Postanowienie z dnia 10 lipca 2002 r.
[l RN 52/02

Skarga na uchwale organu gminy (art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym, jednolity tekst: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze
zm.) moze by¢ wniesiona, poczawszy od dnia doreczenia skarzagcemu odpo-
wiedzi na wezwanie do usuniecia naruszenia interesu prawnego lub uprawnie-
nia (art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Admini-

stracyjnym, Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).

Przewodniczgcy SSN Andrzej Wasilewski, Sedziowie SN: Jézef lwulski (spra-

wozdawca), Jerzy Kwasniewski.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 10 lipca 2002 r. sprawy
ze skargi NSZZ ,Solidarnos¢” - Regionu Mazowsze Komisji Miedzyzaktadowej Tak-
séwkarzy Zawodowych Miasta Stotecznego Warszawy na uchwate Rady Miasta sto-
tecznego Warszawy z dnia 17 kwietnia 2000 r. [...] w przedmiocie dodatkowego wy-
posazenia taksdwek na skutek rewizji nadzwyczajnej Rzecznika Praw Obywatelskich
[...] od postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27

wrzesnia 2001 r. [...]

uchylit zaskarzone postanowienie.

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst rewizje nadzwyczajng od postanowienia
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 27 wrzesnia 2001 r. [...] w sprawie ze
skargi Miedzyzaktadowej Komisji Takséwkarzy Zawodowych miasta stotecznego
Warszawy NSZZ "Solidarno$c¢" na uchwate Rady Warszawy [...] z dnia 17 kwietnia
2000 r. w przedmiocie dodatkowego wyposazenia taksowek, doreczonego skarzgcej
dnia 15 pazdziernika 2001 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit razgce narusze-
nie przez btedng wyktadnie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, art. 101 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (jednolity tekst: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz.



74 ze zm.) oraz art. 57 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego w zwigzku z
art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
(Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).

Uchwatg [...] podjetg w dniu 17 kwietnia 2000 r. Rada Warszawy wprowadzita
obowigzek instalowania w takséwkach drukarek. Uznajgc, iz uchwata narusza interes
prawny takséwkarzy, Miedzyzaktadowa Komisja Taksowkarzy Zawodowych Warsza-
wy NSZZ "Solidarnos¢" pismem z dnia 15 lutego 2001 r. wezwata organ, ktéry jg wy-
dat, do usuniecia naruszenia interesu prawnego. W dniu 9 kwietnia 2001 r. Rada
Warszawy podjeta uchwate o uznaniu wezwania Miedzyzaktadowej Komisji Taksow-
karzy Zawodowych za niezasadne i 0 odmowie uchylenia kwestionowanej uchwaty w
przedmiocie dodatkowego wyposazenia takséwek. Odpowiedz Rady Warszawy na
wezwanie do usuniecia naruszenia prawa zostata doreczona podmiotowi wzywajg-
cemu w dniu 19 kwietnia 2001 r. Tego samego dnia Miedzyzaktadowa Komisja Tak-
séwkarzy Zawodowych wniosta do Naczelnego Sgdu Administracyjnego skarge na
uchwate w przedmiocie dodatkowego wyposazenia taksowek.

Sad administracyjny uznat, iz skarga jest niedopuszczalna i odrzucit jg na
podstawie art. 27 ust. 2 ustawy o NSA. W uzasadnieniu orzeczenia Sad podnidst, iz
okreslony w art. 35 ust. 1 ustawy o NSA termin do wniesienia skargi dotyczy tez
skarg sktadanych w trybie art. 101 ustawy o samorzgdzie gminnym, z tym, Ze bieg
tego terminu rozpoczyna sie od doreczenia odpowiedzi na wezwanie skierowane do
organu, ktéry podjgt uchwate lub od momentu uptywu dwoch miesiecy w przypadku
milczenia organu. Uchwata Rady Warszawy odmawiajgca uwzglednienia wezwania
do usuniecia naruszenia interesu prawnego zostata doreczona skarzacej w dniu 19
kwietnia 2001 r. i w tym samym dniu wniesiono skarge do NSA. Zdaniem sgdu admi-
nistracyjnego, z uwagi na art. 57 § 1 KPA, ktory stanowi, ze jesli poczatkiem terminu
okreslonego w dniach jest pewne zdarzenie (w tym przypadku doreczenie odpowie-
dzi na wezwanie do usunigcia naruszenia interesu prawnego), przy obliczaniu tego
terminu nie uwzglednia sie dnia, w ktérym zdarzenie nastgpito, procesowa mozliwos¢
wniesienia skargi zaistniata dopiero 20 kwietnia 2001 r. Zatem wniesienie skargi w
dniu 19 kwietnia 2001 r. byto niedopuszczalne.

