Wyrok z dnia 6 listopada 1997 r.
[l RN 50/97

Przepisy ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze zm.), jako ustawy ustrojowej szczegdlnej
wzgledem ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (jednolity
tekst: Dz.U. 21996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.), powinny by¢ interpretowane w spo-
séb Scisty i zgodnie z zasadami konstytucyjnymi dotyczacymi ustroju i funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego w Polsce (zasada pomocniczosci i zasada
domniemania kompetencji samorzadowych gmin, wynikajace z preambuty oraz
art. 164 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Dz.U. Nr 78, poz. 483).

Przewodniczgcy SSN: Andrzej Wasilewski (sprawozdawca), Sedziowie SN: Jerzy
Kwasniewski, Andrzej Wrébel.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 6 listopada 1997 r. sprawy ze skargi
Gminy Warszawa-Ursynéw na uchwate Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 29
lipca 1996 r. [...] w przedmiocie statutu Miasta Stotecznego Warszawy na skutek rewizji
nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwosci [...] od wyroku Naczelnego Sgdu Admi-
nistracyjnego w Warszawie z dnia 27 stycznia 1997 r. [...]

oddalit rewizje nadzwyczajna.
Uzasadnienie

Burmistrz Gminy Warszawa-Ursynéw, w wykonaniu uchwaty Nr 232 Rady Gminy
Warszawa-Ursynow z 18 czerwca 1996 r., wnidst w dniu 23 wrzesnia 1996 r. w trybie
art. 101 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym (jednolity tekst: Dz.U. z
1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.) skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie na Statut Miasta Stotecznego Warszawy w jego brzmieniu ustalonym w
zatgczniku Nr 1 do uchwaty Nr XVI1I/93/95 Rady Miasta Stotecznego Warszawy (M.P. Nr
20, poz. 251) ze zmianami wynikajgcymi z uchwaty Nr XXXI11/271/96 Rady Miasta
Stotecznego Warszawy z 17 czerwca 1996 r., ktora jednakze nie zostata opublikowana,
ale nastepnie zostata zastgpiona uchwatg Nr XXXV/308/96 Rady Miasta Stotecznego
Warszawy z 29 lipca 1996 r. zmieniajgcg uprzednig uchwate w sprawie przyjecia
Statutu Miasta Stotecznego Warszawy (M.P. Nr 56, poz. 516). W skardze tej
zarzucono, ze przepisy § 1, § 6 pkt 2 (zwtaszcza lit. a-h), § 9 pkt 5, § 9 pkt 8 lit. f, § 9
pkt 8 lit. h, § 9 pkt 14, § 13 pkt 6-pkt 7, § 18 pkt 1-pkt 5, § 19 ust. 1, § 20, § 21, § 22, §
23, § 24 ust. 2, § 25, § 30 ust. 1-ust. 2 oraz § 37 tego Statutu razgco naruszajq interes
prawny Gminy Warszawa-Ursynow, a takze jej ustawowo okreslone uprawnienia
(kompetencje) oraz wniesiono o stwierdzenie niewaznosci tych przepiséw. W uza-
sadnieniu skargi podniesiono w szczegdlnosci, ze zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o
samorzgdzie terytorialnym do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy pub-
liczne o znaczeniu lokalnym, ktére nie zostaty zastrzezone ustawami na rzecz innych



