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Uchwala'
z dnia 23 czerwca 1993 r.
Sygn. akt (W. 3/92)

dot. ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni przepisow art. 27a Kodeksu
postgpowania administracyjnego.

Trybunal Konstytucyjny w pelnym skladzie:
Przewodniczacy: Prezes TK Mieczystaw Tyczka

Sedziowie TK: Kazimierz Dziatocha
Tomasz Dybowski
Henryk Groszyk - sprawozdawca
Wojciech Laczkowski
Remigiusz Orzechowski
Ferdynand Rymarz
Janina Zakrzewska
Andrzej Zoll

po rozpoznaniu na posiedzeniu w dniu 23 czerwca 1993 r. w trybie art. 13 ust. 1 ustawy
z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470)
wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego Rzeczypospolitej Polskiej o ustalenie
powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 27a kpa, a w szczegdlnosci o ustalenie:

a) czy organy gminy podlegaja wytaczeniu ze sprawy tylko woéwczas, gdy wynik
sprawy begdzie bezposrednio dotyczyl interesow prawnych i obowiazkéw gminy jako osoby
prawa cywilnego oraz

b) czy organy gminy podlegaja wylaczeniu ze sprawy takze wowczas, gdy wynik
sprawy bedzie dotyczyt jedynie interesu faktycznego gminy jako osoby prawa cywilnego.

ustalil:
organy gminy podlegaja na podstawie art. 27a Kodeksu postgpowania
administracyjnego wylaczeniu od zalatwienia sprawy rozstrzyganej w formie decyzji

administracyjnej, jezeli przedmiotem sprawy jest stosunek cywilnoprawny, ktorego
gmina jest strona.

UZASADNIENIE

! tekst sentencji Dz.U. z 1993 . Nr 59, poz. 278



I

W piSmie z dnia 28 stycznia 1992 r. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego
Rzeczypospolitej Polskiej wnidst o ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 27a
Kodeksu postgpowania administracyjnego, a w szczeg6lnosci o ustalenie:

a) czy organy gminy podlegaja wylaczeniu ze sprawy tylko wowczas, gdy wynik
sprawy bedzie bezposrednio dotyczyl interesow prawnych i obowiazkéw gminy jako osoby
prawa cywilnego, oraz

b) czy organy gminy podlegaja wylaczeniu ze sprawy takze wowczas, gdy wynik
sprawy bedzie dotyczyt jedynie interesu faktycznego gminy, jako osoby prawa cywilnego (w
tym m.in. w sprawie dotyczacej podatkow lub optat lokalnych, konczonej wydaniem decyzji).

Whiosek Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego dotyczy wigc ustalenia obowiazujace;j
wyktadni art. 27a Kodeksu postgpowania administracyjnego (po nowelizacji) a mianowicie
przyjecia jednej z dwoch mozliwych wyktadni:

1) zawegzajacej, tj. organy gminy podlegaja wylaczeniu od zatatwienia sprawy tylko
wowczas, gdy wynik sprawy bezposrednio dotyczy interesow prawnych i obowiazkéw
prawnych gminy jako osoby prawa cywilnego,

2) rozszerzajacej, tj. organy gminy podlegaja wylaczeniu od zatatwienia sprawy
rowniez wowczas (dodatkowo), gdy wynik sprawy dotyczy takze interesu faktycznego gminy
jako osoby prawa cywilnego (np. w sprawach podatkow i optat lokalnych).

Z uzasadnienia wniosku wynika, ze Pierwszy Prezes SN jest za zawgzajacq interpretacja
pojecia strony na gruncie art. 27a kpa, bowiem jej szeroka interpretacja prowadzilaby do
dezorganizacji funkcjonowania aparatu samorzadu terytorialnego, poniewaz przepisy ustaw
szczegllnych kreujacych kompetencje organdw gminy (np. ustawa o gospodarce gruntami i
wywlaszczeniu nieruchomos$ci) czynia organy gminy wilasciwymi w sprawach dotyczacych
intereséw gminy jako osoby prawa cywilnego.

