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STWIERDZENIE NIEWAZNOSCI UCHWALY
PRZEZ RADE GMINY

I. SRODKI NADZORU NAD SAMORZADEM TERYTORIALNYM

Konstytucja RP z 1997 r.!, stanowiac w art. 171 ust. 2: ,,Organami nad-
zoru nad dziatalnoécia jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady
Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe”, rozstrzygneta watpliwo$ci co do okreslenia kregu organéw
sprawujacych nadzér nad samorzadem terytorialnym.

Za kryterium decydujace o zaliczeniu danego organu do kregu organdéw
nadzorczych uznano wprowadzona przez ustawe o samorzadzie gminnym
instytucje ,rozstrzygniecia nadzorczego”. Pojecie ,rozstrzygniecie nadzorcze”
okreglane bylo jednak przez nauke w dwojaki sposob. Pierwsze ujecie sprowa-
dzato sie do uznania, iz rozstrzygniecia nadzorcze wydawane byé moga, przez
wszelkie organy majace jakiekolwiek uprawnienia nadzorcze nad gming. Do-
chodzilo tu zatem do wyjécia poza ramy rozdzialu 10 ustawy samorzadowej?,
regulujacego kwestie nadzoru nad dzialalnoscia komunalna. Druga natomiast
koncepcja zakladata, iz dzialanie ustawodawcy, ktory w art. 86 wymienit 1 na-
zwal konkretne organy ,organami nadzoru”, bylo celowe. A zatem wylacznie
rozstrzygniecia wydane przez te organy i w formach przewidzianych w roz-
dziale 10 ustawy uzna¢ mozna za rozstrzygniecia nadzorcze?.

Sadowa ochrona samodzielno$ci gminy dotyczy dzialan podejmowanych
w stosunku do samorzadu terytorialnego przez organy administracji panstwo-
wej. Z tego tez wzgledu nazywa sie te organy wyraznie organami nadzorczymi.
Nie znaczy to jednak, ze poza tym uprawnienia nadzorcze nie stuza innym or-
ganom. A zatem kategoria ,rozstrzygniecia nadzorczego” bedzie pomocna przy
okres$laniu zakresu dzialania sadu administracyjnego w ramach sprawowanej
przez niego sadowej ochrony samodzielno$ci gminy. Obecnie przyjmuje sie, ze
organami nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu gminnego, powiatowego i wo-
jewodzkiego sa wylacznie Prezes Rady Ministréow, wojewodowie 1 regionalne
izby obrachunkowe.

Na zasadzie wyjatku od powyzszej reguly uprawnienia nadzorcze o cha-
rakterze ustrojowym posiada Sejm. Zgodnie z art. 171 ust. 3 Konstytucji RP:

1 Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483.

2 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 594 (dalej jako
u.s.g.).

3 Por. B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, wyd. 5, Wolters Kluwer, Warszawa 2012,
s. 396-397.
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»Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze rozwiagzaé organ stanowia-
cy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje lub
ustawy”. Analogiczne rozwiagzania zawieraja ustawy samorzadowe (art. 83
ust. 1 u.s.p.1art. 84 ust. 1 u.s.w. maja brzmienie takie jak art. 96 ust. 1 u.s.g.)*.
Na uchwate Sejmu w sprawie rozwigzania organu stanowigcego jednostki sa-
morzadu terytorialnego nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego.

Bez watpienia sadu administracyjnego nie mozna uznaé za organ nadzor-
czy nad samorzadem terytorialnym. Rozpoznawanie skarg na uchwaty, dzia-
lania lub zaniechania organéw samorzadowych nalezy do sfery wymiaru spra-
wiedliwosci. Dziatalno§é sadéw administracyjnych zaliczy¢ nalezy do sadowe;]
kontroli administracji publicznej. Natomiast podkreélenia wymaga stale ros-
naca rola sadu administracyjnego w calym procesie sprawowania nadzoru
panstwowego nad samorzadem terytorialnym.

Oproécz organéw nadzoru wymienionych w Konstytucji oraz ustawach sa-
morzadowych pojawié sie moga organy, ktore niejako ubocznie posiada¢ beda
kompetencje nadzorcze w stosunku do samorzadu. Nalezaloby je wéwczas
uzna¢ za ,organy nadzoru w znaczeniu funkcjonalnym”.

Uchwata lub zarzadzenie organu gminy, powiatu lub wojewddztwa sprzecz-
ne z prawem sa niewazne. O niewaznoS$ci orzeka wlasciwy organ nadzoru
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwatly (zarzadzenia).
Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly (zarzadzenia) organu samorzadu teryto-
rialnego zostalo uznane przez ustawodawce za podstawowy Srodek nadzoru.
W odniesieniu do tego $rodka zostaly rozbudowane w ustawach samorzado-
wych reguly postepowania. Ponadto w ustawach o samorzadzie gminnym
1 powiatowym znajduje sie odeslanie do odpowiedniego stosowania przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego®, a w ustawie o samorzadzie woje-
wodztwa — do przepiséw o kontroli sadowej decyzji administracyjnych. Zabieg
ten jednak odnidst skutek wrecz odwrotny od zamierzonego — zamiast uproscic¢
postepowanie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci znacznie go skomplikowat.
Pojawilo sie bowiem wiele pytan i kolizji na zbiegu obu reziméw ustawowych.

Jezeli organ nadzoru w terminie 30 dni od doreczenia mu uchwaty (zarza-
dzenia) nie stwierdzil we wlasnym zakresie jej niewazno$ci, moze tego doko-
na¢ jedynie sad administracyjny na skutek skargi wniesionej przez ten organ.

Okazuje sie jednak, ze ustawodawca nie przewidziat wszelkich mozliwych
sytuacji. Przedmiotem niniejszego opracowania jest wykazanie, ze w szczegdl-
nej sytuacji rada gminy powinna by¢ zaliczona do ,,organéw nadzoru w znacze-
niu funkcjonalnym”, moze bowiem na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a.b stwierdzié
niewaznos$¢ wlasnej uchwaty w przedmiocie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. W celu nakreslenia problemu niezbedne jest przedsta-
wienie stanu faktycznego.

+ Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 595 (dalej
jako u.s.p.); ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojew6dztwa, t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 596
(dalej jako u.s.w.).

5 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.jedn.: Dz. U.
2013, poz. 267 (dalej jako: k.p.a.).

6 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz. U. 2002, Nr 153, poz. 1270 ze zm. (dalej jako p.p.s.a).
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II. STAN FAKTYCZNY

Rada Miasta uchwala z kwietnia 2004 r. ustanowila miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego centrum miasta — obszar ,,C”. Z uwagi na uptyw
terminu do wydania rozstrzygniecia nadzorczego, zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g.
wojewoda 12 listopada 2013 r. wnidst skarge do wojewodzkiego sadu admini-
stracyjnego z zadaniem stwierdzenia niewaznos$ci tej uchwaty

W skardze wojewoda wnidst o stwierdzenie niewazno$ci uchwaly jako
niezgodnej z art. 10 ust. 1 1 3 ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym’ oraz art. 64 ust. 3 1 94 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Zdaniem wojewody zaskarzona uchwata zawiera liczne ustalenia
dotyczace przeznaczenia terendéw, ktorych tresé i znaczenie sa niejednoznacz-
ne, dopuszczajace odstapienie od ustalonego przeznaczenia, badz jego zmia-
ne uwarunkowana konieczno$cig uzyskania opinii lub uzgodnienia — co stoi
w sprzecznosci z zasadami obowiazujacymi w procesie sporzadzania planu
miejscowego.