Rzecznik Praw Obywatelskich dostrzega w zaskarzonym postanowieniu razg-
ce naruszenie prawa, skutkujgce negatywnie w sferze praw i wolnosci obywatelskich.
Przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze kazdy, czyj inte-

res prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg podjetg przez organ gminy w



sprawie z zakresu administracji publicznej, moze - po bezskutecznym wezwaniu do
usuniecia naruszenia - zaskarzy¢ uchwate do sgdu administracyjnego. Z konstrukcji
tego przepisu wynika, ze mozliwos¢ zwrdcenia sie przez okreslony podmiot o
ochrone interesu prawnego lub uprawnienia na drodze postepowania przed sgdem
administracyjnym powstaje dopiero od dnia, w ktorym okaze sie, ze jego wystgpienie
0 usuniecie naruszenia, skierowane do organu gminy, nie odniosto zamierzonego
skutku. Wezwanie do usuniecia naruszenia jest bezskuteczne, gdy organ gminy nie
udzieli w terminie dwoch miesiecy odpowiedzi na wezwanie (nie zajmie stanowiska w
przedmiocie naruszenia) albo gdy odmowi usuniecia naruszenia interesu prawnego
lub uprawnienia. W przedmiotowej sprawie, Rada Warszawy negatywnie odpowie-
dziata na wezwanie Miedzyzaktadowej Komisji Takséwkarzy Zawodowych do usunie-
cia naruszenia interesu prawnego. Po otrzymaniu odpowiedzi i zapoznaniu sie z jej
trescig (o czym swiadczy tekst skargi do NSA) - jeszcze tego samego dnia - podmiot,
ktorego interes prawny zostat naruszony uchwatg Rady Warszawy, zaskarzyt jg do
sgdu administracyjnego. Nie ulega zatem watpliwosci, ze skarga zostata wniesiona
po bezskutecznym wezwaniu organu gminy do usuniecia naruszenia interesu praw-
nego. W zaskarzonym postanowieniu Naczelny Sgd Administracyjny stanat na sta-
nowisku, iz wniesienie skargi do sgdu w tym samym dniu, w ktérym doreczona zo-
stata odmowna odpowiedz organu gminy na wezwanie do usuniecia naruszenia
prawa, jest niedopuszczalne z uwagi na art. 57 § 1 KPA. W ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich poglad taki nie jest trafny. Przepis ten okresla sposob obliczania ter-
minu, wyznaczonego w dniach, stanowigc, ze jesli poczatkiem tego terminu jest
pewne zdarzenie, przy obliczaniu terminu nie uwzglednia sie dnia, w ktorym zdarze-
nie nastgpito. Niewatpliwie, takie rozwigzanie zostato przyjete przez ustawodawce w
celu ochrony praw strony postepowania, skoro de facto wydtuza okres, w jakim
strona powinna dokonac¢ czynno$ci procesowej, dzieki pomijaniu przy obliczaniu ter-
minu dnia wystgpienia zdarzenia, ktore inny przepis prawa okreslit jako poczatek
terminu. Tak tez zdaniem Rzecznika nalezy rozumiec istote przepisu. Dokonana
przez Naczelny Sad Administracyjny interpretacja art. 57 § 1 KPA, z ktérej wynika, ze
strona nie ma mozliwosci wniesienia skargi do sgdu administracyjnego (podjecia
obrony swoich praw), az do momentu, gdy rozpocznie bieg termin, o ktérym mowa w
tym przepisie, przeczy celowi dla ktérego zostat on ustanowiony i zaktada brak lo-
gicznego uzasadnienia dla dziatania ustawodawcy. Jest ona takze sprzeczna ze sta-

nowiskiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego wyrazonym w uzasadnieniu uchwaty