Pierwszy Prezes t¢ kolizj¢ przepisow uwaza za kolizj¢ natury faktycznej, a nie prawne;j
glownie dlatego, ze przepisy o wlasciwosci sa innej natury niz przepisy dotyczace wylaczenia
organu od zalatwienia sprawy, o czym $wiadczy systematyka kpa, tj. uregulowanie kwestii
wlasciwosci 1 problematyki wytaczenia organu 1 pracownika w odrebnych rozdziatach a takze
rozne konsekwencje ich naruszenia.

Prezes wnosi o ustalenie, ze organy gminy podlegaja wylaczeniu ze sprawy tylko
wowczas gdy wynik sprawy bedzie dotyczyl bezposrednio interesow prawnych lub
obowiazkow gminy jako osoby prawa cywilnego.

Proponowana wyktadnia art. 27a kpa zdaniem wnioskodawcy nie prowadzi do
sprzeczno$ci prawnej pomiedzy przepisem art. 27a kpa a przepisami ustaw szczegdlnych
kreujacych kompetencje organéw gminy.

W rozumieniu wniosku gmina nie jest strona w sprawie, w ktorej sa wylacznie
zaangazowane interesy faktyczne gminy jako osoby prawa cywilnego, a wigc np. nie jest
stronag w rozumieniu art. 1 pkt 1 (poprzednio art. 9 ust. 1) ustawy z dnia 19.10.1991 r. o



zmianie ustawy o dochodach gmin i zasadach subwencjonowania... (Dz.U. Nr 110, poz. 475),
bowiem decyzje wydawane na tym gruncie rzutuja wprawdzie na stan finanséw gminy, ale
dotycza interesu faktycznego gminy jako osoby prawa cywilnego. Gmina nie powinna by¢
wigc uznawana za stron¢ w sprawach dot. podatkéw i optat lokalnych, bowiem sprawy te
dotycza jedynie interesu faktycznego.

Prokurator Generalny przedstawia stanowisko popierajace zdanie Pierwszego Prezesa i
z nim zgodne.

Zdaniem Prokuratora w §wietle przepisow art. 27a kpa w zwiazku z art. 28 kpa organy
gminy podlegaja wylaczeniu od zalatwienia sprawy, jezeli strong jest gmina, to jest wowczas,
gdy sprawa dotyczy intereséw prawnych lub obowiazkéw prawnych gmin, nie podlegaja
natomiast w przypadkach, gdy wynik sprawy bedzie dotyczyl interesu faktycznego gminy
jako osoby prawa cywilnego.

Prokurator podnosi, ze zgodnie z art. 28 kpa strona jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu
na swoj interes prawny lub obowiazek, a takze sformulowanie oznacza, ze jedynym
elementem kwalifikujacym dany podmiot jako strong jest wystgpowanie interesu prawnego
lub obowiazku. Przepis ten nie zawiera wprawdzie okre$lenia, ze ma to by¢ obowiazek
prawny, jednak przy potaczeniu tych okreslen w jedna catos¢ jako elementu kwalifikujacego
nalezy uzna¢, ze ma to by¢ obowiazek prawny, a o tym, czy interes bedacy trescia zadania ma
charakter prawny czy faktyczny, stanowi tre§¢ obowiazujacych przepisow prawa
materialnego.

Przepis art. 28 kpa nalezy wigc odczytywac w ten sposob, ze gmina jest strong tylko w
tych przypadkach, gdy sprawa dotyczy interesow lub obowiazkéw prawnych (np. w sprawie
uzyskania odszkodowania za straty ponoszone przez gming) i wtedy organy gminy podlegaja
wylaczeniu.

Natomiast nie mozna uzna¢ gminy za strong w sprawach, w ktorych wynik sprawy
bedzie jedynie dotyczyt jej interesu faktycznego, np. w sprawach udzielania ulg, odroczen
umorzen, poboru podatku.

W dodatkowych opiniach, zgtoszonych Trybunalowi Konstytucyjnemu w kwietniu
1993 r., Prezes NSA i Szef Urzedu Rady Ministrow poparli poglad wyrazony w uzasadnieniu
wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego.

II

TK uznajac, ze sprawa ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 27a kpa ma
istotne znaczenie dla funkcjonowania gmin, w sformutowanej przez siebie sentencji wyktadni
wychodzi naprzeciw sformutowaniom wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,
chociaz czyni to w sposoéb odmienny od argumentacji zawartej w uzasadnieniu wniosku, co
bedzie zaprezentowane w argumentacji TK zawartej w ponizszych wywodach.