podmiotow. Wynika stad, ze inne podmioty prawne, w tym takze zwigzek komunalny
m.st. Warszawy, mogg podejmowac zadania publiczne z zakresu dziatania gmin jedy-
nie na podstawie wyraznych postanowien ustawowych lub wyraznego upowaznienia
przez zainteresowang gmine. W skardze podkresla sie, ze ustawa z dnia 25 marca
1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze zm.) w
zasadzie ksztattuje pozycje prawng wszystkich gmin warszawskich w kwestii zakresu
ich dziatania oraz ustroju wedle ogdinych zasad ustawy o samorzadzie terytorialnym,
okreslajgc rownoczesnie expressis verbis wszelkie odstepstwa w tym wzgledzie,
zwtaszcza w art. 2, art. 5 oraz w rozdziale 3. ?Przepisy szczegolne dotyczgce gruntow
warszawskich@. Dlatego kazde rozszerzenie zakresu dziatania oraz kompetencji
organow zwigzku gmin warszawskich utworzonego ustawg o ustroju m.st. Warszawy
wymaga, zdaniem skarzgcego, wyraznej i odrebnej podstawy ustawowej lub zgody
gmin warszawskich. Tymczasem zasade te naruszajg postanowienia § 1 oraz § 6 pkt 2
lit. a-h Statutu m.st. Warszawy dotyczgce zakresu dziatania oraz pozycji prawnej m.st.
Warszawy, § 9 pkt 8 lit. f oraz lit. h, § 9 pkt 14, a takze § 13 pkt 6 tego Statutu, ktore do-
tyczg uprawnien organow m.st. Warszawy, § 9 pkt 5, § 13 pkt 7, § 18 pkt 1-pkt 5, § 19
ust. 1, § 20, § 21,§ 22, § 23, § 24 ust. 2, § 25 tego Statutu dotyczgce kompetencji m.st.
Warszawy w zakresie uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego oraz wydawania decyzji w sprawie warunkow zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, ktére z mocy wyraznych postanowien ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym z 1994 r. nalezg do gmin, a takze postanowienia § 30 ust. 1-ust. 2 oraz
§ 37 tego Statutu, ktére dotyczg sktadek pienieznych gmin, jako finansowego udziatu
gmin w realizacji zadan i przedsiewzie¢ publicznych na terenie m.st. Warszawy. W toku
postepowania przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, strona skarzgca
przedstawita swoje stanowisko w kwestii procesowych aspektow stosowania art. 101
ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Strona skarzgca wyjasnita, ze wymagane
art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym uprzednie wezwanie Rady m. st.
Warszawy do usuniecia naruszenia zostato skutecznie wypetnione juz w wykonaniu
uchwaty Rady Gminy Warszawa-Ursynow z 18 czerwca 1996 r., ktéra dotyczyta statutu
m. st. Warszawy w wersji uwzgledniajgcej zmiany wynikajgce z uchwaty Rady m. st.
Warszawy z 17 czerwca 1996 r. Wprawdzie uchwata Rady m. st. Warszawy z 17
czerwca 1996 r. nigdy nie zostata opublikowana, tym niemniej - zdaniem strony
skarzacej - nie sposéb zaprzeczyé, ze zostata ona formalnie podjeta przez Rade m. st.
Warszawy i stanowita w danym czasie wazne, chocC jeszcze nie majgce mocy
powszechnie obowigzujgcej, o$wiadczenie woli Rady m. st. Warszawy. Wezwanie Rady
Gminy Warszawa-Ursynow z 18 czerwca 1996 r. nie zostato uwzglednione przez Rade
m. st. Warszawy. Wprawdzie w dniu 29 lipca 1996 r. Rada m. st. Warszawy kolejng
uchwatg reasumowata swojg uchwate w sprawie zmiany statutu z 17 czerwca 1996 r.,
ale rébwnoczesnie w tym samym dniu uchwalita nowg wersje zmian statutu m. st.
Warszawy, ktéra zawierata réwniez postanowienia identyczne, jak te wynikajgce z
uchwaty podjetej 17 czerwca 1996 r., ktore wczesdniej zostaty juz zakwestionowane
przez Rade Gminy Warszawa-Ursynéw. W tej sytuacji, zdaniem strony skarzgcej, nie
istniata juz potrzeba ponownego wzywania Rady m. st. Warszawy do usuniecia tych
samych naruszen interesu prawnego gminy, ktore wynikaty z kolejnej uchwaty Rady m.
st. Warszawy. Z tej przyczyny, bezposrednio po opublikowaniu wspomnianej uchwaty
Nr XXXV/308/96 Rady m. st. Warszawy z 29 lipca 1996 r., Gmina Warszawa-Ursynéw



wystgpita juz bezposrednio ze skargg do Naczelnego Sgdu Administracyjnego, bez
ponawiania wezwania do usuniecia naruszen w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o
samorzgdzie terytorialnym.

