OPK 14/00

Uchwala Skladu Pigciu Sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 9 pazdziernika 2000 r.

Gmina nie ma legitymacji procesowej do wniesienia skargi o wznowienie postgpowania na podstawie art.
145a Kpa wsprawie zakonczonej decyzja ostateczna samorzadowego Kkolegium odwolawczego
o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, w sytuacji gdy Trybunal
Konstytucyjny orzekl o niezgodnos$ci z Konstytucja wskazanych przepiséw ustawy z dnia 4 wrzesnia
1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przyslugujacego osobom fizycznym w prawo
wlasnos$ci (Dz.U. 1999 nr 65 poz. 746 ze zm.), stanowiacych podstawe prawna tej decyzji.
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Sentencja Wyroku:

Naczelny Sad Administracyjny przy udziale Wiestawa Czerwinskiego, prokuratora Prokuratury Apelacyjnej
delegowanego do Ministerstwa Sprawiedliwosci w sprawie ze skargi Miasta K. o wznowienie postgpowania
zakonczonego ostateczna decyzja Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w K. z dnia 27 pazdziernika
1998 1. (...) w przedmiocie przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci oraz ustalenia
oplaty za to przeksztalcenie po rozpoznaniu (...), pytania prawnego petnego sktadu Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w K. zgloszonego na podstawie art. 22 ust. 1 ustawy zdnia 12 pazdziernika 1994 r.
o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz.U. nr 122 poz. 593 ze zm.) o nastgpujacym brzmieniu:

Czy art. 145a kodeksu postgpowania administracyjnego w zwiazku z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 kwietnia 2000 r. K 8/98, stwierdzajacym niezgodnos$¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej art. 1
ust. 2a, art. 5 i 5a, art. 6 ust. 1 pkt 4 15 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci, daje gminom przymiot strony uprawnionej
do wniesienia skargi o wznowienie postgpowania w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego?

podjat nastepujaca uchwale:

Uzasadnienie:

Na podstawie art. 22 ust. 1 1 4 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych
(Dz.U. nr 122 poz. 593 ze zm.) pelny sktad Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w K. po rozpatrzeniu
wniosku skladu orzekajacego Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w K. z dnia 7 czerwca 2000 r.,
uchwalg (...) zdnia 9 czerwca 2000 r. wystapit do Naczelnego Sadu Administracyjnego z nastgpujacym
pytaniem prawnym:

,Czy art. 145a kodeksu postgpowania administracyjnego w zwiazku z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 kwietnia 2000 r. K 8/98, stwierdzajacym niezgodnos¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej art. 1
ust. 2a, art. 51 5a, art. 6 ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wiasnosci, daje gminom przymiot strony uprawnionej
do wniesienia skargi o wznowienie postgpowania w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego”.

Przedstawione Sadowi do rozstrzygnigcia zagadnienie prawne powstato na tle nastgpujacego stanu faktycznego
sprawy:

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w K. ostateczna decyzja z dnia 27 pazdziernika 1998 r. (...) uchylito
decyzje Prezydenta Miasta K. zdnia 10 lipca 1998r. (...) w przedmiocie przeksztalcenia przystugujacego
Mirostawie i Henrykowi N. prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci w czesci dotyczacej ustalenia
oplaty za to przeksztatcenie i okreslito optate za to przeksztatcenie na kwotg 181,30 zt.

Trybunal Konstytucyjny wyrokiem z dnia 12 kwietnia 2000 r. K 8/98, stwierdzil niezgodnos¢ z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej art. 1 ust. 2a, art. 5 iart. Sa, art. 6 ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wilasnosci
(Dz.U. 1999 nr 65 poz. 746). wuzasadnieniu podniesiono m. in., ze oplata za przeksztalcenie jest
nieekwiwalentna, i ze zmiana stosunkéw wilasnosciowych nie moze obciaza¢ tylko i wylacznie jednego rodzaju
podmiotow, jakimi sg gminy.
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Pismem z dnia 28 kwietnia 2000 r. Zarzad Miasta K. wnidst na podstawie art. 145a Kpa skarge o wznowienie
postepowania zakonczonego ostateczna decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w K. zdnia
27 pazdziernika 1998 r. w uzasadnieniu powotat sig¢ na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia
2000 r.

