Postanowienie z dnia 7 lipca 1994 r.
[l ARN 41/94

Skarga Gminy na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody przewidziana w art.
98 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16,
poz. 95 ze zm.) nie moze by¢ przez sad administracyjny odrzucona na podstawie
art. 204 § 1 k.p.a. tylko z tego wzgledu, ze do dnia jej wnisienia nie zostata podjeta
uchwata organéw gminy, stanowigca podstawe tej skargi.

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

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po
rozpoznaniu w dniu 7 lipca 1994 r. sprawy ze skargi Rady Gminy w L. W. na
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Nowosagdeckiego z dnia 30 lipca 1993 r.

[...] w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Rady Gminy w L. W. z dnia 29
czerwca 1993 r. w sprawie ustalania zasad usytuowania na terenie gminy miejsca
sprzedazy napojow alkoholowych, na skutek rewizji nadzwyczajnej Ministra
Sprawiedliwosci [...] na postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego Osrodek
Zamiejscowy w Krakowie z dnia 18 stycznia 1994 r. [...]

postanowit
uchyli¢ zaskarzone postanowienie.

Uzasadnienie

Rada Gminy w L. W. uchwatg z dnia 29 czerwca 1993 r. [...] ustalita - w
zatgczniku do tej uchwaty - zasady rozmieszczenia na obszarze gminy miejsc
sprzedazy napojow alkoholowych, a Wojewoda Nowosagdecki rozstrzygnieciem
nadzorczym z 30 lipca 1993 r. stwierdzit niewaznosc tej uchwaty wobec - ustalonej
przez niego - jej sprzecznosci z przepisami ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o
wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. Nr 35, poz. 230 ze
zm.).

W skardze do Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodek Zamiejscowy w
Krakowie, Rada Gminy w L. W. domagata sie uchylenia rozstrzygniecia nadzorczego
Wojewody Nowosgdeckiego zarzucajgc mu btedng wyktadnie i niewtasciwe
zastosowanie przepiséw ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r., a takze art. XII § 1
ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. - Przepisy wprowadzajgce kodeks pracy (Dz. U. Nr
24, poz. 142 ze zm.) w brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 22 ustawy z dnia 17 maja
1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych
pomiedzy organy gminy a organy administracji rzgdowej oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198 ze zm.). Zdaniem skarzgcego organ nadzorczy btednie i
sprzecznie z przepisami prawa ocenia swe uprawnienia co do granic dopuszczalnej
ingerencji w tres¢ uchwat rad gmin okreslajgcych zasady rozmieszczenia punktow
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sprzedazy napojéw alkoholowych, a zwtaszcza tych ich postanowien, ktore nie
zawierajg doktadnego okreslenia odlegtosci punktéw sprzedazy alkoholu od obiektow
uzytecznosci publicznej. Wojewoda Nowosgdecki w piSmie procesowym wnosit 0
oddalenie skargi zwalczajgc zarzuty zawarte w skardze do Naczelnego Sgdu
Administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Krakowie postano-
wieniem z dnia 18 stycznia 1994 r. [...] skarge odrzucit. Wykraczajgc poza granice
zarzutow skargi, Naczelny Sgd Administracyjny wzigt pod rozwage, ze nie spetniona
zostata prawno-procesowa przestanka dopuszczalnosci skargi Rady Gminy wynikajgca
z art. 98 ust. 3 in fine ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U.
Nr 16, poz. 95 ze zm.) w postaci uchwaty organéw gminy upowazniajgcej gmine do
ztozenia skargi. Uchwata ta powinna by¢ - w ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego - podjeta przed wniesieniem skargi, a najpdzniej w dniu jej
skierowania do NSA. Uchwata organéw gminy dotyczaca tej kwestii podjeta juz po
whniesieniu skargi nie moze by¢ - wedtug pogladu NSA - miarodajnym upowaznieniem
do zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody, skoro podjeta zostata po
uptywie 2 miesiecy od dnia wniesienia skargi. Naczelny Sad Administracyjny nie
podzielit przy tym pogladu prawnego wyrazonego w uchwale skfadu 7 sedziéw Sgdu
Najwyzszego z dnia 27 lutego 1992 r. lll AZP 8/91 (OSNCP 1992 z. 7-8 poz. 119)iw
postanowieniu SN z dnia 9 kwietnia 1992 r. Il ARN 13/92 (nie publikowane), iz brak
uchwaty organéw gminy o upowaznieniu do zaskarzenia rozstrzygniecia organu
nadzorczego do dnia wniesienia skargi nie stanowi wystarczajgcej podstawy do jej
odrzucenia w trybie art. 204 § 1 k.p.a. a jedynie uprawnia sad administracyjny do
wyznaczenia stronie skarzgcej terminu do przedtozenia tej uchwaty. Naczelny Sad
Administracyjny aprobujgco wypowiedziat sie natomiast w stosunku do pogladu
wyrazonego w literaturze prawa (por. T. Wo$: Skarga gminy do NSA na rozstrzygniecie
organu nadzorczego - aspekty procesowe. PiP nr 7 z 1993 r. s. 49 i inne), ze wymdg
uprzedniej uchwaty organéw gminy nie miesci sie w zadnej z przewidzianych w art. 204
§ 1 k.p.a. kategorii przestanek dopuszczalno$ci zaskarzenia decyzji, gdyz stanowi on w
istocie nowg przestanke tej skargi wynikajgcg bezposrednio zaréwno z tresci art. 98 ust.
3 ustawy o samorzadzie terytorialnym jak i z tresci art. 216a § 1 k.p.a. Naczelny Sad
Administracyjny nie wypowiedziat sie natomiast co do tego, czy dopuszczalne bytoby
badanie przez sad administracyjny istnienia uchwaty organéw gminy zawierajgce;j
upowaznienie do zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego i ewentualnie domaganie sie
uzupetnienia skargi o takg uchwate.

Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego zaskarzyt - na wniosek
Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego - rewizjg nadzwyczajng Minister
Sprawiedliwosci domagajgc sie jego uchylenia i przekazania sprawy Naczelnemu
Sgdowi Administracyjnemu do merytorycznego rozpoznania skargi.Rewizja
nadzwyczajna zarzuca zaskarzonemu postanowieniu razgce naruszenie art. 2 ust. 3
ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz przepiséw art. art. 204 § 1 w zwigzku z 207 §
6 k.p.a. podajgc w uzasadnieniu, ze wykfadnia prawa przedstawiona w postanowieniu
sprzeczna jest z ustawowg zasadg ochrony sgdowej samodzielnosci gmin, oraz, ze
orzeczenie sgdu odwotujgce sie bez wyrazenia wlasnego stanowiska do pogladu
prawnego wyrazonego W literaturze prawa z jednoczesnym arbitralnym odrzuceniem
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wyktadni ustalonej w orzecznictwie sgdéw nie spetnia wymagan ustawowych (art. 328 §
2 k.p.c.) co do sposobu jego uzasadnienia.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna nie zawiera dostatecznego uzasadnienia prawnego w tym
m.in. znaczeniu, ze oceniajgc jej zarzuty abstrakcyjnie tzn. bez odwotania sie do
okolicznosci tej sprawy i wchodzgcych w rachube przepiséw prawa trudno jest wyrobic
sobie przekonanie, czy kwestionowane tg rewizjg orzeczenie istotnie razgco narusza
prawo. Stanowi ona jednak wazny impuls do rozpoznania wszystkich - takze nie
podniesionych w rewizji - prawnych aspektow w petnym zakresie ustalonym przez
przepisy prawa procesowego (art. 381 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 423 § 1 k.p.c. i art.
211 k.p.a.) do rozpoznawania srodkow zaskarzenia stanowigcych rewizje. Nie zostat w
szczegolnosci uzasadniony zarzut razgcego naruszenia art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.), skoro
podstawowy wynikajgcy z tej sprawy problem prawny nie odnosi sie do tak czy inaczej
odczytywanego zamiaru ograniczenia samodzielnosci gminy, lecz raczej do kwestii
prawa gminy do ochrony sgdowej przed takg ingerencjg organéw nadzorczych, ktora
wykracza poza granice tego nadzoru okreslone w rozdziale 10 (art. 85 - 102) ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie terytorialnym.

Uzasadniony jest natomiast zarzut rewizji nadzwyczajnej, ze zaskarzony wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego nie zawiera uzasadnienia odpowiadajgcego
wymogom okreslonym w art. 328 § 2 k.p.c. zawierajgcym dyrektywy ustawodawcze
miarodajne takze dla sgdu administracyjnego. Nie jest wyjawieniem podstawy prawnej
wyroku, arbitralne odwotanie sie do poglgdu prawnego wyrazonego w opracowaniu z
zakresu literatury prawa bez proby jakiegokolwiek wyjasnienia z jakich wzgledéw skfad
orzekajgcy nie podziela poglagdu prawnego zawartego w uzasadnieniu uchwaty sktadu
siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z dnia 27 lutego 1992 r. lll AZP 8/91 (OSNCP z. 7-
821992 r. poz. 119) oraz dlaczego przyjmuje za miarodajng wyktadnie prezentowang
w tym opracowaniu. Uzasadnienie orzeczenia sgdu nie moze ograniczac sie tylko do
wyboru jednego z poglgddéw prawnych wyrazonych w dokumentach urzedowych,
opracowaniach, opiniach itp. wydanych lub opublikowanych przed wydaniem
orzeczenia, gdyz taki model sprawowania wymiaru sprawiedliwosci pozostaje w
oczywistej sprzecznosci z ustrojowg zasadg niezawistosci sgdu w orzekaniu, u ktorej
podstaw lezy obowigzek sgdu orzekajgcego samodzielnego wyboru i wyktadni normy
prawa stanowigcej tzw. podstawe prawng wyroku. Z drugiej jednak strony uzasadniony
zarzut naruszenia przepiséw prawa procesowego 0 sposobie uzasadniania orzeczenia
sadu nie zawsze moze stanowi¢ przestanke na rzecz pogladu, ze kwestionowany wyrok
razgco narusza prawo w rozumieniu art. 210 k.p.a. zwlaszcza w sytuacji gdy wyrok taki
pomimo btednego uzasadnienia w ostatecznym wyniku odpowiada prawu.