Rada Miasta, uznajac skarge za zasadng w catoéci, na podstawie art. 54
§ 3 p.p.s.a. podjeta uchwale 16 grudnia 2013 r. w sprawie stwierdzenia nie-
waznoéci zaskarzonej przez wojewode uchwaly Rady Miasta z 27 kwietnia
2004 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wojewoda wydal nastepnie rozstrzygniecie nadzorcze z 10 stycznia 2014 r.,
ktorym stwierdzil niewaznoéé uchwaly Rady Miasta z 16 grudnia 2013 r.

Na ww. rozstrzygniecie nadzorcze miasto wniosto skarge do Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego, ktéry po rozpatrzeniu skargi z 31 stycznia
2014 r., wyrokiem z 8 maja 2014 r. (I SA/GI1 348/14) oddalit skarge, utrzymu-
jac w mocy akt nadzoru wojewody.

W uzasadnieniu zaskarzonego wyroku Sad przyznal, ze art. 54 § 3 p.p.s.a.
moze stanowi¢ podstawe wydania uchwaly w trybie autokontroli, jednak
znajdujacy sie w nim zwrot ,,w zakresie swojej wladciwoséci” stanowi istotne
ograniczenie tej instytucji. Nastepnie stwierdzil, ze w przedmiotowej sprawie
ograniczenie takie wynika z art. 91 ust. 1 oraz art. 93 ust. 1 u.s.g. Zdaniem
Sadu orzekajacego: ,jedynie organ nadzoru oraz sad administracyjny maja
kompetencje w zakresie stwierdzenia niewaznosci uchwat rady gminy, nato-
miast kompetencji takiej nie posiada rada gminy”.

W stosunku do tego wyroku miasto wniosto skarge kasacyjna do NSA,
podnoszac zarzut naruszenia prawa materialnego. Zaskarzony wyrok zostat
wydany niezgodnie z prawem ze wzgledu na naruszenie przepisu art. 54
§ 3 p.p.s.a. w zw. art. 18 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

Zgodnie z treécig art. 54 § 3 p.p.s.a.: ,,Organ, ktérego dziatanie lub bez-
czynno$é¢ zaskarzono, moze w zakresie swojej wladciwoéci uwzglednié skarge
w cato$ci do dnia rozpoczecia rozprawy”.

Rada Miasta uwzglednita skarge w calo$ci. Wydala rozstrzygniecie zgod-
ne z zadaniem zawartym w skardze wojewody. Zatem uchwala z 16 grudnia

7 Dz. U. 1994, Nr 89, poz. 415 ze zm.
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2013 r. w pelni realizowala interes skarzacego®. Wojewddzki Sad Administra-
cyjny uznatl jednak, ze zastosowanie trybu samokontroli przez Rade Miasta
byto niedopuszczalne. Wskazal, ze przepis art. 54 § 3 p.p.s.a., ktéry przyznaje
radzie gminy prawo do stwierdzenia niewazno$ci wydanego przez nig aktu
prawa miejscowego, zaskarzonego do wojewddzkiego sadu administracyjnego,
ograniczone jest przepisami art. 91 1 art. 93 u.s.g., ktore — zdaniem Sadu —
uszczuplaja kompetencje rady gminy.

III. WYROK NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO
Z 18 LISTOPADA 2014 R. (I OSK 2377/14)

Naczelny Sad Administracyjny — przyjmujac, ze spor prawny w tej sprawie
dotyczy tego, czy rada gminy moze na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a. stwierdzié
niewaznos¢ wlasnej uchwaly w przedmiocie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, wydat precedensowe orzeczenie.

Zgodnie z powolanym przepisem organ, ktérego dzialanie, bezczynnoéé lub przewlekte pro-
wadzenie postepowania zaskarzono, moze w zakresie swojej wlasciwoéci uwzglednié skarge
w caloSci do dnia rozpoczecia rozprawy. Uwzgledniajac skarge, organ stwierdza jednocze$nie,
czy dzialanie, bezczynnoéé lub przewlekte prowadzenie postepowania miaty miejsce bez pod-
stawy prawnej albo z razacym naruszeniem prawa. Celem wprowadzenia tego przepisu bylo
umozliwienie organowi administracji weryfikacji wlasnego dzialania lub bezczynnosci bez ko-
niecznos$ci angazowania sadu administracyjnego w ocene jego zgodnoéci z prawem. Przepis
ten stuzy wiec realizacji zasady szybkoSci postepowania wyrazonej w art. 7 p.p.s.a. 1 powinien
by¢ wyktadany w sposéb zapewniajacy najpelniejsza realizacje tej zasady ogdlnej postepowa-
nia sgdowoadministracyjnego.

W doktrynie prawa administracyjnego przewaza poglad, ze przepis art. 54 § 3 p.p.s.a. sta-
nowi nowe, samodzielne upowaznienie organu administracji publicznej do weryfikacji wtas-
nej decyzji, wiazace sie wylacznie z zaskarzeniem tej decyzji do sadu administracyjnego
(Z. Kmieciak [w:] System Prawa Administracyjnego, Tom 10, Sadowa kontrola administracji
publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 305 1 powolana
tam literatura).

Podobny poglad wyrazany byl tez w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu
Najwyzszego na gruncie poprzednio obowiazujacych w tym zakresie przepisow art. 38 ust. 2
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. nr 74 poz. 368
ze zm.) 1 art. 200 § 2 k.p.a.

W uchwale pelnego sktadu Izby Cywilnej i Administracyjnej z dnia 15 grudnia 1984 r.,
IIT AZP 8/83 (OSNCP 1985, nr 10, poz. 143) Sad Najwyzszy, w odniesieniu do art. 200
§ 2 k.p.a., stwierdzil, ze autokontrola zaskarzonej decyzji przez organ, ktéry ja wydal, stano-
wi nowe, samodzielne upowaznienie organu administracji publicznej do weryfikacji wtasnej
decyzji, wiazace sie wylacznie z zaskarzeniem decyzji do sadu administracyjnego. W uchwale
sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 lipca 1999 r., FPS 20/98
(ONSA 1999, nr 4, poz. 120) przyjeto, iz na podstawie art. 38 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. nr 74 poz. 368 ze zm.) Izba Skarbo-
wa, na ktérej decyzje odwotawcza wniesiono skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego
uprawniona jest do stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej decyzji 1 poprzedzajacej ja decyzji
organu podatkowego. [...]