Petnomocnik Rady m. st. Warszawy wnidst o odrzucenie skargi argumentujgc: ze
art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym stosuje sie tylko do uchwat gmin, a
nie do uchwat zwigzku komunalnego jakim jest m. st. Warszawa (na co ma wskazywac
brak stosownego odestania w przepisach art. 73a oraz art. 64 ust. 5 ustawy o
samorzgdzie terytorialnym); ze skarga tego typu nie moze dotyczy¢ statutu m. st.
Warszawy, ktéry jest uchwalany w szczegdélnym trybie (art. 14 ustawy o ustroju m. st.
Warszawy); ze mozliwos¢ ztozenia skargi wytaczona jest w tym wypadku takze na
podstawie art. 19 pkt 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym, Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.), bowiem w strukturze zwigzku komunalnego
powstajg szczegolne stosunki nadrzednosci i podlegtosci pomiedzy m. st. Warszawg a
gminami warszawskimi; ze skarzgca nie ma legitymacji prawnej do zaskarzenia statutu
wystepujac jako podmiot prawa publicznego (imperium), podczas gdy kwestionowane
postanowienia statutu dotyczg wykonywania uprawnien wiascicielskich (dominium) w
odniesieniu do okreslonych sktadnikbw majgtkowych; a ponadto, ze w skardze nie
wykazano zwigzku pomiedzy kwestionowanymi postanowieniami statutu a wynikajgcymi
z nich skutkami polegajgcymi na naruszeniu interesu prawnego skarzgcego. Wreszcie
petnomocnik strony pozwanej zarzucit takze, ze formalnie rzecz ujmujac, skarzgcy nie
zados$cuczynit wymaganiu prawnemu dla ztozenia skargi do Naczelnego Sgadu
Administracyjnego w niniejszej sprawie, bowiem przed jej wniesieniem nie wezwat Rady
m. st. Warszawy do usuniecia naruszenia jego interesu prawnego postanowieniami
przedmiotowej uchwaty Rady m. st. Warszawy z 29 lipca 1996 r. Wezwanie
wczesniejsze dotyczyto natomiast uchwaty Rady m. st. Warszawy, ktéra nigdy nie
zostata opublikowana, a wiec nie miata mocy obowigzujgcej i w zwigzku z tym nie
mogta naruszac interesow prawnych lub obowigzkoéw skarzgcego.

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 27 stycznia 1997 r., 1l
SA 1522/96, odrzucit skarge w czesci dotyczgcej § 6 pkt 2 lit. i-j, § 9 pkt 8 lit. f oraz lit. h,
§ 18 pkt 1 oraz pkt 5, § 19 ust. 1, § 20, § 21, § 22 pkt 1 oraz pkt 3-pkt 5, § 23 i § 30 ust.
2-ust. 6 Statutu Miasta Stotecznego Warszawy stanowigcego zatgcznik nr 2 do uchwaty
Nr XXXV/308/96 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 29 lipca 1996 r. (M.P. Nr 56,
poz. 516); stwierdzit niewaznos¢ w czesci dotyczgcej postanowien § 9 pkt 5, § 13 pkt 7,
§ 18 pkt 2 oraz pkt 4, § 22 pkt 2, § 25 i § 37 tego Statutu; oraz oddalit skarge w
pozostatych czesciach, a wiec w odniesieniu do postanowien § 6 pkt 2 lit. a-lit. h, § 13
pkt 6, § 18 pkt 3, § 24 ust. 2 oraz § 30 ust. 1 przedmiotowego Statutu. W uzasadnieniu
wyroku Naczelny Sgd Administracyjny stwierdzit, ze art. 101 ust. 1 ustawy o
samorzadzie terytorialnym byt jednolicie interpretowany w orzecznictwie i w doktrynie
jako stanowigcy podstawe prawng zaskarzenia do sgdu administracyjnego takze
postanowien statutu gminy, ktére naruszajg interes prawny podmiotu wnoszgcego
skarge i to bez wzgledu na to o jaki interes prawny gminy w konkretnym wypadku
chodzi. Nastepnie, biorgc pod uwage, iz art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
terytorialnym wyraznie stanowi, ze skarga do sgdu administracyjnego na uchwate gminy
moze by¢ ztozona ?po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia@, Naczelny
Sad Administracyjny uznat, ze wezwanie takie nalezy traktowac jako czynnos¢
procesowa, ktorej celem jest: ?wykorzystanie przedsgdowego postepowania do