Biorgc natomiast z urzedu pod rozwage okolicznos¢ czy zaskarzony wyrok
zgodny jest z przepisami prawa materialnego (art. 381 § 1 k.p.c.), Sad Najwyzszy miat
m.in. na uwadze, ze samodzielno$¢ gminy zagwarantowana m.in. przez prawo skargi
na czynnosci zagrazajgce tej samodzielnosci nie powinna by¢ rozpatrywana tylko w
takim kontekscie, czy uchwata wtasciwego organu gminy (rady gminy lub jej zarzadu)
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stanowi element aktu zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego tzn. element inicjujgcy
akt zaskarzenia i upowazniajgcy wojta gminy do ztozenia w jej imieniu skargi do sgdu.
Samodzielno$¢ gminy ma szerszy wymiar i powinna by¢ rozumiana bardziej
kompleksowo. Przyjmujgc za trafne i zgodne z prawem zapatrywanie wyrazone w
uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z dnia 27 lutego
1992 r. Il AZP.8/91, ze czynnos¢ organu gminy polegajgca na podjeciu uchwaty o
wniesieniu skargi, ma wyfgcznie odniesienie wewnetrzne, nalezy dodatkowo wskazac
takze i na to, ze daty podjecia tej uchwaty nie mozna rozpatrywac jako ewentualnej
samoistnej przestanki wykluczajgcej w ogodle prawo do wniesienia skargi. Do takiego
pogladu nie uprawnia odwotanie sie do ogélnych zasad ustanawiajgcych wymogi jakim
powinny odpowiadaé pisma procesowe sktadane w postepowaniu cywilnym przed
sgdami cywilnymi (art. 126 w zwigzku z art. 370 k.p.c.), 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 ogélne warunki ustawowe dotyczgce skargi gminy wynikajgce z przepisow
art. 196, 204, 216a k. p. a. Zawarty w powotanym juz wyzej art. 98 ust. 3 zwrot, ze
podstawg wniesienia skargi jest uchwata organéw gminy nalezy rozumie¢ w ten sposéb,
ze podstawg rozpoznania skargi przez sgd administracyjny musi by¢ - jako jedna z
przestanek prawno-materialnych - przedstawiona uchwata wiasciwych jej organdw,
ktéra wtasnie ze wzgledow prawno-materialnych, 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
samorzgdowej, ktore ksztattujg ustrdj samorzadu m.in. prawo gminy do wykonywania
zadan publicznych w imieniu wikasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢, 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 braku "formalnego" skargi w
rozumieniu cyt. przepisu prawa, skoro uchwata ta - zarowno w ujeciu czynnosciowym
jak i funkcjonalnym - stanowi zdarzenie odrebne, od samego aktu wniesienia skargi.
Uchwata ta, wbrew takze intuicji jezykowej wynikajgcej z tekstu art. 98 ust. 3 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. stanowi w istocie rzeczy upowaznienie do dziatania w jednej
indywidualnej sprawie tzn. impuls 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 przedstawi¢ 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 mogag
by¢ dowolnie rozszerzone, gdyz oznaczatoby to ograniczenie prawa skargi do sgdu a
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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 skfadajgcego 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 - nieprzewidzianych w tym przepisie - metod i form tej kontroli.

Nalezy takze zwroci¢ uwage na szczegolne okolicznosci tej indywidualnej
sprawy. Skarge na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody wniost w imieniu Rady Gminy
w L. W. jej Przewodniczacy. Fakt, ze skarge wnidst 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 odpowiedniej
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 wykroczyt poza upowaznienie
wynikajgce z art. 204 § 1 w zwigzku z art. 207 § 6 k.p.a. i 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 samorzadzie terytorialnym przez btedng jego wyktadnie, zaskarzone
rewizjg nadzwyczajng postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego nalezato
uchyli¢ (art. 422 § 2 k.p.c. w zwigzku z art. 211 k.p.a.).