z dnia 4 maja 1998 r., FPS 1/98 (ONSA 1998 r. z. 3, poz. 78), w ktérym sad stwier-
dzit, ze w razie udzielenia przez organ gminy negatywnej dla skarzgcego odpowiedzi
na jego wezwanie do usuniecia naruszenia interesu prawnego, w interesie wnoszg-
cego skarge oraz samej gminy lezy to, by nie zwleka¢ z uruchomieniem sgdowej
kontroli zgodnosci kwestionowanej uchwaty z prawem. Rzecz w tym, by zapobiec
ewentualnym szkodom, ktére moze spowodowac przystgpienie do wykonywania
uchwaty naruszajgcej interes prawny skarzgcego. Okolicznosci tej nie wolno traci¢ z
pola widzenia przy dokonywaniu rekonstrukcji normy prawnej wyprowadzonej z art.
101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym i art. 35 § 3 KPA w zwigzku z art. 101
ust. 3 wymienionej ustawy oraz art. 35 ust. 1 ustawy o NSA, wyznaczajgcej termin
whniesienia do sgdu administracyjnego skargi na uchwate organu gminy. Zdaniem
Rzecznika, przyjac nalezy, ze fakt, iz bieg terminu do wniesienia skargi na uchwate
organu gminy rozpoczyna sie nastepnego dnia, po dniu, w ktéorym dany podmiot
otrzymat negatywng odpowiedz na wezwanie do usuniecia naruszenia interesu
prawnego, nie oznacza, ze ztozenie skargi nie moze by¢ skutecznie dokonane juz w
dniu doreczenia odpowiedzi, oczywiscie po jej faktycznym doreczeniu. W takiej sytu-
acji zachowane bowiem zostaje wymaganie bezskutecznego wezwania do usuniecia
naruszenia interesu prawnego, ktére jest podstawowym warunkiem dopuszczalnosci
whniesienia skargi na uchwate organu gminy podjetej w sprawie z zakresu administra-
cji publicznej. Interpretacja przepisoéw, dokonana przez sktad orzekajgcy NSA, po-
zbawia skarzgcg mozliwosci uzyskania merytorycznego rozstrzygniecia sprawy przez
sad, co narusza zagwarantowane w Konstytucji RP prawo do sadu, a w szczegdlno-
Sci skladajgce sie na jego tres¢ prawo do wyroku sgdowego. W wyroku z dnia 14
czerwca 1999 r., K 11/98, Trybunat Konstytucyjny badajgc dopuszczalnos¢ sgdowej
kontroli dziatalnosci administracji publicznej zwrécit uwage, ze przepisy ustawy o Na-
czelnym Sgdzie Administracyjnym oraz Kodeksu postepowania administracyjnego, w
zakresie w jakim dotyczg tej kwestii, muszg by¢ interpretowane w zgodzie z art. 45
ust. 1 Konstytucji RP. Trybunat w swoim orzecznictwie podkreslat takze, iz z zasady
demokratycznego panstwa prawnego ptynie dyrektywa interpretacyjna zakazujgca
zwezajgcej wyktadni prawa do sgdu (por. wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1997 r., K 14/96
oraz wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97). Prawo do sgdu, ktére umozliwia
obywatelom obrone ich interesow przed niezawistym organem, kierujgcym sie wy-
tacznie obowigzujgcym w panstwie prawem, jest bowiem jednym z fundamentalnych

zatozeh demokratycznego panstwa prawnego i zajmuje tak wazne miejsce, ze jaka-



kolwiek interpretacja sciesniajgca art. 45 ust. 1 Konstytucji RP nie odpowiadataby
celowi, ani charakterowi ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Przedstawione argumenty
jednoznacznie zdaniem Rzecznika wskazujg, ze zaskarzone postanowienie Naczel-
nego Sgdu Administracyjnego, odrzucajgce skarge Miedzyzaktadowej Komisji Tak-
séwkarzy Zawodowych na uchwate Rady Warszawy w przedmiocie dodatkowego
wyposazenia takséwek, razgco narusza art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gmin-
nym, art. 57 § 1 KPA w zwigzku z art. 35 ust. 1 ustawy o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, wobec czego powinno zosta¢ uchylone,

a sprawa przekazana do ponownego rozpoznania przez sad administracyjny.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze wystepujgcy w sprawie problem prawny do-
tyczy stanu faktycznego, w ktérym skarga do NSA nie tylko ze zostata wniesiona w
dniu, w ktorym nastgpito doreczenie uchwaty o odmowie usuniecia naruszenia inte-
resu prawnego podmiotu skarzgcego, ale takze po dokonaniu tego doreczenia. Dla-
tego nie jest potrzebna analiza dotyczgca sytuacji (bardziej skomplikowanej), w ktorej
ztozenie skargi nastgpitoby po podjeciu (publicznie) przez organ samorzgdowy
uchwaty o odmowie usuniecia naruszenia interesu prawnego, ale przed jej dorecze-
niem zainteresowanemu.