8 Por. uchwate sktadu 7 sedziéw NSA z 5 lipca 1999 r., FPS 20/98, Lex Polonica, nr 340233,
ONSA 1999, nr 4, poz. 120.
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W wyroku z dnia 18 listopada 2011 r., I OSK 630/11 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sa-
déw Administracyjnych, www.nsa.gov.pl), Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze art.
38 ust. 2 ustawy o NSA nie okreS§lal szczegdétowo przestanek do skorzystania z mozliwosci
w nim zawartych ani tez prawnych form, w jakich miato nastapié¢ przewidziane w tym prze-
pisie ,uwzglednienie skargi w catosci”. W orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego,
gdy chodzi o wykladnie tego przepisu, wyrazane byly takze poglady, ze art. 38 ust. 2 ustawy
o NSA upowaznia organ administracji publicznej do uwzglednienia skargi w caloéci, a zatem
do wydania rozstrzygniecia jakie w rozumieniu ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym stanowi uwzglednienie tego §rodka prawnego. Chodzi tutaj o rodzaje rozstrzygnieé, ktore
zostaly wymienione w art. 22 ust. 1 pkt 1-3 ustawy o NSA. Oznacza to, ze organ moze w opar-
ciu o art. 38 ust. 2 ustawy o NSA uchyli¢ decyzje lub postanowienie w catoéci albo w czeSci,
stwierdzié ich niewazno$é lub niezgodno§é z prawem. Rodzaj rozstrzygniecia zalezeé za$ be-
dzie w konkretnej sprawie od przedmiotu zaskarzenia i sformutowanego w skardze zadania
strony (patrz np. wyrok NSA z 27 czerwca 2003 r., I SA 215/02, LEX nr 149489, wyrok NSA
z 17 kwietnia 2000 r., I SA/Ka 2271/99, LEX nr 423970, wyrok NSA z 21 marca 2002 r., III
SA 2807/00, LEX nr 54305).

Tresc¢ art. 54 § 3 p.p.s.a. jest w istocie tozsama z trescig art. 38 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sa-
dzie Administracyjnym, w zwiazku z czym poglady wyrazone w powotanych wyzej uchwatach
1 wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego zachowuja swoja aktualno§é, mimo zmiany
stanu prawnego.

Przedstawione argumenty przemawiaja za przyjeciem, iz przepis art. 54 § 3 p.p.s.a., pomimo
tego, iz zawarty jest w ustawie procesowej, jest przepisem o charakterze kompetencyjnym, da-
jacym organowi szczegélne uprawnienie w ramach toczacego sie postepowania sadowoadmi-
nistracyjnego do podjecia rozstrzygniecia uwzgledniajacego skarge zgodnie z jej zadaniem
przy zastosowaniu rodzajéw rozstrzygnie¢ podejmowanych przed sad administracyjny w razie
uwzglednienia skargi (art. 145-150 p.p.s.a.). Przestankami zastosowania tego przepisu przez
organ sa: uwzglednienie skargi w catoéci oraz zachowanie terminu (do dnia rozpoczecia roz-
prawy). Uprawnienie organu do dziatania w ramach autokontroli w zakresie wyboru form
1 rodzaju rozstrzygniecia sprawy jest powigzane z treScig zadania skargi oraz z przedmiotem
zaskarzenia.

Przepis art. 54 § 3 p.p.s.a. ma charakter ogdlny, nie zawiera zadnych wylaczen przedmioto-
wych lub podmiotowych. Przyjaé wiec nalezy, ze przepis ten odnosi sie do wszystkich dziatan
lub bezczynnoéci, o ktorych mowa w art. 3 § 21 3 p.p.s.a., a zatem réwniez do zaskarzonych
uchwat rady gminy stanowiacych akty prawa miejscowego (art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.). Jedynym
ograniczeniem zastosowania przez organ art. 54 § 3 p.p.s.a. jest to, aby organ, uwzgledniajac
skarge, dziatal ,w zakresie swojej wlasciwosci”. Wtasciwoéé organu to zdolno§é prawna do
rozstrzygania okreélonego rodzaju spraw. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego po-
jecie ,,wladciwo$ci” w rozumieniu art. 54 § 3 p.p.s.a. powinno by¢ rozumiane podobnie jak na
gruncie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. W przypadku art. 54 § 3 p.p.s.a.
chodzi wiec o zachowanie wlasciwosci rzeczowej 1 miejscowej organu. Wtasciwo$é rzeczowa,
organu administracji publicznej ustala sie wedlug przepiséw o zakresie jego dziatania (art. 20
k.p.a.). Wladciwo$é rzeczowa trzeba ustala¢ na podstawie przepiséw ustaw materialnopraw-
nych oraz tych przepiséw ustaw ustrojowych, ktore dotycza kompetencji organéw administra-
¢ji publicznej (B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa, 2011, s. 108). Przy czym podkreslenia wymaga, ze do zakresu
pojecia wlasciwosei rzeczowej organu nie nalezy forma ani rodzaj podjetego rozstrzygniecia.
(NSA powotat sie przy tym na postanowienie z dnia 29 grudnia 2009 r., Il OW 73/09).

W tej sprawie nie ulega watpliwoéci, ze rada gminy posiada kompetencje do podejmowania
uchwat w sprawie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Stanowi o tym art.
18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym. W mys$l tego przepisu do wylacznej wlasci-
woéci rady gminy nalezy uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Takie same kompetencje dla rady gminy przewiduja przepisy art. 20 ust. 1, art. 27 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r.,
poz. 647 ze zm.). Skoro zatem rada gminy jest wlasciwa, a wiec posiada zdolno$é prawna do
wladczego rozstrzygania w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
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go (Jego uchwalenia, zmiany, uchylenia), to ,,w zakresie swojej wlasciwos$ci” moze rowniez
uwzglednié¢ skarge na uchwalte w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, stwierdzajac jej niewazno$¢ na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a.

Racje ma strona skarzaca, iz Sad I instancji btednie przyjal, ze przepisy art. 91 ust. 11 art. 93
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym pozbawiaja rade gminy prawa do zastosowania trybu
,samokontroli” poprzez stwierdzenie niewaznoéci wydanego przez nia aktu prawa miejscowe-
go zaskarzonego do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa hie-
wazne. O niewaznoéci uchwaty lub zarzadzenia w calosci lub w czeéci orzeka organ nadzoru
w terminie nie dltuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie
okreslonym w art. 90. Natomiast przepis art. 93 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze po uptywie ter-
minu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢
niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze
zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Powotane przepisy reguluja
jedynie tryb postepowania nadzorczego i maja zastosowanie do momentu wniesienia skargi
do sadu administracyjnego. Po wniesieniu skargi zastosowanie majg przepisy ustawy — Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi, a zatem réwniez art. 54 § 3 p.p.s.a. To, ze
przepisy ustawy o samorzadzie gminnym przyznaja uprawnienie do stwierdzenia niewazno§ci
uchwaly rady gminy wylacznie organowi nadzoru, nie wyklucza mozliwosSci stosowania art. 54
§ 3 p.p.s.a. Czym innym jest bowiem postepowanie nadzorcze prowadzone przez organ nad-
zoru na podstawie art. 85-92 ustawy o samorzadzie gminnym, a czym innym postepowanie
sadowoadministracyjne wywolane skarga organu nadzoru.

