Uchwala Skladu Siedmiu Sedziow Sadu Najwyzszego
z dnia 15 stycznia 1998 r.
11 ZP 43/97

Przewodniczacy: Prezes SN Jan Wasilewski, Sedziowie SN: Kazimierz Jaskowski,
Adam Jozefowicz (wspotsprawozdawca), Jerzy Kwasniewski, (sprawozdawca), Roman
Kuczynski, Andrzej Wasilewski, Andrzej Wrobel.

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Prokuratury Krajowej Waldemara
Grudzieckiego, po rozpoznaniu na posiedzeniu w dniu 15 stycznia 1998 r. wniosku
skierowanego przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego do rozpoznania przez sktad
siedmiu s¢dzidw Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych o podjecie
uchwaty zawierajacej odpowiedZ na nastepujace zagadnienie prawne:

Czy warunkiem dopuszczalno$ci skargi do NSA na rozstrzygnigcie nadzorcze
wojewody (art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym - Dz. U.
z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.) jest uprzednie wezwanie przez organ gminy wojewody o
usuni¢cie naruszenia prawa (art. 34 ust. 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym - Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) ?

podjat nastepujaca uchwale:

Whiesienie przez gming skargi do sadu administracyjnego na rozstrzygnie¢cie
nadzorcze wojewody nie jest uwarunkowane wezwaniem do usunigecia naruszenia
prawa, przewidzianym w art. 34 ust. 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).

Uzasadnienie

Wedtlug art. 34 ust. 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Ad-
ministracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.), jezeli ustawa nie przewiduje srodkow
odwotawczych w sprawie bedacej przedmiotem skargi, nalezy przed wniesieniem jej do sadu
administracyjnego zwrocic¢ si¢ do wlasciwego organu z wezwaniem do usunig¢cia naruszen.

W rozpatrywanej sprawie chodzi o wyjasnienie zakresu powotanego przepisu - czy
obejmuje on zaskarzenie do sagdu administracyjnego orzeczen organu nadzoru (wojewody) o
niewaznosci uchwatly organu gminy, ktére moga by¢ wydawane na podstawie art. 91 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (jednolity tekst: Dz. U. z 1996 r.
Nr 13, poz. 74 ze zm.). Zrédlem trudnosci interpretacyjnych, ktore ujawnity sie w orzecze-
niach Naczelnego Sadu Administracyjnego jest to, ze ustawa z 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym nie uchylila ani nie wprowadzita innych zmian do zawartej w art. 98
ustawy z 1990 r. o samorzadzie terytorialnym regulacji zaskarzenia przez gming
rozstrzygnigcia organu nadzorczego dotyczacego gminy.

W uzasadnieniu wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego wskazane zostaly
orzeczenia NSA - Osrodka Zamiejscowego w Szczecinie (SA/Sz 444-447/97), w ktorych Sad
ten przyjal niedopuszczalno$¢ wniesienia skargi przez gming na rozstrzygnigcie nadzorcze
wojewody z pominieciem postepowania okreslonego w art. 34 ust. 3 ustawy o NSA.
Whioskodawca takg interpretacj¢ uwaza za btedna wobec odrebnego i szczegdlnego
uregulowania sposobu zaskarzenia rozstrzygnigcia organu nadzorczego w powotanym art. 98
ustawy o samorzadzie terytorialnym. W mysl art. 98 ust. 1 tego przepisu gmina moze



zaskarzy¢ rozstrzygnigcie nadzorcze w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia. Jest to
termin, ktory wywotuje skutki materialnoprawne, gdyz - zgodnie z art. 98 ust. 5 -
rozstrzygnigcia nadzorcze stajg si¢ prawomocne z uplywem terminu do wniesienia skargi
badz z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad. Wedtug wnioskodawcy zastosowanie
ogoblnej procedury wnoszenia skargi z art. 34 ust. 3 ustawy 0 NSA nie jest odpowiednie dla
zachowania terminu do zaskarzenia rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczacych gminy.

Prokurator Prokuratury Krajowej wniost o podjecie uchwatly zawierajacej odpowiedz
przeczaca na sformutowane we wniosku pytanie dotyczace koniecznosci zastosowania art. 34
ust. 3 ustawy o NSA dla zaskarzenia przez gming rozstrzygniecia nadzorczego wojewody.