uwzglednienia roszczen podmiotu kierujgcego wezwanie@ i stgd wyprowadzit wniosek
o mozliwosci wystepowania do wtasciwego organu z tego typu wezwaniem juz od chwili
podjecia uchwaty, a nie dopiero od chwili jej opublikowania. Dzieki temu osigga sie
dodatkowo tak zawsze wazng stabilnos¢ obowigzujgcych aktow prawnych, jakimi sg
przepisy gminne, a wsrod nich zwtaszcza statut (wskazuje na to wyraznie takze
dyspozycja przepisu art. 94 ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym). Réwnoczesnie
przyjawszy, ze wynikajgca z art. 51 ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym
zasada, iz sad nie jest zwigzany granicami skargi, nie moze stuzy¢ konstruowaniu
?luznego pojecia sprawy@ bedacej przedmiotem orzekania, Naczelny Sad
Administracyjny odrzucit zgdania skargi w takim zakresie, w jakim dotyczyly one naru-
szen prawa, ktére nie byty ze strony skarzgcej przedmiotem uprzedniego wezwania do
ich usuniecia przez strone pozwang. W pozostatym zakresie uwzglednione zostaty te
zarzuty podniesione w skardze, co do ktérych stwierdzono, iz postanowienia statutu m.
st. Warszawy sg sprzeczne z obowigzujgcymi przepisami prawa i z tej przyczyny Sad
stwierdzit ich niewaznos¢; dotyczy to w szczegdlnosci postanowien § 9 pkt 5, § 13 pkt 7,
§ 18 pkt 2 i pkt 4 oraz § 22 pkt 2 Statutu m. st. Warszawy, ktore naruszajg ustawowe
kompetencje gmin warszawskich w zakresie sporzgdzania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, a wiec w zakresie tzw. zadan wiasnych gmin (art.
2, art. 4 ust. 1iart. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz.U. Nr 89, poz. 415 ze zm.), postanowienia § 25 Statutu m. st. Warszawy wyraznie
sprzecznego z art. 39 i nast. ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym oraz
postanowienia § 37 Statutu m. st. Warszawy jako sprzecznego z art. 37 ust. 2-ust. 5
ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy. Natomiast pozostate zarzuty skargi
zostaty oddalone, jako bezzasadne.

Rewizja nadzwyczajna Ministra Sprawiedliwosci od tego wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego zarzuca razgce naruszenie art. 27 ust. 2 w zwigzku z art. 16
ust. 1 pkt 5i pkt 6 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz art. 101 ust. 1
ustawy o samorzadzie terytorialnym, a takze art. 5 pkt 1 i art. 8 pkt 5 ustawy o ustroju
miasta stotecznego Warszawy oraz art. 11 ust. 2 i art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy o0 zagos-
podarowaniu przestrzennym, a w konsekwencji na podstawie art. 57 ust. 2 ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym wnosi o uchylenie zaskarzonego wyroku i prze-
kazanie sprawy Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie do ponownego
rozpoznania. W uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej podniesiono w szczegdlnosci, ze
Naczelny Sad Administracyjny podejmujgc rozstrzygniecie w niniejszej sprawie w ogole
nie ustosunkowat sie do sformutowanego juz wczesniej w toku postepowania zarzutu, iz
w Swietle postanowienia art. 4 ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy, art. 101
ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym nie moze stanowi¢ podstawy prawnej dla
skarg gmin warszawskich na uchwaty Rady m. st. Warszawy. Dalej w rewizji
nadzwyczajnej wywodzi sie, ze nawet jezeli przyjac, iz statut m. st. Warszawy podlega
kontroli sgdowej w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym, to w
rozpoznawanej sprawie Naczelny Sgd Administracyjny nietrafnie ocenit podstawowe
zagadnienie procesowe dotyczgce wynikajgcego z tego przepisu ustawy obowigzku
skarzgcego w przedmiocie uprzedniego wezwania Rady m. st. Warszawy do usuniecia
zarzucanego naruszenia interesu prawnego. W opinii Ministra Sprawiedliwosci w
niniejszej sprawie skarga do Naczelnego Sgdu Administracyjnego byta niedopusz-
czalna i podlegata odrzuceniu, bowiem skarzgcy nie wezwat Rady m. st. Warszawy do