Pelny sktad Kolegium podzielit zdanie sktadu orzekajacego, ze przed rozpoznaniem sprawy nalezy rozstrzygnac
przedstawione zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci, a majace istotny wplyw na sposob
rozstrzygnigcia sprawy. Od tego bowiem, czy Gmina /Miasto/ K., reprezentowana przez Zarzad, jest strona
W sprawie, uprawniong z mocy art. 145a Kpa do wniesienia skargi o wznowienie postgpowania, zakonczonego
decyzja ostateczna zalezy, czy Gmina begdzie miala mozno$¢ dochodzenia swych praw w postgpowaniu
administracyjnym.

Formutujac pytanie Kolegium kierowalo si¢ nastgpujacymi watpliwosciami:

Po pierwsze stwierdzono, ze pojecie strony postgpowania administracyjnego jest roéznie ujmowane
w orzecznictwie NSA. Powotano przy tym orzeczenia (postanowienie z dnia 27 wrze$nia 1996 r., i SA 1312/96
i postanowienie z dnia 26 maja 1982 r., SA/Gd 165/82), w ktorych Sad stanat na stanowisku, ze strona
w postgpowaniu administracyjnym nie moze by¢ ani organ, ktory zostal powotany na mocy przepiséw prawa do
wydawania decyzji w sprawie, ani tez gmina, ktorej organ orzeka jako organ administracji publicznej w sprawie
indywidualnej, niezaleznie od tego, czy uprawnienia wladcze wykonuje z tytutu funkcji wilasnych, czy tez
funkcji zleconych. W $wietle tych orzeczen nalezatoby przyja¢, ze gmina Kielce nie moze powotywac sig
W powyzsze]j sprawie na interes prawny, a tym samym wnie$¢ skargi.

Pelny sktad Kolegium uznat, ze mozna prezentowa¢ odmienny poglad, powolujac si¢ na literalne brzmienie
art. 28 Kpa. Interes prawny Gminy K. wynika po pierwsze z prawa wtasnosci nieruchomosci. Po drugie zas,
z samego orzeczenia Trybunatu, ktory stwierdzil, ze oplata za przeksztalcenie musi odpowiadaé aktualnej
wartosci rynkowej gruntu, a przepisy ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego
osobom fizycznym w prawo wlasnosci sprzeczne zta zasada uznal za niezgodne z Konstytucja RP. Gdyby
przyjaé, ze strona w sprawie sa tylko wlasciciele, ktorzy uzyskali prawo wlasnosci w wyniku przeksztalcenia
uzytkowania wieczystego, to orzeczenie Trybunatu byloby dla Gminy ,,martwe”, a przeciez intencja w nim
wyrazona jest zgota odmienna.

Powotano si¢ rowniez na poglad wyrazony w doktrynie przez Z. Janowicza, ktory twierdzi, ze w postgpowaniu
administracyjnym organ moze taczy¢ w sobie cechy strony, albowiem nie rozstrzyga on w zasadzie sporu
pomigdzy stronami. Orzeka tylko o prawach lub obowiazkach wobec wspolnoty samorzadowej. Moze by¢ zatem
,»5€dzia we wlasnej sprawie”.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Zgodnie zart. 2 ust. 2 ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom
fizycznym w prawo wlasnosci organem wilasciwym w sprawie przeksztalcenia jest przewodniczacy zarzadu
odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego (wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta albo marszatek
wojewodztwa), jezeli uzytkowanie wieczyste jest ustanowione na nieruchomosci stanowiacej wtasnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego.

W orzecznictwie NSA, jest reprezentowany poglad, ze strona w postgpowaniu administracyjnym nie moze by¢
organ, ktdry z mocy przepisOow prawa zostal powotany do wydawania decyzji administracyjnych, nawet
wowczas, gdy jest organem administracyjnym w znaczeniu funkcjonalnym (np. dyrektor przedsigbiorstwa,
postanowienie z dnia 26 maja 1982 r., SA/Gd 165/82 — ONSA 1982 nr 1 poz. 49). Poglad ten zostat podzielony
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. W uchwale z dnia 22 pazdziernika 1984 r., III AZP 5/84 Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze kierownik zakladu pracy dzialajacy w sprawach pozostajacych w jego dyspozycji mieszkan
funkcyjnych jako organ administracji panstwowej iinstancji, nie jest strona w rozumieniu art. 197 Kpa,
uprawniona do wniesienia skargi na decyzjg organu II instancji (OSN 1985 nr 7 poz. 86).