Sad Najwyzszy stwierdzit, ze przedstawione we wniosku zagadnienie prawne jest
niejednolicie rozstrzygane w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego. Oprocz
orzeczen zawierajgcych stanowisko podobne do wyrazonego w sprawie powotanej we
wniosku Naczelny Sad Administracyjny przyjmowat odmiennie - jak np. w postanowieniu
Osrodka Zamiejscowego w Rzeszowie z dnia 23 stycznia 1997 r., SA/Rz 1612/96 -, ze
"Komplementarne unormowania procesowe dotyczace prawa wnoszenia przez gminy skargi
do Sadu na rozstrzygnigcie nadzorcze, unormowane w art. 98 ustawy o samorzadzie
terytorialnym wytaczaja okreslong w art. 34 ust. 3 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym powinno$¢ wnoszacego skarge do zwrdcenia si¢ do wlasciwego organu
przed wniesieniem skargi z wezwaniem do usunig¢cia naruszenia prawa".

Podobne stanowisko zajat tez Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy
w Katowicach w sprawie I SA/Ka 1135/96, ktory podkreslil, ze specyficznym wymogiem
formalnym zaskarzenia rozstrzygnigcia organu nadzorczego dotyczacego gminy jest
przewidziana w art. 98 ust. 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym uchwata organéw gminy. Z
kolei ustep 4 tego przepisu przesadza o jedynie odpowiednim stosowaniu przepisow o
zaskarzeniu do sgdu administracyjnego decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej. Zdaniem sktadu orzekajacego przedmiotowa kolizj¢ norm z ustawy
o NSA 1 z ustawy o samorzadzie terytorialnym nalezy rozstrzygna¢ wedlug zasady lex
posterior generalis non derogat legi priori speciali. Analogiczne stanowisko wynika rowniez
ze stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w Lodzi
wyrazonego w wyroku z dnia 4 wrze$nia 1996 r. , Il SA/Ld 652/96.

Sad Najwyzszy po rozwazeniu obu stanowisk prawnych przedstawionego problemu
jest przekonany, ze zakres art. 34 ust. 3 ustawy o NSA nie obejmuje postepowania ze skargi
gminy na rozstrzygnigcie organu nadzorczego okreslonego w przepisach art. 98 ustawy o
samorzadzie terytorialnym. Podzielajac argumenty za tym stanowiskiem, ktore zostaty
przedstawione przez wnioskodawce oraz w powotanych wyzej orzeczeniach Naczelnego
Sadu Administracyjnego nalezy podkresli¢, co nastepuje:

Analogiczne do przyjetego w art. 34 ust. 3 ustawy o NSA sformalizowane
postepowanie przed wniesieniem skargi do sadu, polegajace na wezwaniu do usuniecia
naruszenia prawa znane jest rOwniez na gruncie przepisdw ustawy o samorzadzie
terytorialnym, z tym ze dotyczy przypadku zaskarzenia uchwaly organu gminy przez
kazdego, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone (art. 101 ust. 1).
Uregulowanie to podobne co do zasady do porownywanej instytucji procesowej z art. 34 ust.
3 ustawy o NSA rozni si¢ jednakze w istotnych elementach w szczegdlnosci w okresleniu
terminu, ktory musi uptyna¢ po wezwaniu, azeby wniesienie skargi do sadu stato si¢
dopuszczalne (por. w tym zakresie uchwate sktadu Siedmiu Sedziow Sadu Najwyzszego z
dnia 8 czerwca 1995 r., 111 AZP 9/95 - OSNAPiUS 1995 nr 20 poz. 243). W tym kontekscie
nalezy oceni¢ znaczenie regulacji zawartej w rozdziale 4 ustawy z dnia 11 maja 1995r. o
NSA poswigconej zmianom w przepisach obowigzujacych. Otéz z dotyczacego ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym art. 62 ustawy o NSA wynika, zZe jedyna
wprowadzona zmiana dotyczy dodania ust. 2a do art. 101 zawierajacego uregulowanie