usuniecia naruszen prawa, ktore jego zdaniem wynikajg z uchwaty Rady m. st.
Warszawy z 29 lipca 1996 r. Wezwanie o usuniecie tego typu naruszen prawa skie-
rowane przez skarzgcego do Rady m. st. Warszawy dotyczyto uchwaty Rady m. st.
Warszawy z 17 czerwca 1996 r., ktora nigdy nie zostata opublikowana i w zwigzku z
tym nie weszta w zycie, a nastepnie zostata reasumowana przez Rade m. st. Warszawy
w dniu 29 lipca 1996 r. i w tej sytuacji w ogole nie mogta wywota¢ skutku prawnego
polegajgcego na naruszeniu interesu prawnego lub uprawnienia skarzgcego. Ponadto,
w opinii rewizji nadzwyczajnej, na brak mozliwosci zaskarzenia statutu m. st. Warszawy
w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym wskazuje takze szczegdlny
tryb prawny opracowywania i wprowadzania w zycie tego statutu (art. 14 ustawy o
ustroju miasta stotecznego Warszawy). Natomiast przeciwko stwierdzeniu niewaznosci
§ 9pkt5, §13 pkt 7, § 18 pkt 2i pkt 4, § 22 pkt 2, § 25 oraz § 37 Statutu m. st.
Warszawy przemawiajg, zdaniem rewizji nadzwyczajnej, wyrazne postanowienia art. 5
pkt 1 i art. 8 pkt 5 ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy oraz art. 11 ust. 2 i
art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna nie jest uzasadniona.

Rewizja nadzwyczajna zarzuca razgce naruszenie prawa przez Naczelny Sad
Administracyjny, poniewaz Sgd ten wyrokiem z 27 stycznia 1997 r. [...] rozpoznat
skarge wniesiong w trybie art. 101 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (jednolity tekst: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.) w dniu 23 wrzesnia
1996 r. przez Gmine Warszawa-Ursynow na uchwate Nr XXX/308/96 Rady m.st.
Warszawy z dnia 29 lipca 1996 r. w przedmiocie statutu m.st. Warszawy. Zarzut rewizji
nadzwyczajnej opiera sie na twierdzeniu, ze art. 101 ustawy o samorzadzie terytorial-
nym w ogole nie moze stanowi¢ podstawy prawnej dla skargi gmin warszawskich na
uchwaty organow m.st. Warszawy, bowiem m.st. Warszawa jest zwigzkiem komunal-
nym, a nie gming i dlatego, zgodnie z dyspozycjg art. 4 ustawy z dnia 25 marca 1994 r.
0 ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze zm.), w sprawach nie
uregulowanych w ustawie o ustroju miasta stotecznego Warszawy nalezy stosowac
wytgcznie te przepisy ustawy o samorzgdzie terytorialnym, ktére dotyczg zwigzkow
komunalnych (art. 64 i nastepne ustawy o samorzgdzie terytorialnym), a nie gmin w
ogole. A ponadto, nalezy mie¢ w tym wypadku na uwadze takze i to, ze z przepiséw
ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy wynika, iz uchwata w sprawie statutu
m.st. Warszawy podejmowana jest w szczegdlnym trybie prawnym. Tymczasem
Naczelny Sad Administracyjny trafnie wywiédt w uzasadnieniu swego wyroku, ze
zaréwno w Swietle obowigzujgcych przepiséw ustawowych (w danym wypadku na
szczegoblng uwage zastugujg postanowienia art. 101 ustawy o samorzgdzie
terytorialnym oraz art. 16 ust. 1 pkt 5 i pkt 6 ustawy o Naczelnym Sgdzie Admi-
nistracyjnym), jak i dotychczasowej praktyki ich stosowania, nie ma zadnych podstaw
do kwestionowania kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach ze skargi
gminy na uchwaty organéw zwigzku komunalnego podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej, w tym takze w sprawie statutu zwigzku komunalnego, w skfad
ktérego wchodzi skarzgca gmina. Gdyby nawet zatozyé, iz sporny jest poglad prawny,
ze podstawg skargi gminy warszawskiej na uchwate w sprawie statutu m.st. Warszawy



