Postanowienie z dnia 7 lipca 1994 r.
[l ARN 42/94

Uchwata rady gminy o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego wojewody,
jako podstawa materialnoprawna skargi, moze by¢ przedtozona w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym do dnia wydania orzeczenia rozstrzygajagcego o zasa-
dnosci skargi.

Przewodniczgcy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Antoni Filcek, Jerzy
Kwasniewski (sprawozdawca), Kazimierz Jaskowski, Jadwiga Skibinska-Adamowicz,

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po
rozpoznaniu w dniu 7 lipca 1994 r., sprawy ze skargi Rady Gminy w L.W. na
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody N. z dnia 29 lipca 1993 r. [...] w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci uchwaty Rady Gminy w L.W. z dnia 29 czerwca 1993 r. w
sprawie okreslenia dni i godzin otwierania i zamykania placowek handlu detalicznego i
zaktadow gastronomicznych, na skutek rewizji nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwosci
[...] na postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodek Zamiejscowy w
Krakowie z dnia 18 stycznia 1994 r. [...],

postanawit
uchyli¢ zaskarzone postanowienie.
Uzasadnienie

Rada Gminy w L.W. w uchwale [...] z dnia 29 czerwca 1993 r. postanowita o
okresleniu dni i godzin otwierania oraz zamykania placéwek handlu detalicznego i
zaktadow gastronomicznych na terenie Gminy. Wojewoda N. w postepowaniu
nadzorczym, o ktérym mowa w art. 91 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o
samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.), w dniu 29 lipca 1993 r. orzekt
0 niewaznosci powotanej uchwaty, gdyz - wedtug jego oceny - ustalenie czasu pracy
gminnych placowek handlu detalicznego i zaktadow gastronomicznych nie nalezy do
kompetencji rady gminy, lecz do wojta. Z kolei Rada Gminy w L.W. zaskarzyta
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody N. do Naczelnego Sgdu Administracyjnego-
Osrodek Zamiejscowy w Krakowie. We wniesionej w dniu 26 sierpnia 1993 r. skardze
Rada Gminy zarzucita Wojewodzie btedng wyktadnie przepiséw dotyczgcych podziatu
kompetencji pomiedzy organami gminy i w zwigzku z tym wniosta o uchylenie
zaskarzonego rozstrzygniecia nadzorczego. Skarga ta wniesiona zostata z
zachowaniem trzydziestodniowego terminu, o ktérym mowa w art. 98 ust. 1 powotanej
ustawy o samorzadzie terytorialnym. Natomiast juz po wniesieniu skargi i po uptywie
w/w terminu Rada Gminy w L.W. podjeta w dniu 29 pazdziernika 1993 r., na podstawie
art. 98 ust. 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym, uchwate o wniesieniu skargi na
przedmiotowe rozstrzygniecie nadzorcze.

Naczelny Sad Administracyjny po przeprowadzeniu rozprawy postanowieniem z
dnia 18 stycznia 1994 r. odrzucit skarge bez podjecia oceny merytoryczne;j



podniesionych w niej zarzutow. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego nie jest
dopuszczalne uzupetnienie skargi o uchwate organu gminy, o ktérej mowa w art. 98 ust.
3 ustawy o samorzgdzie terytorialnym, po wniesieniu skargi i po uptywie terminu do jej
wniesienia. Stosownie bowiem do brzmienia powotanego przepisu uchwata organu
gminy o wniesieniu skargi stanowi¢ ma "podstawe" zaskarzenia rozstrzygniecia
nadzorczego. Naczelny Sgd Administracyjny stwierdzit, ze nie podziela odmiennego
stanowiska w tej kwestii wyrazonego przez Sad Najwyzszy w uchwale sktadu siedmiu
sedziow z dnia 27 lutego 1992 r., Ill AZP 8/91 (OSNCP 1992 z. 7- 8 poz. 119),
przyjmuje natomiast za trafny poglad T. Wosia przedstawiony w artykule
opublikowanym w czasopismie Panstwo i Prawo z 1993 r. Nr 7 s. 45 i in.

Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodek Zamiejscowy w
Krakowie zostato zaskarzone rewizjg nadzwyczajng wniesiong przez Ministra
Sprawiedliwosci, zarzucajgcg razgce naruszenie art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzagdzie terytorialnym oraz art. 204 § 1 w zwigzku z art. 207 § 6 k.p.a.
Zdaniem Ministra Sprawiedliwosci stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego o
niedopuszczalnosci podjecia uchwaty, o ktérej mowa w art. 98 ust. 3 zdanie ostatnie
ustawy o samorzadzie terytorialnym, po skierowaniu skargi do sgdu, razgco narusza
zawartg w art. 2 ust. 3 tejze ustawy zasade, ze samodzielnos¢ gminy podlega ochronie
sgdowej. Ponadto Naczelny Sgd Administracyjny, z razgcym naruszeniem art. 328 § 2
k.p.c. w zwigzku z art. 393 § 1 k.p.c. i art. 211 k.p.a. nie uzasadnit swego poglagdu. W
konsekwencji tych zarzutéw Minister Sprawiedliwosci wnidst o uchylenie zaskarzonego
postanowienia w celu merytorycznego rozpoznania zarzutow skargi.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

W powotanej wyzej uchwale, podjetej w sktadzie powiekszonym w dniu 27 lutego
1992 r., Il AZP 8/91, Sad Najwyzszy wyjasnit zagadnienie prawne wynikajgce na tle
stosowania przepisow art. 98 ust. 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym i art. 204 § 1
k.p.a. w ten sposéb, ze brak uchwaty wtasciwego organu gminy o upowaznieniu do
zaskarzenia rozstrzygniecia organu nadzorczego do dnia wniesienia skargi przez
gmine, nie stanowi wystarczajgcej podstawy do odrzucenia skargi w trybie art. 204 § 1
k.p.a., a jedynie wywotuje potrzebe wyznaczenia stronie skarzgcej terminu do
przedtozenia takiej uchwaty. Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w
Krakowie podejmujgc zaskarzone rewizjg nadzwyczajng postanowienie z dnia 18
stycznia 1994 r. przyjat, ze wskazane przepisy majg zasadniczo odmienng tresc niz to
wyjasnit Sad Najwyzszy. Nie wyjasnit przy tym Naczelny Sgd Administracyjny
przestanek swego stanowiska, a w szczegdlnosci nie podat dlaczego uwaza, ze
wyjasnienia Sgdu Najwyzszego nie sg przekonywajgce. Zgodzi¢ sie zatem nalezy z
Ministrem Sprawiedliwosci, ze zaskarzone postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego nie zawiera uzasadnienia odpowiadajgcego wymogom wynikajgcym
z art. 328 § 2 k.p.c. Nie jest bowiem dostatecznym wyjasnieniem podstawy prawnej
orzeczenia arbitralne odwotanie sie do pogladu wyrazonego w opracowaniu z zakresu
literatury prawa, bez jakiegokolwiek wyjasnienia, z jakich wzgledow sktad orzekajacy nie
podziela poglagdu prawnego zawartego w uchwale (i jej uzasadnieniu) powiekszonego
sktadu Sgdu Najwyzszego oraz dlaczego przyjmuje za miarodajng wykfadnie
zaprezentowang w tym opracowaniu, w ktéorym akcentuje sie potrzebe odczytania tresci