Rozstrzygniecie Naczelnego Sgdu Administracyjnego wynika przede wszyst-
kim z zastosowania art. 57 § 1 KPA interpretowanego jako przepis modyfikujacy ter-
min do ztozenia skargi rozumiany jako okres, w ktérym mozliwe jest dokonanie tej
czynnosci. Jest to btedna wyktadnia, gdyz termin do wniesienia skargi okreslony jest
w art. 35 ust. 1 ustawy o NSA w zwigzku z art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, a art. 57 § 1 KPA reguluje jedynie sposéb obliczania tego terminu. Wynika
to wprost z jego tresci, gdyz w szczegdlnosci stanowi on, ze przy obliczaniu terminu
(okreslonego w dniach) nie uwzglednia sie dnia, w ktérym nastepuje zdarzenie beda-
ce poczatkiem terminu. Nie nastepuje wiec wytgczenie tego dnia z okresu, w ktorym
mozna dokonac czynnosci, a jedynie przesuniecie jego poczatku na dzien nastepny
dla potrzeb obliczenia terminu. W istocie oznacza to przesuniecie o jeden dzien ter-
minu koncowego, w ktorym mozna dokonaé czynnosci i nastepuje to oczywiscie w
interesie skarzagcego. W tym przedmiocie Sad Najwyzszy podziela w petni poglady

przedstawione w rewizji nadzwyczajnej. Oznacza to, ze termin do ztozenia skargi



(okres, w ktérym mozna dokonac czynnosci) okreslony jest w art. 35 ust. 1 ustawy o
NSA w zwigzku z art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, a art. 57 § 1 KPA
nie zmienia go. Przepis ten tylko w interesie skarzgcego nakazuje tak obliczac ter-
min, ze zostaje przesuniety o jeden dzieh termin koncowy do ztozenia skargi.

Zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg podjetg przez organ gminy w
sprawie z zakresu administracji publicznej, moze - po bezskutecznym wezwaniu do
usuniecia naruszenia - zaskarzy¢ uchwate do sgdu administracyjnego. Warunkiem
zaskarzenia okreslonym w tym przepisie jest wiec bezskuteczne wezwanie do usu-
niecia naruszenia. Oznacza to, ze niedopuszczalna jest skarga, jezeli zainteresowa-
ny nie wezwat w ogole do usuniecia naruszenia lub nie nastgpito zdarzenie ozna-
czajgce, ze wezwanie byto bezskuteczne. We wskazanej uchwale sktadu siedmiu
sedziéw NSA z dnia 4 maja 1998 r., FPS 1/98, przeprowadzono nie budzgcg watpli-
wosci wyktadnie, ze w sprawie zaskarzenia do sgdu administracyjnego uchwaty or-
ganu gminy w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym (obecnie
gminnym) stosuje sie termin do wniesienia skargi okreslony w art. 35 ust. 1 ustawy o
NSA, ktérego bieg rozpoczyna sie od dnia doreczenia skarzgcemu odpowiedzi na
wezwanie do usuniecia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, gdy odpo-
wiedz zostata doreczona przed uptywem dwumiesiecznego terminu przewidzianego
dla rozpatrzenia wezwania. Poczagtkiem terminu do ztozenia skargi, rozumianego
jako okres, w ktorym mozna skutecznie dokonacé tej czynnosci, jest wiec dzien dore-
czenia odmownej uchwaty organu samorzgadu w przedmiocie wezwania do usuniecia
naruszenia. Terminu (okresu) tego nie zmienia art. 57 § 1 KPA.

Wyktadnia zastosowana przez NSA w zaskarzonym postanowieniu nie tylko
narusza wskazane wyzej przepisy interpretowane samodzielnie, ale takze jest nie-
zgodna z ich systemowym rozumieniem, wynikajgcym z koniecznos$ci uwzglednienia
takiej interpretacji przepisoéw ustawowych, aby zrealizowaé prawo dostepu do sgdu
okreslone w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Sgd Najwyzszy w petni podziela w tym zakre-
sie szczegotowe i poparte wskazanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
wywody przedstawione w rewizji nadzwyczajnej (por. tez uzasadnienie wyroku TK z
dnia 2 kwietnia 2001 r., SK 10/00, OTK 2001 r. nr 3, poz. 52; uzasadnienie wyroku
TK z dnia 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000 r. nr 4, poz. 109; Przeglad Sejmowy
2001 r. nr 3, s. 60 z glosg S. Hoca). Jezeli bowiem przepisy ustawowe mogg by¢ réz-

nie interpretowane, to nalezy przyjgc takg ich wykfadnie, ktéra zrealizuje prawo do



sgdu, okreslone w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ktory niewatpliwie ma zastosowanie w
odniesieniu do zaskarzenia do Naczelnego Sadu Administracyjnego rozstrzygniec
organdéw samorzgdu. Uwzglednienie tego aspektu prowadzi tez do oceny, ze naru-
szenie powotanych przepisow miato charakter razgcy.

