadan w inny sposéb niz przez swoje
organy lub poprzez osoby fizyczne, ktére
zostaly zatrudnione w tym celu.

ustrojowe. Przyktadowo, ze ,zgod-

nie z art. 14 ustawy o samorzadzie
wojewddzkim samorzad wojewddz-
twa wykonuje zadania o charakterze
wojew6dzkim okreélone ustawami (...)
(ust. 1), ustawy moga okresla¢ sprawy na-
lezace do zakresu dzialania wojewddz-
twa jako zadania z zakresu administra-
¢ji rzadowej, wykonywane przez zarzad
wojewoOdztwa (ust. 2)” i zaznaczyl, ze
,zwlaszcza ten drugi przepis nie pozo-
stawia watpliwosci, na kim spoczywa
dane zadanie publiczne i przez kogo be-
dzie ono wykonywane”. W odniesieniu
do samorzadu powiatowego NSA powo-
tat sie na uregulowania zawarte w art. 2
ust. 1 usp, zgodnie z ktérym powiat wy-
konuje okreslone ustawami zadania pub-
liczne w imieniu wlasnym i na wtasna
odpowiedzialnos$é. W konsekwencji NSA
przyjal, iz ,przepisy ustrojowe wyraznie
stanowig, ze podmiotem, na ktérym spo-
czywa obowigzek wykonywania wyni-
kajacych z ustawy zadan publicznych,
jest odpowiednio gmina, powiat lub wo-
jewodztwo, a nie ich organy”.

Ponadto, jak wskazal NSA, wole po-
wiatu, jako jednostki samorzadu tery-
torialnego, wyraza zaréwno starosta
rozstrzygajacy sprawy z zakresu admi-
nistracji publicznej, jak i zarzad powia-
tu, ktéry odpowiada w szczegdlnosci
za wykonanie budzetu powiatu. Skut-
kowato to stwierdzeniem, ze ,,decyzja
administracyjna stanowi jednostron-
ne o$wiadczenie woli organu admini-
stracji publicznej, a w przypadku sta-
rosty wola organu jest tozsama z wola
powiatu”.

0 dnoszac sie do zarzutéw wskazuja-

N SA zwrécil uwage na przepisy

cych na to, ze starosta nie jest orga-

nem powiatu, lecz jest nim zarzad
powiatu, NSA uznal, ze jakkolwiek sta-
roécie nie mozna przypisa¢ przymiotu
organu wykonawczego powiatu, to ten
sam starosta, cho¢ istotnie nie jest ustro-
jowym organem powiatu, to jednak jest
,organem powiatowym” w znaczeniu
funkcjonalnym. Wyjasnit, ze jesli cho-
dzi o przymioty organu, to cechuje go or-
ganizacyjne badz funkcjonalne wyod-
rebnienie. Organizacyjne wyodrebnienie
sprowadza sig do tego, Ze przepis prawa
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o ustrojowym charakterze wskazuje ja-
kis organ wprost, przyporzadkowujac go
do okreslonego podmiotu prawa poprzez
sformutowanie, iz jest organem admini-
stracji rzagdowej, wigzac go tym samym
z panstwem, lub Ze jest organem danej
jednostki samorzadu terytorialnego.
Natomiast funkcjonalne wyodrebnienie
sprowadza sie do tego, ze mimo braku
formuty prawnej okreslajacej jakis pod-
miot mianem organu przyporzadkowa-
nego ustrojowo do panstwa lub okreslo-
nej jednostki samorzadu terytorialnego,
jego wyodrebnienie nastepuje poprzez
powierzenie mu kompetencji do reali-
zacji zadan ktérego$ z tych podmiotéw
wladzy wykonawcze;j.

Nie ma watpliwosci, ze na gruncie
ustawy powiatowej starosta nie zostat
wyodrebniony organizacyjnie, jednak
art. 38 ust. 1 usp przyznaje mu kompeten-
cje do wydawania decyzji w indywidu-
alnych sprawach z zakresu administra-
cji publicznej nalezacych do wlasciwosci
powiatu, chyba ze przepisy szczegdlne
przewiduja wydawanie decyzji przez za-
rzad powiatu. Stad, wedlug NSA, sprawa
rozstrzygana w tym trybie przez staro-
ste jest sprawg z zakresu administracji
publicznej, ktéra nalezy do wlasciwosci
powiatu w rozumieniu art. 38 ust. 1 usp.
W konsekwencji NSA przyjal, Ze skoro
starosta wykonuje zadanie nalezace do
powiatu, to w tej sprawie inny organ po-
wiatu nie moze wystepowac i powolywac
sig na to, ze realizuje zadania powiatu ja-
ko osoby prawnej. Uznano zatem, ze je-
zeli kompetencja w sprawie dotyczacej
ustalania odszkodowania za droge po-
wiatowa zostata powierzona staroscie,
ktéry wykonuje zadanie powiatu, to za-
rzad powiatu, ktérego przewodniczacym
jest starosta, nie moze w tej samej sprawie
kwestionowac rozstrzygniecia starosty.
Stad powiat nie moze powolywac sie na
to, ze postepowanie dotyczy jego intere-
su prawnego i by¢ strong postepowania.