Przedstawiona argumentacja przemawia za przyjeciem stanowiska, iz rada gminy, dziatajac
na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a. w zw. z art. 147 § 1 p.p.s.a., moze uwzgledni¢ skarge do sadu
administracyjnego na wlasng uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i stwierdzié jej niewazno$é. Poglad przeciwny prowadzitby do wylaczenia moz-
liwo$ci zastosowania art. 54 § 3 p.p.s.a. w przypadkach, gdy przedmiotem skargi jest uchwata
rady gminy (analogicznie réwniez rady powiatu, sejmiku wojewé6dztwa) bedaca aktem prawa
miejscowego, czy tez inne uchwaty lub akty, ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a. Tak
szerokiego wylaczenia zastosowania art. 54 § 3 p.p.s.a. nie mozna wyprowadza¢ w drodze
wyktadni, lecz wymagatoby to wyraznej regulacji ustawowe;j.

W pelni podzielam stanowisko NSA, ze:

[...] uchwata rady gminy wydana w trybie autokontroli podlega kontroli sadu na zasadach
ogdlnych (por. uchwata siedmiu sedziéw NSA z dnia 20 marca 2000 r., OPS 16/99, publ. ONSA
2000, Nr 3, poz. 94). Skarga na takg uchwate przystuguje wiec zar6wno organowi nadzoru na
podstawie art. 93 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jak i innym podmiotom na podstawie
art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Taka uchwata nie moze wiec zostaé¢ podjeta
przez rade gminy w sposéb dowolny, lecz wymagane jest w tym zakresie spelnienie szeregu wa-
runkéw formalnych (wniesienie skargi na uchwale rady gminy, uwzglednienie zadania skargi
w catosci, zachowanie terminu), jak 1 materialnoprawnych (niezgodno§¢ z prawem zaskarzonej
uchwaty skutkujaca uwzglednieniem skargi), ktérych spelnienie podlega kontroli sadu.

W omawianym orzeczeniu zawarta zostata kolejna bardzo istotna dla prak-
tyki teza, zgodnie z ktéra;

[...] uchwata rady gminy stwierdzajaca niewazno§¢ uchwaty w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego wydana na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a. podlega ogtosze-
niu w dzienniku urzedowym wojewddztwa na podstawie art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych 1 niektérych innych aktéw (Dz.U. z 2011 r., Nr 197,
poz. 1172 ze zm.). Tego rodzaju uchwala jest bowiem aktem normatywnym, eliminujacym
z obrotu prawnego akt prawa miejscowego jakim jest uchwata w przedmiocie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, zatem ma cechy aktu prawa miejscowego.
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W omawianej sprawie zlozone zostato zdanie odrebne:

Zgadzajac sie z okolicznoScia, iz przepis art. 54 § 3 P.p.s.a. nie okreéla form funkcjonowa-
nia administracji publicznej, ktérych zaskarzenie uprawnia organ administracji do dziatania
w trybie autokontroli, przyjeto, ze relatywnie odnosi sie do wszystkich dziatan lub bezczyn-
noéci, o ktérych mowa w art. 3 § 21 3 P.p.s.a., a zatem réwniez do zaskarzonych uchwat rady
gminy stanowiacych akty prawa miejscowego (art. 3 § 2 pkt 5 P.p.s.a.). Nie dotyczy on wszyst-
kich przypadkéw objetych kognicja sadu administracyjnego, lecz tylko tych, ktére zostaly za-
inicjowane wskutek wniesienia skargi, a przedmiotem oceny legalno$ci sadu jest ,,dziatanie”
lub ,bezczynno$é”. Organ, ktérego dziatanie lub bezczynno§é zaskarzono, moze uwzglednié
skarge w catoéci do dnia rozpoczecia rozprawy. Uwzglednienie skargi oznacza uwzglednienie
zarzutow 1 wnioskéw skargi oraz powotanej w niej podstawy prawnej.

Przepis o autokontroli zawarty jest w ustepie 3 jednostki redakcyjnej
art. 54 p.p.s.a., okreslajacej tryb wnoszenia skarg do sadu administracyjnego.
Stosownie do art. 54 § 1 p.p.s.a., skarge do sadu administracyjnego wnosi sie
za poérednictwem organu, ktérego dziatanie, bezczynnoéé lub przewlekte pro-
wadzenie postepowania jest przedmiotem skargi. Natomiast organ ten prze-
kazuje skarge sadowi wraz z aktami sprawy 1 odpowiedzia na skarge, w termi-
nie trzydziestu dni od dnia jej wniesienia (art. 54 § 2 p.p.s.a.). Ustawa przewi-
duje wiec poséredni tryb wnoszenia skargi do sadu administracyjnego. Organ,
ktérego dzialanie, bezczynno§é lub przewlekle prowadzenie postepowania jest
przedmiotem zaskarzenia, ma trzydzieSci dni na udzielenie odpowiedzi na
skarge oraz przestanie jej sadowi wraz z aktami.

Dokonujac analizy normatywnej postanowien ustepu 3 w kontekécie calej jednostki redak-
cyjnej art. 54 P.p.s.a., nalezy dojé¢ do przekonania, ze instytucja autokontroli odnosi sie do
spraw administracyjnych zatatwianych w drodze decyzji, postanowienia, badz innych aktéw
lub czynnoéci z zakresu administracji publicznej, bezczynnoéci lub przewleklosci wnoszonych
do sadu za posrednictwem organu, ktérego dzialanie, bezczynnoéé lub przewlekle prowadze-
nie postepowania jest przedmiotem skargi.

Relewantna przestanka, ograniczajaca mozliwo$é skorzystania z uprawnienia do autokontroli,
jest posiadanie przez organ, w czasie korzystania z tej instytucji, kompetencji do zalatwiania
danego rodzaju spraw administracyjnych. Ustawodawca zwiazal bowiem organ, dopuszczajac
uwzglednienie skargi w catosci, tylko: ,,w zakresie swojej wlasciwosci”, co oznacza, ze moze
uwzgledni¢ skarge, tylko jeéli na podstawie przepiséw prawa jest wltasciwy do weryfikacji
wlasnego rozstrzygniecia

Ustawodawca, formutujac uprawnienie do autokontroli, wyraznie wskazal, ze organ moze je
wykorzystaé jedynie w zakresie swojej wlasciwosci 1 kompetencji, co niewatpliwie implikuje
zaréwno forme, jak i tryb dzialan autokontrolnych. Zawarty w art. 54 § 3 P.p.s.a. zwrot nor-
matywny: ,,moze uwzglednié skarge w catoéci” oznacza, ze organ stosuje obowiazujace go zasa-
dy procedury wtasciwej dla danej prawnej formy ,,zalatwienia sprawy”. Zawsze bowiem forma
dziatania autokontrolnego organu administracji publicznej bedzie tozsama z forma dzialania,
do ktérego ma sie odnosié.