PowyZzszg argumentacje mozna wzmocni¢, odwotujgc sie do utrwalonej w
orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka wyktadni art. 6 ust. 1 Kon-
wencji z dnia 4 listopada 1950 r. o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
(Dz.U. 21993 r. Nr 61, poz. 284), ktéra ma pierwszenstwo przed ustawg w krajowym
porzadku prawnym, a standard ochrony wynikajacy z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
jest co najmniej taki sam, jak zagwarantowany w tej Konwenciji (art. 91 w zwigzku z
art. 241 ust. 1 Konstytucji; por. uzasadnienie wyroku TK z dnia 11 lipca 2000 r., K
28/99, OTK 2000 r. nr 5, poz. 150). Wedtug tej wyktadni w demokratycznym spote-
czenstwie prawo do rzetelnego procesu sgdowego zajmuje tak wazne miejsce, ze
jakakolwiek wyktadnia Sciesniajgca art. 6 ust. 1 Konwencji nie odpowiadataby ani
celowi, ani charakterowi tego artykutu. Ograniczenia w dostepie do sgdu (np. co do
terminu zaskarzenia) nie mogg prowadzic¢ do restrykcji lub jego redukcji w sposéb lub
w stopniu powodujgcym naruszenie istoty tego prawa. Ograniczenia nie sg zgodne z
art. 6 ust. 1 Konwencji, jesli nie realizujg uprawnionego celu lub nie ma rozsgdnej
proporcji miedzy zastosowanymi srodkami i celem do osiggniecia. Przepisy dotyczg-
ce termindw muszg zapewnia¢ skuteczne korzystanie z prawa do sadu, zgodnie z
wymaganiami art. 6 ust. 1 Konwencji. Prawo do sgdu na podstawie art. 6 Konwencji
nie jest prawem absolutnym, przystugujagcym w kazdym przypadku. Moze ono by¢
przedmiotem réznych ograniczen, ktore jednak nie mogq ogranicza¢ dostepu do
sadu w stopniu naruszajgcym samg istote tego prawa (por. orzeczenie ETPC z dnia
23 pazdziernika 1996 r. w sprawie Levages Prestations Services przeciwko Franciji,
RJD 1996-V; orzeczenie ETPC z dnia 19 grudnia 1997 r. w sprawie Brualla Gémez
de la Torre przeciwko Hiszpanii, RID 1997-VIlI; orzeczenie ETPC z dnia 17 stycznia
1970 r. w sprawie Delcourt przeciwko Belgii, A. 11; orzeczenie ETPC z dnia 16 grud-
nia 1992 r. w sprawie De Geouffre de la Pradelle przeciwko Franciji, A. 253-B). Kon-
wencja nie istnieje po to, aby gwarantowaé prawa, ktoére sg teoretyczne i iluzoryczne,
ale prawa praktyczne i skuteczne. Dotyczy to zwtaszcza prawa dostepu do sadu, ze
wzgledu na wazne miejsce, jakie w demokratycznym spoteczenstwie zajmuje prawo
do rzetelnego procesu sgdowego (orzeczenie ETPC z dnia 9 pazdziernika 1979 r. w

sprawie Airey przeciwko Irlandii, A. 32). Strone obcigzajg zaniedbania powodujgce



niezachowanie wymaganych przez prawo terminow (orzeczenie ETPC z dnia 16
grudnia 1992 r. w sprawie Hennings przeciwko Niemcom, A. 251-A). Nie powinno to
jednak dotyczy¢ stron nalezycie dbajgcych o swoje interesy, jak w rozpatrywanej
sprawie. Nawet szczegolnie rygorystyczne stosowanie przepisu proceduralnego
przez sad krajowy moze pozbawi¢ prawa dostepu do sgdu (orzeczenie ETPC z dnia
28 pazdziernika 1998 r. w sprawie Perez de Rada Cavanilles przeciwko Hiszpanii,
RJD 1998-VIII).

Z tych wzgledéw na podstawie art. art. 393 KPC w zwigzku z art. 10 ustawy
z dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego, rozporzgdzen
Prezydenta Rzeczypospolitej - Prawo upadtosciowe i Prawo o postepowaniu uktado-
wym, Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o kosztach sgdowych w
sprawach cywilnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 43, poz. 189 ze zm.)

orzeczono jak w sentencji.