jako zwigzku gminnego moze by¢ art. 101 ustawy o samorzadzie terytorialnym, to
pozostaje poza sporem, ze podstawg prawng skargi do Naczelnego Sadu
Administracyjnego moze by¢ w tym wypadku art. 16 ust. 5 lub ust. 6 ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym, co wynika wprost ze sposobu sformutowania
dyspozyciji tych przepiséw prawnych. Co wiecej, w wypadku art. 16 ust. 1 pkt 5i pkt 6 w
zwigzku z art. 34 ust. 3 ustawy o Naczelnym Sagdzie Administracyjnym legitymacja
prawna dla wniesienia skargi nie jest warunkowana potrzebg wykazania naruszenia
interesu prawnego lub uprawnienia wnoszgcego skarge, ale jedynie zarzutem
naruszenia obowigzujgcego porzadku prawnego.

Kolejny zarzut rewizji nadzwyczajnej polega na tym, ze nawet jesli przyjac, ze w
danym wypadku dopuszczalne byto ztozenie skargi w trybie art. 101 ustawy o
samorzgdzie terytorialnym, to skarga i tak powinna zosta¢ w catosci odrzucona przez
Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 27 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995
r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.), poniewaz
dotyczy ona naruszen prawa wynikajgcych z uchwaty Nr XXXV/308/96 Rady m.st.
Warszawy z dnia 29 lipca 1996 r., ktéra weszta w zycie z dniem opublikowania (§ 4 tej
uchwaty, a opublikowana zostata w Monitorze Polskim z dnia 18 wrzesnia 1996 r. Nr
56, poz. 516), a w odniesieniu do tej uchwaty skarzgcy w ogdle nie skierowat do Rady
m.st. Warszawy wezwania do usuniecia naruszenia prawa. Wezwanie do usuniecia
naruszen prawa, jakie Burmistrz Gminy Warszawa-Ursynow, w wykonaniu uchwaty Nr
232 Rady Gminy Warszawa-Ursynéw z dnia 18 czerwca 1996 r., skierowat do Rady
m.st. Warszawy dotyczyto bowiem naruszen prawa wynikajgcych z uchwaty Nr
XXXI11/271/96 Rady m.st. Warszawy z dnia 17 czerwca 1996 r., ktéra nigdy nie zostata
opublikowana (zostata ona zmieniona i zastgpiona uchwatg Nr XXXV/308/96 Rady m.st.
Warszawy z dniu 29 lipca 1996 r.), a wiec w ogdle nie weszta w zycie i dlatego nie
mogta wywotac zadnych skutkdédw prawnych, a tym samym nie mogta takze naruszyc¢
interesdw prawnych lub uprawnien skarzgcej Gminy. W tym wypadku ocena zasadnosci
podniesionego zarzutu powinna uwzglednia¢ w szczegolnosci nastepujgce okolicznosci.
Po pierwsze, nalezy mie¢ na uwadze, ze uchwate Nr XXXII1/271/96 z dnia 17 czerwca
1996 r. Rady m.st. Warszawy trzeba traktowac jako rodzaj tzw. wypowiedzi
performatywnej, czyli wypowiedzi, mocg ktérej w procedurze prawotwdrczej przez sam
fakt jej dokonania ustanowiona juz zostaje norma prawna o okreslonej tresci, ktéra nie
ma jeszcze wprawdzie mocy powszechnie obowigzujgcej, ale jej bezposrednim
skutkiem prawnym jest powstanie po stronie wtasciwego organu obowigzku dokonania
jej publikacji (chodzi wiec o kolejng wypowiedz performatywng) w okreslonym trybie, w
wyniku ktorej wczesniej sformutowana norma uzyskuje moc powszechnie
obowigzujgcg. Organ obowigzany do dokonania publikacji uchwaty nie ma wiec zadnej
kompetencji do dokonania jakiejkolwiek zmiany w tresci wypowiedzi skierowanej do
publikacji. Dlatego tez trafnie wywiedziono w uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ze przewidziany w art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie
terytorialnym obowigzek uprzedniego wezwania do usuniecia naruszenia moze by¢
skierowany do wtasciwego organu poczgwszy od dnia podjecia uchwaty, ktorej
postanowienia z chwilg jej opublikowania (lub wejscia w zycie) bedg naruszaty interes
prawny podmiotu kwestionujgcego dang uchwate. Tym bardziej, ze umozliwia to w
konkretnym wypadku doprowadzenie do skorygowania zakwestionowanej uchwaty
przez organ, ktory jg podjat, jeszcze przed jej opublikowaniem, a dzieki temu pozwala