Przyjeto rowniez, ze w sytuacji, gdy organ administracji panstwowej — zgodnie z przystugujacymi mu
kompetencjami — rozstrzyga w postgpowaniu administracyjnym sprawe dotyczaca podmiotu pozostajacego poza
systemem organow administracji panstwowej, inny organ administracji panstwowej nie staje si¢ strona nawet
woweczas, gdy decyzja moze powodowaé dla niego okreslone skutki cywilnoprawne.

Ten kierunek orzecznictwa nie ulegt zmianie po reformie ustrojowej panstwa i wprowadzeniu samorzadu
terytorialnego na szczeblu gminy. Podkreslano, ze gmina nie jest strona postgpowania administracyjnego,
zarowno wowczas, gdy jej organ jest organem uprawnionym do wydania decyzji administracyjnej w sprawie
(organem prowadzacym postgpowanie) — por. np. postanowienie NSA zdnia 28 grudnia 1990 r., SA/Wr
1202/90, jak i wowczas, gdy organ gminy jest uczestnikiem procesu decyzyjnego, jako organ, od stanowiska
ktérego zalezy tre$¢ decyzji (art. 106 Kpa) — wyrok NSA z dnia 12 stycznia 1994 r., II SA 1971/93 — Wokanda
1994 nr 6, str. 34, czy tez wyrok NSA z dnia 31 stycznia 1995 r., IT SA 1625/94 — Wokanda 1995 nr 8§ str. 33.
Szczegodlnie dobitnie poglad ten zostal zaakcentowany w postanowieniu NSA z dnia 15 pazdziernika 1990 r.,
SA/Wr 990/90 (ONSA 1990 nr 4 poz. 7). Stwierdzono w nim, ze bez wzgledu na przedmiot sprawy i jego
rzeczywisty zwiazek z interesem prawnym gminy, gmina nie jest strong postgpowania administracyjnego,
w sprawie indywidualnej z zakresu administracji publicznej, dotyczacej osoby trzeciej, w ktorej decyzje wydaje
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wojt tej gminy; ani gmina, ani zaden jej organ nie sg uprawnieni do zaskarzania do sadu administracyjnego
decyzji organu odwotawczego (art. 197 Kpa). Podkreslono, ze pojecie strony definiuja art. 28 iart. 29 Kpa,
z ktorych wynika, Ze strona w postgpowaniu administracyjnym nie moze by¢ organ powotany z mocy prawa do
wydawania decyzji administracyjnej w sprawie objgtej postgpowaniem. Organ taki ma bowiem obowiazek
wydania decyzji zgodnej z prawem niezaleznie od tego, czy pozostaje ze strong w stosunkach uzaleznionych od
tresci decyzji. w roli tego organu nie ma miejsca na jego wiasny interes prawny lub obowiazek, takze wowczas
gdy wrzeczywistoéci decyzja dotyka jego praw lub obowiazkow. Taka pozycja organu zapobiega
réwnoczesnemu wystgpowaniu w charakterze strony kierujacej si¢ wlasnym interesem i zabiegajacej
o uzyskanie korzystnej dla siebie decyzji. Odmienne zapatrywanie prowadzitoby rowniez do nieoczekiwanych
konsekwencji proceduralnych. Przyktadowo pozbawione zostalyby znaczenia przepisy roznicujace wszczegcie
postgpowania z urzedu ina wiosek strony. Albo mozna byloby wywodzié, ze dopuszczalne jest wniesienie
odwotania przez organ i instancji od wlasnej decyzji, gdyby juz po dorgczeniu jej adresatowi organ uznat ja za
niekorzystna dla wlasnych interesow. Organ administracji publicznej stawalby si¢ w ten sposob ,,sedzia we
wilasnej sprawie”. Za argument przesadzajacy o niedopuszczalnosci traktowania w takich wypadkach gminy jako
strony postgpowania administracyjnego uznano wyptywajace z przepisow ustrojowych samorzadu terytorialnego
zalozenie, ze to wlasnie do gminy nalezy wykonywanie administracji publicznej zardbwno w zakresie zadan
wlasnych, jak izleconych zadan administracji rzadowej. W takim ujgciu podmiotem administrujacym jest
zawsze gmina, natomiast jej wojt pozostaje jedynie bezposrednim nosicielem imperium, uprawnionym z mocy
przepisu szczegdlnego do wydawania decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych.