Whiosek I Prezesa Sadu Najwyzszego dotyczy sytuacji, w ktdrej gmina - poprzez swoj
uprawniony organ - wystepuje w danym postgpowaniu administracyjnym w roli organu
wyposazonego we wiadcze kompetencje 1 realizujacego okre$lone zadania publiczne, a
zarazem decyzja gminy ma znaczenie dla stosunku cywilnoprawnego, ktérego gmina jest



strona. Innymi stowy wniosek porusza w istocie kwesti¢ podwojnej roli gminy, ktora
wystgpowaé moze jako podmiot prawa publicznego i korzysta z powierzonego jej imperium
oraz jako podmiot prawa cywilnego.

Odwotujac si¢ takze do wyktadni historycznej Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
ustawodawca wprowadzajac w 1990 r. w ramach noweli do kpa art. 27a miat na uwadze
przede wszystkim to, iz od dnia 27 maja 1990 r. gmina wystgpowaé bedzie i1 jako podmiot
prawa cywilnego (odrgbna od Skarbu Panstwa osoba prawa cywilnego nie majaca nawet
statusu panstwowej jednostki organizacyjnej), a wigc jako strona stosunkoéw
cywilnoprawnych, a zarazem jako podmiot prawa publicznego dysponujacy okre§lonym
wladztwem w tym uprawniony do wydawania decyzji administracyjnych, a wigc takze jako
strona stosunkéw publicznoprawnych.

Nalezy zaznaczy¢, iz podmiotowo$¢ cywilnoprawna gminy polega m.in. na tym, iz
posiada ona niezalezna od panstwowej wlasno$¢. Gmina, posiadajac zdolno$¢ prawna, moze
stawac si¢ podmiotem praw i obowiazkow, czyli zaciaga¢ zobowiazania i nabywaé prawa we
wilasnym imieniu. Oczywiscie gmina jako osoba prawna posiada takze, dziatajac poprzez
swoje organy, zdolno$¢ do czynnosci prawnych. Gmina moze stawa¢ si¢ podmiotem
stosunkéw cywilnoprawnych, ktore charakteryzuja si¢ rownorz¢dno$cia stron, brakiem
wystgpowania stosunku podlegtosci jednego podmiotu wobec drugiego. Istotna cecha
stosunku cywilnoprawnego jest m.in. to, ze zaden z jego podmiotow nie posiada okreslonej
prawem kompetencji do jednostronnego ksztattowania sytuacji prawnej innych podmiotéw
tegoz stosunku.

Natomiast wystgpowanie gminy w roli osoby prawa publicznego wiaze si¢ przede
wszystkim z samodzielno$cia w sferze niemajatkowej, wykonywaniem przez gming funkcji
administracyjno-zarzadzajacych na okre$lonym terenie. W zwiazku z przelamaniem
obowiazujacego dawniej jednolitego systemu organow wladzy panstwowej, gminie
powierzono wykonywanie czg$ci zadan nalezacych dawniej do tychze organow. Gmina,
wykonujac zadania publiczne, dziala takze jako jednostka samorzadowa. W oparciu o
posiadane imperium gmina wykonuje funkcj¢ administracyjno-zarzadzajaca na danym terenie
1 jako taka moze wydawac decyzje administracyjne.

Majac powyzsze na uwadze, jako wlasciwe jawi si¢ ustalenie, iz ustawodawca,
stwierdzajac w art. 27a kpa, iz organy gminy podlegaja wylaczeniu ze sprawy w ktorej strona
jest gmina miat na uwadze to, by gminy nie orzekaly w sprawach zatatwianych w formie
decyzji administracyjnych, ktorych wynik bgdzie bezposrednio rzutowal na pozycj¢ gminy
jako strony stosunkoéw cywilnoprawnych. Nie do przyjecia jest bowiem, by strona stosunku
cywilnoprawnego upowazniona do dzialan wladczych w formie decyzji administracyjnej
bedacej jednostronnym rozstrzygnigciem wzglednie niezaleznym od woli adresata,
przeksztalcata stosunek cywilnoprawny, ktorego cecha jest rownorzednos¢ podmiotow. Za
taka, zawgzajaca interpretacja pojecia strony na gruncie art. 27a kpa, to jest gminy jako strony
stosunku cywilnoprawnego moze takze przemawiac to, ze zar6wno nowela wprowadzajaca
art. 27a kpa w roku 1990, jak i ustawa z dnia 8 marca o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr
16, poz. 95 z p6ézn. zm.), a takze ustawa z dnia 10maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace
ustaweg o samorzadzie terytorialnym i ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32,
poz. 191 z p6zn. zm.), tj. przepisy kreujace wlasnos¢ komunalna, weszty w zycie tego samego
dnia - 27 maja 1990 r.