tym kontekscie wskazano takze,
W ze prezydent miasta na prawach
powiatu sprawuje funkcje orga-
nu powiatu, a wiec wydaje takze decyzje
w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej nalezacych do
wlasciwosci powiatu zastrzezone jako
kompetencja starosty. Skutkiem tego jest
uznanie, ze réwniez miasto na prawach
powiatu nie moze wystepowac w takiej
sprawie jako strona reprezentowana
przez ten sam organ (prezydenta miasta
na prawach powiatu), ktéry wydat decy-
zje w pierwszej instancji.
Jak wskazal NSA, od zasady, ze jed-
nostka samorzadu terytorialnego nie jest
strong postepowania w sprawie nalezacej

do wlasciwosci powiatu, ktéra rozstrzyga
w drodze decyzji administracyjnej sta-
rosta, ustawodawca przewiduje pewne
wyjatki. Na poparcie powyzszego przy-
wolano tu art. 142 ust. 2 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami. Zgodnie z
tym przepisem, jezeli organem wlasci-
wym jest prezydent miasta na prawach
powiatu sprawujacy funkcje starosty, to
gmina lub powiat jest strong postepowa-
nia w tych sprawach, z tym zZe prezydent
miasta podlega wylaczeniu na zasadach
okreslonych w rozdziale 5. dziatu I kpa.

nio sprawy geodezyjnej, ale jest
niezwykle doniosta i bedzie miala
wplyw na wszelkie orzecznictwo admi-
nistracyjne. I materia, i argumentacja w
niej zawarte sg bardzo trudne, samo uza-
sadnienie jest wyjatkowo obszerne (odsy-
tam do zrédia). Przede wszystkim jednak
jest to uchwata siedmiu sedziéw Naczel-
nego Sadu Administracyjnego i jakkol-
wiek na podstawie art. 187 § 2 ustawy
z 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi (tekst jednolity DzU z 2012 r.
poz. 270 ze zm.; dalej: ppsa), a odmien-
nie niz abstrakcyjna uchwala zapadajaca
na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 ww. usta-
wy, jest wiagzaca w tej konkretnej spra-
wie, to niewatpliwie na lata uksztalttuje
kierunek orzecznictwa w tym zakresie.
Jak sie bowiem przyjmuje (I FSK 155/10),
moc wigzaca uchwaty podjetej w nastep-
stwie wniesienia konkretnego pytania
prawnego na podstawie art. 187 § 1 ppsa
nie odnosi sig tylko do konkretnej spra-
wy, gdyz uchwaty posiadajg ogélng moc
wiazaca takze w innych sprawach sado-
woadministracyjnych. Wskazuje na to
art. 269 ppsa, zgodnie z ktérym, jezeli
jakikolwiek sktad sagdu administracyjne-
g0 rozpoznajacy sprawe nie podziela sta-
nowiska zajetego w uchwale sktadu sied-
miu sedziéw, calej Izby albo w uchwale
pelnego sktadu NSA, przedstawia po-
wstale zagadnienie prawne do rozstrzy-
gniecia odpowiedniemu skladowi. Zatem
uchwata taka wigze sagdy administracyj-
ne we wszystkich sprawach, w ktérych
miatby by¢ stosowany interpretowany
przepis. Poglad wyrazony w konkretne;j
uchwale NSA moze zosta¢ zmieniony
tylko stosowng uchwatg takiego samego
sktadu NSA. Stad, uwzgledniajgc range
ww. uchwaly, uznalam za zasadne zwré-
cenie na nig Panstwa uwagi.
Magdalena Durzyriska
sedzia WSA w Warszawie (| Wydz.),
doktor nauk prawnych, pracowata
w Departamencie Katastru GUGIK

T a uchwata nie dotyczy bezposred-
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