Konieczno$é dziatania w ramach wlaéciwosci oznacza, ze instytucja autokontroli nie stanowi
nowego, samodzielnego upowaznienia organu administracji publicznej do weryfikacji wlasne-
go rozstrzygniecia. Norma art. 54 § 3 P.p.s.a. nie moze by¢ potraktowana, jako samodzielna
podstawa wzruszenia przez organ administracji publicznej zaskarzonego aktu lub czynnoéci,
poniewaz jest to przepis procesowy umieszczony w rozdziale 2 P.p.s.a., regulujacym zasady
1 tryb wnoszenia skargi do sadu administracyjnego, a wiec nie ustanawia on zadan i kompe-
tencji organu administracji publicznej (por. J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 24 lu-
tego 1995 r., ITT SA 19/94, OSP 1997, z. 6, s. 294; K. Sobieralski, Uprawnienia samokontrolne,
op. cit., s. 60-61). Przepisy procesowe nie moga bowiem stanowié¢ podstawy dla ustanawiania
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norm kompetencyjnych, poniewaz to normy materialnoprawne i ustrojowe stanowia, zrédlo
kompetencji organu do wydania prawnie przewidzianego rozstrzygniecia (por. B. Adamiak
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa, 2011, s.108).

Uzasadnienie zdania odrebnego wykazuje jednak niekonsekwencje:

Zgadzajac sie z okolicznoScia, iz przepis art. 54 § 3 P.p.s.a. nie okresla form funkcjonowa-
nia administracji publicznej, ktérych zaskarzenie uprawnia organ administracji do dziatania
w trybie autokontroli, przyjeto, ze relatywnie odnosi sie do wszystkich dziatan lub bezczyn-
nosci, o ktérych mowa w art. 3 § 21 3 P.p.s.a., a zatem réwniez do zaskarzonych uchwat rady
gminy stanowiacych akty prawa miejscowego (art. 3 § 2 pkt 5 P.p.s.a.). Nie dotyczy on wszyst-
kich przypadkéw objetych kognicja sadu administracyjnego, lecz tylko tych, ktore zostaly za-
inicjowane wskutek wniesienia skargi, a przedmiotem oceny legalnoéci sadu jest ,,dzialanie”
lub ,bezczynnos$é”. Organ, ktérego dziatanie lub bezczynno§é zaskarzono, moze uwzglednié
skarge w catoéci do dnia rozpoczecia rozprawy. Uwzglednienie skargi oznacza uwzglednienie
zarzutéw 1 wnioskéw skargi oraz powolanej w niej podstawy prawnej.

Prezentowane stanowisko, moim zdaniem, przeczy idei instytucji autokon-
troli oraz realizowanej przez nig zasadzie ekonomii procesowej. Dalej w uza-
sadnieniu zdania odrebnego znajdujemy stwierdzenie, jakoby:

NSA wykreowat z instytucji procesowej art. 54 § 3 P.p.s.a., norme kompetencyjna dajaca or-
ganowi stanowigcemu samorzadu gminnego, prawo do podejmowania uchwat stwierdzajacych
niewazno§¢ wlasnych uchwat, czyli dokonywania ,autonadzoru”, co jest nie do zaakceptowa-
nia z ustrojowego punktu widzenia, biorac pod uwage normatywne przestanki determinujace
cel 1 istote instytucji nadzoru nad dziatalnoécia samorzadu gminnego.

Stanowisko to nie zasluguje na akceptacje.

Nieuprawnione wydaje sie rowniez powolywanie na konstytucyjne zasa-
dy demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP) oraz legalizmu
(art. 7 Konstytucji RP) 1 dokonywanie zbyt daleko idacej ich interpretacji:

Zasada, wedlug ktorej wszystkie organy wladzy i administracji panstwowej dzialaja na pod-
stawie przepiséw prawa, zawsze oznacza konieczno$¢ istnienia wyraznej podstawy prawnej
dla jakiejkolwiek dziatalnosci organu panstwa. Organy wtadzy publicznej moga dzialaé tylko
wtedy, gdy jest do tego podstawa prawna i tylko w tych wypadkach, gdy prawo im na to
zezwala. Natomiast na podstawie postanowien art. 54 § 3 P.p.s.a., nie mozna kreowaé¢ norm
kompetencji prawodawczej.

Opowiadajac sie za shluszno$cig omawianego wyroku Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z 18 listopada 2014 r. (IT OSK 2377/14), nalezy podnies¢ kilka
argumentow, ktore przedstawiono ponize;j.

IV. SAMODZIELNOSC PODSTAWY PRAWNEJ AUTOKONTROLI

Artykul 54 § 3 p.p.s.a. stanowi samoistng podstawe prawna do dokonania
autokontroli przez organ administracji. Jedyny warunek, jaki musi by¢ spet-
niony, to uwzglednienie skargi w cato$ci. Podkreséla sie przy tym w literaturze,



Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly przez rade gminy 201

ze uwzglednienie skargi w catoSci oznacza uznanie za uzasadnione zaréwno
zarzutow oraz wnioskéw skargi, jak 1 wskazanej w niej podstawy prawnej®.

Zgodnie z wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z 9 lutego 2011 r. (Il SA/Sz 1100/2010, Lex Polonica, nr 2589825): ,Artykut 54
§ 3 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi stanowi samo-
dzielng podstawe postepowania prowadzonego w ramach autokontroli”.

Poglad taki wyrazil rowniez Jan P. Tarno, wskazujac, ze regulacja zawarta
w art. 54 § 3 p.p.s.a. ,stanowi samoistng podstawe prawna do dokonania auto-
kontroli przez organ administracji”'°.

W podobnym tonie wypowiedzial sie Ryszard Mikosz, uznajac, ze regula-
cje dotyczace autokontroli stanowig dla organu administracji, ktéry wydal za-
skarzona decyzje, samoistne upowaznienie do jej weryfikacji'l.

W orzecznictwie réwniez dominuje poglad, w mys$l ktérego art. 54 § 3
p.p.s.a. stanowi samoistna podstawe do weryfikacji decyzji w trybie samokon-
troli przez organ administracji, ktéry wydat zaskarzona do sadu decyzje. Po-
glad taki wyrazil przyktadowo Naczelny Sad Administracyjny, stwierdzajac:
,Przepis art. 54 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) jako prze-
pis szczegblny stanowi samoistna podstawe wydania decyzji administracyjnej.
Jest to jeden z przypadkéw, o ktéorych mowa w art. 163 k.p.a.” (wyrok NSA
z 4 marca 2008 r., IT OSK 123/07).