dopuszczalno$ci wniesienia skargi w imieniu wiasnym lub reprezentujac grupg mieszkancow
gminy. Oznacza to, ze pomimo nowego i odmiennego uregulowania ogolnej procedury
wnoszenia skarg do sagdu administracyjnego, w tym zakresie w art. 34 ust. 3, ustawodawca
uznat, ze nie nalezy uchyla¢ ani zmienia¢ czegokolwiek w art. 101 ust. 1 ustawy o
samorzadzie terytorialnym oraz w art. 98 tej ustawy, ktory - w przeciwienstwie zarowno do
jej art. 101 jak i art. 34 ust. 3 ustawy 0 NSA - nie przewidywat postgpowania poprzedzajgce-
go wniesienie skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze dotyczace gminy. Stanowisko usta-
wodawcy uzasadnione byt szczegdlnym charakterem aktow administracyjnych objetych
zakresem ustawy o samorzadzie terytorialnym (aktow nadzoru nad dziatalnos$cig komunalng i
uchwat organdéw gmin w sprawie z zakresu administracji publicznej) wraz z rownie
specyficznymi formami postgpowania w zakresie ochrony sagdowej. Poprzestajac na analizie
procedury zaskarzenia rozstrzygnigcia organu nadzorczego (art. 98 ustawy o samorzadzie
terytorialnym) zauwazy¢ mozna okreslone charakterystyczne elementy tej procedury:

1. Scile okreslony zostat podmiot uprawniony do ztozenia skargi (art. 98 ust. 3
zdanie pierwsze);

2. Whiesienie skargi musi poprzedza¢ specjalne postepowanie wewnetrzne
zakonczone uchwatg organdéw gminy uprawniajaca do wniesienia skargi (art. 98 ust. 3 zdanie
drugie);

3. Rozstrzygnigcie nadzorcze staje si¢ prawomocne z uptywem terminu do wniesienia
skargi badz z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad (art. 98 ust. 5 w pordwnaniu z
art. 16 ust. 1 i art. 269 KPA);

4. Dopiero z uwzglednieniem szczeg6lnych cech stosunku prawnego pomigdzy gming
a organem nadzorczym i szczegdlnej procedury zaskarzania rozstrzygnigcia nadzorczego na
zasadzie "odpowiednio$ci" zastosowanie maja: "przepisy o zaskarzaniu do sadu
administracyjnego decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej"
(art. 98 ust. 4).

Nalezy zaakcentowa¢ wage regulacji w ustawie o samorzadzie terytorialnym z jednej
strony terminu podjecia rozstrzygnigcia nadzorczego (art. 91 ust. 1), z drugiej zas terminu
zaskarzenia przez gming rozstrzygnig¢cia nadzorczego (art. 98 ust. 1 1 ust. 5). Jest niezwykle
istotne, azeby wszystkie zainteresowane podmioty, tj. gmina, ktora ma konstytucyjne prawo
ochrony swej samodzielnosci na drodze sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji), organ nadzoru,
ktory ma konstytucyjng kompetencj¢ kontroli samorzadu terytorialnego z punktu widzenia
legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytucji) i wreszcie adresaci zakwestionowanej uchwaty
uzyskali mozliwie najszybciej obowigzujace ich rozstrzygniecie. Z tego wzgledu nie powinno
si¢ w drodze zastosowania ogélnych regut z ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
ostabia¢ szczegolnego mechanizmu z jednej strony ochrony gminy na drodze sadowej, a z
drugiej uzyskania prawomocnos$ci przez rozstrzygnigcie nadzorcze w wypadku uptywu
terminu do wniesienia skargi. Nie jest mozliwe - jak to zasadnie wywiodt wnioskodawca -
uzgodnienie terminu uprawomocnienia si¢ rozstrzygni¢cia nadzorczego wedhug art. 98 ust. 1
15 ustawy o samorzadzie terytorialnym z terminem do wniesienia skargi w trybie art. 34 ust.
3 ustawy o NSA: "po uptywie 30 dni od dnia doreczenia wezwania".

Powyzsze rozwazania doprowadzity Sad Najwyzszy na podstawie art. 13 pkt 3
ustawy z dnia 20 wrzes$nia 1984 r. o Sadzie Najwyzszym (jednolity tekst: Dz. U. z 1994 r. Nr
13, poz. 48) do podjecia okreslonej w sentencji uchwaty.