unikng¢ opublikowania aktu normatywnego dotknietego wadami i w nastepstwie sprzyja
stabilizacji publikowanych aktow prawnych, ktore nie bedg musiaty by¢ p6zniej z tych
przyczyn uchylane lub zmieniane. Konstatacja ta dotyczy przy tym nie tylko zasady
realizacji wymogu prawnego ?wezwania do usuniecia naruszenia@), o ktorym mowa w
art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym, ale takze analogicznego wymogu
prawnego warunkujgcego wniesienie skargi na podstawie art. 16 ust. 1 pkt 5i pkt 6 w
zwigzku z art. 34 ust. 3 ustawy o Naczelnym Sagdzie Administracyjnym.

Uprzednie ?wezwanie organu do usuniecia zaistniatego naruszenia prawa@
warunkuje dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania skargi przez Naczelny Sad
Administracyjny (art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz art. 34 ustawy
o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym), a w niniejszej sprawie Naczelny Sad
Administracyjny ustalit, ze skarga Gminy Warszawa-Ursynow dotyczgca uchwaty Nr
XXXV/308/96 Rady m.st. Warszawy z dnia 29 lipca 1996 r. poprzedzona zostata jedy-
nie wezwaniem do usuniecia naruszenia prawa dotyczgcym wczesniejszej uchwaty Nr
XXXIN/271/96 z 17 czerwca 1996 r. Rady m.st.Warszawy, ktéra nie zostata opubli-
kowana, ale zostata zmieniona zaskarzong uchwatg powtarzajgcg w swej tresci takze
postanowienia wczesniej zakwestionowane przez skarzgcego jako naruszajgce prawo.
Dlatego Naczelny Sagd Administracyjny, powotujgc sie na zasade braku zwigzania sgdu
granicami skargi (art. 51 i art. 59 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym w
zwigzku z art. 378 i 379 KPC), trafnie przyjat, ze w danym wypadku ztozona skarga
mogta by¢ przedmiotem merytorycznego rozpoznania przez Sad, ale jedynie w takim
zakresie, w jakim zarzuty skargi dotyczyly naruszen prawa, ktore wystepowaty juz we
wczesniejszej uchwale Nr XXXI11/271/96 z 17 czerwca 1996 r. Rady m.st. Warszawy,
zmienionej nastepnie zaskarzong uchwatg i rownoczesnie o ile zostaty one wyraznie
wskazane w wezwaniu do usuniecia naruszen prawa, jakie na podstawie uchwaty Nr
232 z 18 czerwca 1996 r. Rady Gminy Warszawa-Ursyndw skierowane zostato do Rady
m.st. Warszawy. W konsekwencji, w pozostatym zakresie skarga zostata odrzucona
przez Naczelny Sgd Administracyjny.