Poglad, wedlug ktorego art. 54 § 3 p.p.s.a. stanowi samoistna podstawe do
weryfikacji decyzji w trybie samokontroli, wyrazit takze Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie, wskazujac: ,W doktrynie prawa 1 postepowania
administracyjnego oraz w orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje
sie, 1z art. 54 § 3 ww. ustawy stanowi samoistng podstawe prawna do do-
konania autokontroli przez organ administracji publicznej. Jedynym warun-
kiem, jaki musi zostaé spelniony, aby organ moégt zastosowacé te instytucje,
jest uwzglednienie przez ten organ w catosci skargi do sadu administracyjnego
[...]” (wyrok WSA w Warszawie z 4 maja 2009 r., IV SA/Wa 23/09).

V.ISTOTA AUTOKONTROLI

Skoro wyjasniany przepis stanowi samodzielna podstawe postepowania prowadzonego w ra-
mach autokontroli, to — rozwazajac mozliwoéé uwzglednienia skargi — organ administracyjny
powinien dokonywac oceny jej zasadno$ci wedle tych samych kryteriéw, co sad administra-
cyjny*2.

9 A. Kabat, Skarga do sadu administracyjnego na decyzje Komisji Nadzoru Bankowego (za-
gadnienia wybrane), ,Prawo Bankowe” 2004, nr 12, s. 331 n.

10 J. P. Tarno et al., Sqdowa kontrola administracji. Podrecznik akademicki, Warszawa 2006,
s. 130.

1 R. Mikosz, Skutki prawne uwzglednienia przez organ administracji publicznej skargi wnie-
sionej do sqdu administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2007,
nr 5-6,s. 11-12.

12 Por. szerzej A. Kabat, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komen-
tarz II, Warszawa 2005, s. 148.
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W éwietle przywoltanych stanowisk przedstawicieli doktryny oraz sadownictwa administra-
cyjnego stuszny jest poglad, ze art. 54 § 3 p.p.s.a. stanowi dla organu administracji publicznej
samodzielna podstawe do weryfikacji swojej decyzji. Argumentem, ktéry za tym przemawia,
jest skutek, jaki niesie ze soba zaskarzenie decyzji administracyjnej do sadu, tj. wszczecie
postepowania przed sadem administracyjnym. Organ administracji publicznej, korzystajac
z wyjatkowego trybu przewidzianego w art. 54 § 3 p.p.s.a., dziala wiec niejako w ramach to-
czacego sie postepowania sadowoadministracyjnego'®.

7 powyzszego wynika, ze organ w trybie samokontroli dokonuje oceny aktu
z punktu widzenia tych samych kryteriéw, co sad administracyjny. Autokon-
trola to specjalny tryb, w ktérym organ administracji publicznej rozpoznaje
skarge niejako w zastepstwie sadu. Skoro tak, to organ administracji publicz-
nej moze wydac tylko takie rozstrzygniecie, do jakiego upowazniony jest sad
administracyjny. Zgodnie z art. 147 § 1 w zw. z art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. sad,
uwzgledniajac skarge na akt prawa miejscowego, stwierdza jego niewaznosc.

Zadaniem skargi wojewody byto stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly Rady
Miasta z 27 kwietnia 2004 r. Wobec tego uwzglednienie w catosci tej skargi
przez organ administracji w trybie autokontroli moglo polegaé¢ wylacznie na
wydaniu takiego wladnie rozstrzygniecia (wyrazonego w uchwale Rady Miasta
z 16 grudnia 2013 r.).

VI. ROZSTRZYGNIECIA AUTOKONTROLNE

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 5 lipca 1999 r. (FPS 20/98)
stwierdzil, ze:

uprawnienia organu dokonujacego autokontroli, okreélone w art. 38 ust. 2 ustawy o NSA, sta-
nowia samodzielng podstawe postepowania prowadzonego przez organ administracji publicz-
nej w ramach tej procedury, jak rowniez samoistng podstawe do stosowania zréznicowanych
form rozstrzygnie¢ uwzgledniajacych skarge.

Stanowisko to wyrazone zostalo co prawda na gruncie poprzedniej usta-
wy, jednak pozostaje aktualne ze wzgledu na fakt, ze prawodawca podtrzymat
instytucje samokontroli. Co wiecej, postuzyt sie w art. 54 § 3 p.p.s.a. ogdlng
przeslanka ,,uwzglednienia skargi w catoéci”, rezygnujac przy tym ze wskaza-
nia konkretnych dozwolonych form rozstrzygnieé¢ organu administracyjnego'.

W piSmiennictwie powstal spér co do charakteru uprawnien autokontrol-
nych. Zasadnicze znaczenie ma kwestia samodzielno$ci uprawnien autokon-
trolnych, a w szczegdélnoSci tego, czy te uprawnienia stanowia czes$¢ procesu
sadowoadministracyjnego, czy tez jest to szczegdlny przypadek postepowania
administracyjnego wszczetego w sytuacji okre$lonej w ustawie. Zdaniem cze-
$ci autoréw uprawnienie autokontrolne stanowi nowe, samodzielne uprawnie-

13 Por. K. Sagan, Instytucja samokontroli w trybie art. 54 par. 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi w swietle pogladow doktryny i orzecznic-
twa, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 1, s. 40.

4 Tbidem.
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nie organu administracji publicznej do weryfikacji wlasnej decyzji, wiazace sie
wylacznie z zaskarzeniem tej decyzji do sadu administracyjnego. W orzecznic-
twie sadowym spér ten nie nabrat tak szerokiego rozdzwieku, albowiem dos$é
powszechnie, rOwniez na ptaszczyznie obowiazujacej ustawy, jest akceptowana
uchwata skladu siedmiu sedziéw NSA z 5 lipca 1999 r. (FPS 20/98, Lex Poloni-
ca, nr 340233, ONSA 1999, nr 4, poz. 120), w ktérej przyjeto, ze uprawnienie
organu dokonujacego autokontroli (okres§lone w art. 38 ust. 2 nieobowiazuja-
cej obecnie ustawy o NSA) stanowi samodzielna podstawe postepowania pro-
wadzonego przez organ administracji publicznej w ramach tej procedury, jak
réwniez samoistna podstawe stosowania zréznicowanych form rozstrzygnieé
uwzgledniajacych skarge. Podobnie wypowiedzial sie NSA w uchwale skla-
du siedmiu sedziéw z 20 marca 2000 r. (OPS 16/99, Lex Polonica, nr 345476,
ONSA 2000, nr 3, poz. 94).

Za dopuszczalne nalezy uznaé rozstrzygniecie stwierdzajace niewaznos$é
zaskarzonego aktu. W ramach uprawnien autokontrolnych organ moze pozba-
wi¢ mocy wiazacej 1 zastapi¢ nowym rozstrzygnieciem jedynie te akty, ktére
zostaly wydane w danej sprawie administracyjnej. Konstrukcja przepiséw wy-
znaczajacych zakres wlasciwosci organu, do ktorych odsylta art. 54 § 3 p.p.s.a.,
implikuje w tym wypadku wezsze rozumienie sprawy niz to, z ktérym mamy
do czynienia na plaszczyznie art. 135 p.p.s.a. 1 ktore jest punktem odniesie-
nia do okreslenia granic orzekania sadu. Artykul 54 § 3 p.p.s.a. nie wymienia
konkretnie form dziatania administracji, ktorych zaskarzenie daje mozliwo$é
zastosowania instytucji autokontroli. Uzywa jedynie ogélnego sformulowania
,dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania”. Nalezy
przez to rozumieé, ze przedmiotem autokontroli moga by¢ wszystkie formy
dzialania lub bezczynnosci administracji publicznej objete kognicja sadu ad-
ministracyjnego (art. 3§ 21 3 p.p.s.a.)'.