art. 98 ust. 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym przede wszystkim w zwigzku z
regutami formalnymi, jakim powinny odpowiada¢ pisma procesowe sktadane w
postepowaniu cywilnym przed sgdami cywilnymi (art. 126 w zwigzku z art. 370 k.p.c.).
Przyjmujgc za trafne zapatrywanie wyrazone w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu
sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 27 lutego 1992 r., Il AZP 8/91, ze czynnos¢ organu
gminy, polegajgca na podjeciu uchwaty o wniesieniu skargi, ma wytgcznie odniesienie
wewnetrzne, nalezy dodatkowo wskazac takze i na to, ze daty podjecia tej uchwaty nie
mozna rozpatrywac jako ewentualnej samoistnej przestanki wykluczajgcej w ogdle
prawo do wniesienia skargi. Do takiego pogladu nie uprawnia odwotanie sie do
ogolnych zasad ustanawiajgcych wymaog, jakim powinny odpowiadac pisma procesowe
sktadane w postepowaniu cywilnym przed sgdami cywilnymi, gdyz taki kierunek
wyktadni zaciera w ogole oczywiste i konieczne réznice miedzy pismem inicjujgcym
postepowanie sgdowe w sprawach cywilnych, a prawem skargi gminy na bezprawng, w
jej przekonaniu, ingerencje nadzorczg administracji rzgdowej w sfere jej praw
samorzgdowych. Art. 98 ust. 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym wigze prawo skargi
gminy na rozstrzygniecie nadzorcze wytgcznie z faktem podjecia takiej uchwaty, a nie z
datg, w jakiej zostata ona podjeta. | tylko w tym szczegdinym znaczeniu przepis ten
uzupetnia ogdlne warunki ustawowe dotyczgce skargi gminy, wynikajgce z przepiséw
art. 196, 204, 216a k.p.a. Zawarty w powotanym art. 98 ust. 3 zwrot, ze podstawg
wniesienia skargi jest uchwata organéw gminy, nalezy rozumie¢ w ten sposob. ze
podstawg rozpoznania skargi przez sgd administracyjny musi by¢ - jako jedna z
przestanek prawnomaterialnych - przedstawiona uchwata wtasciwych jej organdéw, ktora
wtasnie ze wzgleddéw prawnomaterialnych, a nie tylko procesowych, moze by¢
przedtozona az do dnia wydania orzeczenia rozstrzygajgcego o zasadnosci skargi.
Tylko w tym kontekscie wtasciwego znaczenia nabierajg te normy ustawy samo-
rzgdowej, ktore ksztattujg ustréj samorzadu, m.in. prawo gminy do wykonywania zadan
publicznych w imieniu wkasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢, prawo do posiadania
osobowosci prawnej, prawo do ochrony sgdowej przed dziataniami ograniczajgcymi
samodzielnos¢ gminy itp. Nieprzedtozenie uchwaty organéw gminy, o ktérej wspomina
art. 98 ust. 3 ustawy samorzgdowej, w dniu wniesienia skargi, nie upowaznia sgdu
administracyjnego do jej odrzucenia na podstawie art. 204 § 1 k.p.a. Po pierwsze -
okolicznosci tej nie nalezy traktowac jako brak "formalny" skargi w rozumieniu cyt.
przepisu prawa, skoro uchwata ta - zaréowno w ujeciu czynnosciowym jak i
funkcjonalnym - stanowi zdarzenie odrebne od samego aktu wniesienia skargi. Uchwata
ta, takze wbrew intuicji jezykowej wynikajgcej z tekstu art. 98 ust. 3 ustawy z dnia 8
marca 1990 r., stanowi w istocie rzeczy upowaznienie do dziatania w jedne;j
indywidualnej sprawie, tzn. do podejmowania wielu czynnosci prawnych zmierzajgcych
do uchylenia lub pozbawienia znaczenia prawnego rozstrzygniecia nadzorczego, a nie
element skargi jako jednej z wielu czynnosci procesowych. Takie upowaznienie do
dziatania, wobec braku jednoznacznych ograniczeh ustawowych w czasie, gmina moze
przedstawiC juz w okresie postepowania przed sgdem administracyjnym, az do dnia
wydania orzeczenia rozstrzygajgcego o zasadnosci skargi. Po drugie - granice wstepnej
kontroli skargi w trybie art. 204 § 1 k.p.a. nie mogg by¢ dowolnie rozszerzone, gdyz
oznaczatoby to ograniczenie prawa skargi do sgdu, a zatem takze ograniczenie
ochrony sgdowej. Po trzecie - brak uchwaty organéw gminy w dniu wniesienia skargi nie
czyni jg "niedopuszczalng" w rozumieniu art. 204 § 1 k.p.a., skoro uchwata taka stanowi



"podstawe wniesienia skargi", tzn. akt o wewnetrznym odniesieniu do podmiotu
sktadajgcego skarge, a nie element wymagan odnoszgcych sie do jej formy lub tresci.
Po czwarte wreszcie, wstepna kontrola dopuszczalnosci skargi uregulowana zostata
catosciowo w art. 204 k.p.a. i nie jest mozliwe konstruowanie innych - nie
przewidzianych w tym przepisie - metod i form tej kontroli.

Nalezy takze zwréci¢ uwage na szczegolne okolicznosci tej indywidualnej
sprawy. Skarge na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody wnidst w imieniu Rady Gminy
w L.W. jej Przewodniczacy. Fakt, ze skarge wniost organ stanowigcy i kontrolny gminy,
wykluczat jakiekolwiek przypuszczenie, ze stanowi ona tylko inicjatywe zarzgdu gminy,
nie odpowiadajgcg intencjom rady gminy. Oczywiscie, wniesienie skargi przez
przewodniczgcego rady gminy nie dowodzi samo przez sie, ze dziata on w granicach
upowaznienia wynikajgcego z uchwaty samej rady, stanowi jednak podstawe do
domniemania, ze jego dziatanie jest zgodne z wolg tego organu. Podjecie odpowiedniegj
uchwaty przez Rade Gminy w L.W. w dniu 29 pazdziernika 1993 r. stanowi tylko
potwierdzenie tego domniemania. W konkluzji Sgd Najwyzszy stwierdza, ze Naczelny
Sad Administracyjny odrzucajgc skarge Rady Gminy poza upowaznieniem wynikajgcym
z art. 204 § 1 w zwigzku z art. 207 § 6 k.p.a., bezpodstawnie przyjat, ze skarga ta
zawiera brak uniemozliwiajgcy nadanie jej dalszego biegu. Skoro ponadto zaskarzony
wyrok wydany zostat takze z naruszeniem art. 98 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzagdzie terytorialnym przez btedng jego wyktadnie, zaskarzone rewizjg
nadzwyczajng postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego naleznego uchyli¢
(art. 422 § 2 k.p.c. w zwigzku z art. 211 k.p.a.).