Poglad ten jest rownie aktualny na gruncie art. 145a kodeksu postgpowania administracyjnego. Zgodnie z tym
przepisem mozna zada¢ wznowienia postgpowania rowniez w przypadku, gdy Trybunat Konstytucyjny orzekt
o niezgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja, umowa migdzynarodowa lub ustawa, na podstawie ktorego
zostata wydana decyzja. Mowiac innymi stowy, z tego powodu, Ze utracit moc obowiazujaca przepis bedacy
podstawa prawna decyzji ostatecznej, mozna wznowi¢ postgpowanie jedynie na zadanie strony (art. 147 Kpa).
Gmina wywodzi swoj interes prawny w sprawie z przystugujacego jej prawa wiasnosci do nieruchomosci, ktore
utracita w wyniku ostatecznej decyzji przeksztalceniowej. W tym miejscu nalezy przypomnieé, ze
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego ugruntowat si¢ poglad, zgodnie z ktérym wlasciciel
nieruchomos$ci jest strong w kazdym postgpowaniu administracyjnym dotyczacym jego nieruchomosci.
Przyktadowo, prawo wtasciciela do wzigcia udziatu w charakterze strony jest uznawane przez sktady orzekajace
NSA w postgpowaniach toczacych si¢ w sprawach zagospodarowania przestrzennego (por. np. wyrok z dnia 19
stycznia 1982 r., SA/Kr 517/81 — ONSA 1982 nr 1 poz. 11), budowlanych (por. np. wyrok z dnia 1 marca 1984
r.,1SA 1576/83 — GAP 1986 nr 6 str. 45), dotyczacych podziatu nieruchomosci (por. np. wyrok z dnia 10 maja
1993 r., 1 SA 1471/92 — ONSA 1994 nr 2 poz. 80) czy tez udzielenia pozwolenia na prowadzenie dziatalnos$ci
gospodarczej (por. np. wyrok z dnia 8 wrzesnia 1989 r., I SA 437/89 — nie publ.). W sprawach scaleniowych za
strong uznaje si¢ rowniez wilasciciela budynkéow stanowiacych odrgbny przedmiot whasnosci (por. np. wyrok
NSA zdnia 1 lutego 1994 r., II SA 2143-2144/92 — ONSA 1995 nr 2 poz. 61). Co wigcej, po ztozeniu wniosku
o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci jej poprzedni wiasciciel jest strona postgpowania administracyjnego we
wszystkich sprawach dotyczacych tej nieruchomos$ci (wyrok NSA z dnia 6 maja 1994 r., SA/Kr 1740/93 —
Wokanda 1994 nr 11 str. 32). Posiada on bowiem niewatpliwy interes prawny np. w nieobciazaniu
nieruchomosci ograniczonymi prawami rzeczowymi lub prawem zarzadu albo przeniesieniem prawa wilasnosci
na inny podmiot (por. wyrok NSA z dnia 5 lipca 1995 r., SA/Kr 2291/94 — nie publ.). Niemniej pamigta¢ nalezy,
ze gmina wydajac (poprzez swoje organy) decyzje administracyjne nie dziata jako wtasciciel, lecz jako jeden
z elementow panstwa, czego najlepszym dowodem jest powierzenie jej rowniez zadan z zakresu administracji
rzadowej. Mozna to tlumaczy¢ ogdlng zasada prawnoustrojowa, ze samorzad terytorialny z istoty swej jest
powotany do petienia funkcji administracji panstwowej, jako czgs¢ administracji publicznej, chociaz r6zna od
pozostatych podmiotow inie podporzadkowana im. Pozycja jednostek samorzadu terytorialnego jest
wyznaczona przede wszystkim przez dwie kategorie prawne, a mianowicie przez kompetencje¢ i przez
osobowo$¢ prawna. Na podstawie okreslonych prawem kompetencji gmina realizuje wtadztwo administracyjne
/imperium/ i wtedy dziala jako organ administracji publicznej, a w postgpowaniu administracyjnym zajmuje
pozycj¢ organu prowadzacego postgpowanie. Natomiast jako osoba prawna jest wladna do wykonywania
przystugujacych jej praw iobowiazkéw wilascicielskich iwtedy moze wystgpowaé w postgpowaniu