VII. ZAKRES KOMPETENCJI RADY GMINY

Wojewoddzki Sad Administracyjny w wyroku uznal, ze uchwala Rady Mia-
sta z 16 grudnia 2013 r. zostala podjeta z przekroczeniem kompetencji rady
gminy, ktéra — jego zdaniem — nie jest wladna stwierdzi¢ niewazno$ci swojego
aktu.

Jak shlusznie wskazal Tarno, w przypadku takiego rozumienia nalezatoby
stwierdzié, ze w wyniku nowelizacji doszlo do istotnego 1 catkowicie zbednego
ograniczenia uprawnien autokontrolnych organu administracji. Oznaczatoby
to bowiem znaczne przedluzenie czasu zalatwienia sprawy, 1 to w sytuacji, kie-
dy w opinii organu skarga jest catkowicie zasadna. Ponadto byloby to réwno-
znaczne z nieuzasadnionym zrdznicowaniem pozycjl procesowe] strony prze-

15 B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, wyd. 4, LexisNexis, Warsza-
wa 2012, s. 768.
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ciwnej skarzacemu tylko ze wzgledu na miejsce, jakie on zajmuje w systemie
administracji publicznej'®.

Treséc art. 54 § 3 p.p.s.a. nalezy rozumiec¢ zgodnie z wykladnia celowoSciowa
1 systemowa. Odno$nie do uzytego ww. przepisie sformutowania ,w zakresie
wlasciwosci” wypowiedziat sie Naczelny Sad Administracyjny w postanowie-
niu z 29 grudnia 2009 r. (IT OW 73/2009, Lex Polonica, nr 2320109): ,,A za-
tem, warunkiem skorzystania z uprawnienia do autokontroli, przewidzianym
w art. 54 § 3 ppsa, jest posiadanie przez organ administracji publicznej — w da-
cie korzystania z tego uprawnienia — kompetencji do zatatwiania danego ro-
dzaju spraw administracyjnych”.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 5 u.s.g.: ,Do wylacznej wlasciwosci rady gmi-
ny nalezy: [...] 5) uchwalanie studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego”. Nie ulega watpliwosci, ze Rada Miasta jest kompetentna
do stanowienia w zakresie planowania 1 zagospodarowania przestrzennego
gminy, a wiec takze do tworzenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Ma zatem wladze do rozstrzygania w tego rodzaju sprawach.

Nalezy jednak przede wszystkim zwréci¢ uwage na brzmienie art. 18
ust. 1 u.s.g., ktory stanowi: ,,Do wlasciwosci rady gminy naleza wszystkie
sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowia
inacze)”. Ustawodawca wprowadzil domniemanie kompetencji rady gminy.
Zgodnie z ta generalna klauzula, jesli z przepiséw ustawy o samorzadzie
gminnym lub innych ustaw wyraznie nie wynika, ktéry z organéw gminy
jest wlasciwy do zatatwienia okreslonej sprawy, to nalezy przyjac¢ wtasciwosé
rady. Okreslone w art. 18 ust. 2 sprawy naleza — wola ustawodawcy — do wy-
lacznej wlasciwosci rady gminy, przy czym tre$é art. 18 ust. 2 pkt 15 in fine
wskazuje, ze nie stanowia one katalogu zamknietego!”.

Z kolei art. 15 ust. 1 u.s.g. okre§la charakter organu, jakim jest rada gminy,
przyznajac jej funkcje organu stanowiacego 1 kontrolnego w gminie.

7 uwagl na kompetencyjny charakter art. 18 u.s.g., do dokonania danej
czynnosci, rada gminy winna opierac sie na konkretnym przepisie prawa, kto-
ry udziela jej takiego uprawnienia. W niniejszym przypadku jest to przepis
art. 54 § 3 p.p.s.a.

VIII. CEL AUTOKONTROLI

Wprowadzenie przez ustawodawce posredniego trybu wnoszenia skargi po-
dyktowane byto wola przyspieszenia biegu postepowania w sprawie. Ponadto
konstrukcja przyjeta w omawianym przepisie usprawnia ocene dopuszczalno-

16 Por. J. P. Tarno, Komentarz do dz. IIl roz. 2 art. 54, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2012, s. 195.

17 K. Wlazlak, Komentarza do rozdz. 3 art. 18, w: K. Bandarzewski et al., Ustawa o samorza-
dzie gminnym. Komentarz, Lex Polonica.
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$ci skargi. Jednoczeénie stwarza ona od razu (tzn. po dojéciu skargi do organu
administracji) mozliwo$¢ uruchomienia trybu samokontroli przez ten organ.

Wyktadnie celowosciowa przepisu art. 54 § 3 p.p.s.a. reprezentuje Naczel-
ny Sad Administracyjny w postanowieniu z 25 pazdziernika 2011 r. (II GSK
2108/2011, Lex Polonica, nr 3068607):

Powszechnie przyjmuje sie, ze celem autokontroli jest umozliwienie organom admi-
nistracji publicznej ponownej weryfikacji wlasnego dziatania (lub braku dzialania) bez
konieczno$ci angazowania sadu administracyjnego w ocene jego zgodnoséci z prawem.
Autokontrola prowadzi w zwiazku z tym do szybszego zalatwienia sprawy, i to zgodnie
z zadaniem skarzacego, a zatem stuzy realizacji zasady szybkosci postepowania wyrazonej
w art. 7 ppsa.

Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 5 lipca 1999 r.
(FPS 20/98) — podjetej na gruncie art. 38 ust. 2 ustawy z 11 maja 1995 r. o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. 1995, Nr 74, poz. 368 ze zm.) — nie
ulega watpliwosci, ze unormowanie to ma umozliwiaé¢ organowi administracji
publicznej weryfikacje wlasnego dziatania bez potrzeby rozpatrywania spra-
wy przez sad administracyjny. Rozwiazanie takie prowadzi do szybszego zata-
twienia sprawy, 1 to zgodnie z zadaniem skarzacego (po$rednie zrealizowanie
jednej z zasad ogblnych Kodeksu postepowania administracyjnego — zasady
szybkoéci 1 prostoty postepowania administracyjnego — art. 12 § 1 k.p.a.), nie
angazuje tez w rozstrzygniecie sprawy sadu administracyjnego (por. ONSA
1999, nr 4, poz. 120).

Nalezy wskazaé, ze uwzglednienie skargi przez Rade Miasta w trybie auto-
kontroli byto zado$éuczynieniem zasadzie ekonomiki procesowej, doprowadzi-
lo bowiem do osiagniecia celu jej wniesienia, co z kolei czynito dalsze procedo-
wanie w sprawie zbednym. Doszlo tym samym do wydania w sprawie nowego
rozstrzygniecia, ktore moze by¢ przedmiotem kontroli sqgdu (zgodnie z zasada
skargowosci) tylko w razie zaskarzenia go przez strone.