Nalezy takze zaznaczy¢, iz wytaczenie si¢ ze sprawy przez organ gminy na podstawie
art. 27a kpa lezy w interesie samej gminy jako strony stosunkéw cywilnoprawnych. Wynika
to z tego, iz organ gminy orzekajac w sprawie w ktdorej gmina jest rOwniez strong stosunku
cywilnoprawnego, zgodnie z obecnym orzecznictwem NSA, traci mozliwo$¢ kwestionowania
jakichkolwiek rozstrzygnie¢ nadzorczych, ktore moga by¢ podejmowane wobec decyzji
organow gminy. Rowniez gdyby obywatel odwotat si¢ od decyzji organu gminy w takiej
sprawie i organ odwotawczy uwzglednitby takze odwotanie uchylajac decyzj¢ organu gminy,
organ gminy nie moglby takiej decyzji skarzy¢ do NSA (por. postanowienie z dnia 9 marca
1992 r. - sygn. akt SA/Wr/253/92 i postanowienie z dnia 13 maja 1992 r. - sygn. akt
SA/Wr/482/92).

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania wypada zauwazy¢, iz kluczowe znaczenie
dla rozstrzygnigcia, czy organ gminy powinien zosta¢ wytaczony ze sprawy ma stwierdzenie,
czy gmina wystgpuje w danej sprawie rdwniez jako strona stosunku cywilnoprawnego.

Jak wykazano powyzej gmina nie podlega wylaczeniu ze sprawy, ktorej przedmiotem
jest jedynie stosunek publicznoprawny, ktorego jest strona. Organ gminy podlega wytaczeniu
od zalatwienia sprawy tylko woéwczas, gdy przedmiotem sprawy rozstrzyganej] w formie
decyzji administracyjnej jest rowniez stosunek cywilnoprawny, ktdrego strong jest gmina.

Wypada podkresli¢ raz jeszcze, iz za taka wyktadnia art. 27a kpa przemawia przede
wszystkim wystgpowanie przez gming w podwdjnej roli (podmiotu prawa publicznego i
podmiotu prawa cywilnego) i konieczno$¢ zapewnienia wszystkim podmiotom stosunkow
cywilnoprawnych rownosci.

Zgodnie z regula "Ne quis iudex in propria causa" role strony i s¢dziego w konkretnym
postgpowaniu sa niepolaczalne, a skutkiem ich potaczenia powinno by¢ wylaczenie sig
organu gminy w sprawie, ktorej przedmiotem jest stosunek cywilnoprawny z udziatem danej
gminy.

Dokonujac wyktadni art. 27a kpa Trybunal Konstytucyjny nie dostrzegt potrzeby
udzielenia odpowiedzi na drugie pytanie zawarte we wniosku Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego przyjmujac, iz odpowiedz na nie zawarta jest w pelni w odpowiedzi na pytanie
pierwsze. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, iz decyzje w sprawach podatkéw i optat lokalnych (z
ktérymi wiazato si¢ drugie pytanie Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego) sa zrédiem
wylacznie stosunkow administracyjnoprawnych, a wigc nie dotycza interesow prawnych
gminy jako strony stosunkow cywilnoprawnych. Innymi stowy powyzsze decyzje nie
ksztattuja stosunkéw cywilnoprawnych, ktorych gmina jest strona.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, iz przedstawiona wykladnia art. 27a kpa
nie prowadzi do sprzeczno$ci prawnej migdzy art. 27a kpa a innymi przepisami prawa.

Biorac pod uwage powyzsze wzgledy Trybunal Konstytucyjny ustalit powszechnie
obowiazujaca wyktadnig¢ przepisow objetych wnioskiem jak w sentencji.