administracyjnym w charakterze strony. Jednakze, gdy obowiazujace prawo powierza jednostce samorzadu
terytorialnego kompetencj¢ do rozstrzygania w drodze decyzji o prawach lub obowiazkach podmiotu
pozostajacego poza systemem organdw administracji publicznej, to jednostka ta nie staje si¢ strona tego
postepowania nawet wowczas, gdy decyzja ta wywotuje okres$lone skutki cywilnoprawne dla tej jednostki
samorzadu terytorialnego jako wlasciciela. ROwniez pozostate przytoczone wczesniej argumenty przemawiajace
przeciwko legitymacji procesowej gminy w sytuacji, gdy prawo sytuuje ktory§ zjej organdéw jako organ
prowadzacy postgpowanie przemawiaja przeciwko przyznaniu gminie legitymacji procesowej do wystapienia ze
skarga o wznowienie postgpowania na podstawie art. 145a Kpa, w przypadku, gdy jej organ wydat decyzje na
podstawie przepisu prawa, ktory utracil moc prawna na skutek orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego.
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Wspomnie¢ rowniez nalezy, ze przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., tj. przed nowelizacja Kpa dokonana ustawa
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. nr 102 poz. 643), utrata mocy obowiazujacej, na
skutek orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego, przepisu stanowiacego podstawg prawna ostatecznej decyzji
administracyjnej byla podstawa stwierdzenia niewaznos$ci ostatecznej decyzji, wydanej na podstawie tego
przepisu (art. 156 § 1 pkt 7 Kpa w zw. z art. 31 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym
— Dz.U. 1991 nr 109 poz. 470 ze zm.). Wowczas postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji
mogto by¢ wszczgte zarowno na zadanie strony, jak i zurzgdu (art. 157 § 2 Kpa). Ustawodawca zrezygnowat
jednak ztego rozwiazania przyjmujac nie tylko odmienny tryb weryfikacji decyzji, ale istanowiac, ze
wznowienie postgpowania, w przypadku, gdy Trybunal Konstytucyjny orzekl o niezgodnosci z Konstytucja,
umowa migdzynarodowa lub ustawa przepisu, na podstawie ktérego zostala wydana decyzja, moze nastapic¢
tylko na zadanie strony. Wychodzac z zalozenia racjonalnego ustawodawcy, nalezy konsekwentnie przyjac, iz
$wiadomie ograniczono w takich sytuacjach mozno$¢ weryfikacji ostatecznych decyzji administracyjnych do
postgpowania wszczynanego na zadanie strony, ze wzgledu na pewnos$¢ obrotu prawnego. Mozna oczywiscie
rozwazaé, czy zawarte w Kpa rozwiazanie jest stuszne, ale to wykracza poza zakres skierowanego do Sadu
pytania prawnego.

Biorac pod uwage, Ze pojgcie strony na gruncie przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego jest
jednolite, niezaleznie od trybu, w jakim postgpowanie administracyjne jest prowadzone nalezy stwierdzi¢, ze
gmina nie ma legitymacji procesowej do wniesienia skargi o wznowienie postgpowania na podstawie art. 145a
Kpa w sprawie zakonczonej decyzja ostateczna samorzadowego kolegium odwotawczego o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci, wsytuacji gdy Trybunat Konstytucyjny orzekt
o niezgodnosci z Konstytucja przepiséw stanowiacych podstawe prawna tej decyzji.

W oparciu o powyzsze wywody Naczelny Sad Administracyjny dzialajac na podstawie art. 18 ust. 2 i art. 50
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. nr 74 poz. 368 ze zm.) udzielit
odpowiedzi jak w sentencji uchwaty.
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