W konsekwencji przyjecia przez wojewode nieprawidlowej interpretac)i
przepisu art. 54 § 3 p.p.s.a. organ pominal ten przepis jako niemajacy zasto-
sowania w rozpatrywanej sprawie. To za$ bez watpienia miato istotny wpltyw
na jej wynik, spowodowalo bowiem uznanie bezprawnos$ci wydanej w trybie
»samokontroli” uchwaty Rady Miasta.

IX. ART. 91 UST. 1 T ART. 93 UST. 1 U.S.G.

Wojewddzki Sad Administracyjny stwierdzil, ze organ bedzie mégt uwzgled-
ni¢ zasadng skarge ,wylacznie wtedy, gdy przepisy okre§lajace jego wilasci-
wo$¢ na to zezwolg”. Jednocze$nie jako przeszkode wskazal art. 91 ust. 1 oraz
art. 93 ust. 1 u.s.g.

Tymczasem, jak stwierdzil Pawel Chmielnicki, ,,Ustawa o samorzadzie
gminnym, co do zasady, nie wypowiada sie na tematy proceduralne 1 ma zna-
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czenie jedynie uzupelniajace (doktadniej — lex specialis) w stosunku do ustawy
— Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi”®,

Przepisy rozdziatu 10 ustawy o samorzadzie gminnym pt. ,Nadzoér nad
dzialalno$cia gminy” okreslaja organy sprawujace ten nadzor (Prezes Rady
Ministréw, wojewoda, regionalna izba obrachunkowa), a takze postepowa-
nie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia
w gminie. Normy te stanowia, ze az do uplywu 30-dniowego terminu od dnia
przedstawiania uchwatly organowi nadzoru moze on stwierdzi¢ jej niewaznos¢
w wlasnym zakresie. Jednak po tym czasie kompetencja wojewody ogranicza
sie juz tylko do uprawnienia do wniesienia skargi do sadu administracyjnego.
Na tym rola organu nadzoru sie konczy, poniewaz z momentem wniesienia
skargi nastepuje zawislo$é sprawy 1 zastosowanie znajduja regulacje ustawy
p.p.s.a., w tym art. 54 § 3.

Nalezy rozrézni¢ takie etapy, jak postepowanie nadzorcze (wykonywane
przez wojewode poprzez wydanie rozstrzygniecia nadzorczego badz wniesie-
nie skargi do wojewoddzkiego sadu administracyjnego, o czym mowa w art.
91 1 n. u.s.g.) od etapu postepowania sadowoadministracyjnego. To ostatnie
wszczynane jest przez wniesienie skargi juz z momentem wpltywu do organu,
za posrednictwem ktérego skarga jest wnoszona. Wowczas przestaja miec za-
stosowanie przepisy o nadzorze wojewody nad dzialalnoScia gminy, w miejsce
ktorych wchodza zasady postepowania sadowego okreslone w ustawie p.p.s.a.
Przepisy art. 91 ust. 1 oraz art. 93 ust. 1 u.s.g. nie dotycza juz wszczetego
postepowania przed sadem administracyjnym. Nie sa zatem przepisami ogra-
niczajacymi art. 54 § 3 p.p.s.a.

Dlatego tez z treéci przepiséw ustawy o samorzadzie gminy nie mozna wy-
wodzi¢ ograniczenia kregu podmiotéw wiadnych do stwierdzenia niewazno-
$ci uchwaty w ogéle. Innymi stowy, uprawnienia do wyeliminowania z obrotu
prawnego wadliwego aktu gminy nie mozna rozumieé¢ wasko, tylko w grani-
cach ustawy o samorzadzie gminy, gdyz ona (w przepisach art. 911 n.) reguluje
tylko jedna z drég — na wcze$niejszym (przedsadowym) etapie. Oczywiste jest,
ze wowczas rada gminy nie ma prawa stwierdzi¢ niewazno$ci swojej uchwaty,
nie bowiem ku temu podstawy prawnej. Jednakze juz po wniesieniu skargi do
wojewddzkiego sadu administracyjnego organ gminy uzyskuje takie upraw-
nienie — na mocy z art. 54 § 3 p.p.s.a.

W omawianym zakresie przepisy ustawy o samorzadzie gminy 1 Prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi nie koliduja ze soba. Nie ma
tutaj konfliktu wymagajacego rozstrzygniecia, ktéra norma ma pierwszen-
stwo wedlug obowiazujacych regul kolizyjnych.

W zwiazku z tym nie mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem, ze — zgodnie
z art. 91 ust. 1 oraz art. 93 ust. 1 u.s.g. — organem wilasciwym do stwierdze-
nia niewaznos$ci uchwaly rady gminy w ogédle jest wytacznie wojewoda albo
sad administracyjny. Biorac pod uwage odrebnos¢ postepowania nadzorczego
wobec postepowania sadowoadministracyjnego, z ww. przepiséw nie mozna
wyprowadzié¢ takiego wniosku.

18 P. Chmielnicki, W. Kisiel, Komentarz do rozdz. 10 art. 100, w: K. Bandarzewski et al., op. cit.
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X. WNIOSKI

Reasumujac, brak podstaw prawnych do odméwienia radzie gminy mozli-
woéci skorzystania z uprawnienia do ,samokontroli” zaskarzonej przez organ
nadzoru uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Skoro art. 54 par 3 p.p.s.a. stanowi samodzielna podstawe do wydania
rozstrzygniecia autokontrolnego, a przepisy ustaw nie wprowadzaja ograni-
czen rady gminy do stwierdzenia niewazno$ci swojego aktu, nalezy stwierdzié,
ze jest to dopuszczalne. Przepisy art. 91 ust. 1 oraz art. 93 ust. 1 u.s.g. nie
powinny by¢ rozumiane jako ograniczajace kompetencje rady gminy do stwier-
dzenia niewazno$ci swojej uchwatly w trybie autokontroli z art. 54 § 3 p.p.s.a.
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ANNULMENT OF AN ACT BY A COMMUNE AND MUNICIPALITY COUNCIL

Summary

A resolution or a decree issued by a commune and municipality, district or voivoideship au-
thority that is contrary to law is void. Annulment of such act of a local authority is recognised as
a basic means of supervision. Accordingly, respective rules of conduct and procedure have been
developed in relation to that means. Additionally, the law on commune and municipality and
district self-government contains a reference to an appropriate application of the provisions of the
Code of Administrative Procedure. This measure, however, has an adverse effect to that intended
— instead of simplifying the proceedings in annulment; it has complicated them and led to many
questions and conflicts emerging at the point where both acts overlap.

If a supervisory authority has not independently pronounced an act (decree) void within
30 days of delivery, its annulment may only be affected by an administrative court pursuant to
a complaint filed by the supervisory authority. However, not all possible circumstances have been
foreseen in the applicable law.