Zarzut rewizji nadzwyczajnej dotyczacy braku podstaw prawnych dla stwier-
dzenia niewaznosci uchwaty Nr XXXV/308/96 z 29 czerwca 1996 r. Rady m.st. Warsza-
wy w odniesieniu do § 9 pkt 5, § 13 pkt 7, § 18 pkt 2 i pkt 4, § 22 pkt 2, § 25 § 37 jest
niezasadny.

Stosownie do postanowienia art. 5 pkt 1 ustawy o ustroju miasta stotecznego
Warszawy do zakresu dziatania m.st.Warszawy nalezg sprawy: ?planowania strategii
rozwoju i zagospodarowania m.st. Warszawy@, a zgodnie z brzmieniem art. 8 pkt 5 tej
ustawy do wytgcznej wtasciwosci Rady m.st. Warszawy nalezy: ?uchwalanie progra-
mow rozwoju i planéw zagospodarowania m.st. Warszawy, w tym okres$lanie ustalen
wigzgcych gminy warszawskie przy sporzgdzaniu miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego@. Sformutowania obu wymienionych przepiséw prawnych w
zadnym wypadku nie dajg podstawy do przyjecia jakoby gminy warszawskie zostaty
pozbawione kompetencji w zakresie planowania przestrzennego. Nalezy w szczegodl-
nosci mie¢ na uwadze, ze ustawa o ustroju miasta stotecznego Warszawy jest ustawg
ustrojowg szczegolng (lex specialis) wzgledem ustawy o samorzgdzie terytorialnym,
ktora w tym zakresie petni role ogoinej ustawy ustrojowej dotyczgcej samorzadu
terytorialnego w Polsce (lex generalis). Z tej przyczyny postanowienia ustawy o ustroju
miasta stotecznego Warszawy muszg by¢ interpretowane w sposéb Scisty (dodatkowo



wskazuje na to wyraznie dyspozycja art. 4 ustawy o ustroju miasta stotecznego
Warszawy) i zgodnie z zasadami konstytucyjnymi dotyczgcymi ustroju oraz fun-
kcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce, w tym w szczegdlnosci zgodnie z
zasadg pomocniczos$ci (wyrazong w preambule do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483) oraz zgodnie z generalng zasadg
domniemania kompetencji samorzgdowych na rzecz gmin (art. 164 ust. 3 Konstytuciji
RP). Obowigzujgce przepisy ustawowe przesgdzajg przy tym w sposdb wyrazny i
bezsporny zarazem, ze opracowywanie i uchwalanie miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego (art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym w
zwigzku z art. 4 oraz art. 7 i art. 8 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym, Dz.U. Nr 89, poz. 415 ze zm.) oraz wydawanie decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 40 ustawy o zagospodarowaniu przestrzen-
nym) nalezy do kompetencji gminy, ktéra wykonuje je w ramach tzw. zadan wtasnych
oraz obowigzkowych (art. 7 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz art. 4, art. 6,
art. 7 i art. 13 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym). Natomiast zadania i
kompetencje z zakresu planowania przestrzennego, ktére na podstawie art. 5 pkt 1 oraz
art. 8 pkt 5 ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy przyznane zostaty Miastu i
Radzie Miasta Stotecznego Warszawy powinny by¢ interpretowane scisle i odpowiadajg
w istocie analogicznym zadaniom oraz kompetencjom, jakie w zakresie
zagospodarowania przestrzennego posiadajg takze terenowe organy rzgdowe;j
administracji ogolnej (art. 57 i nast. ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym).
Przedstawiona interpretacja obowigzujgcego w tym zakresie stanu prawnego nie moze
by¢ przy tym podwazona takze poprzez powotanie sie na przepis art. 18 ust. 2 pkt 4 lit.
d ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, ktéry stanowi, ze zarzad gminy, po
podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, uzgadnia projekt planu takze z: ?zarzgdem miasta
bedgcego obowigzkowym zwigzkiem gmin (...) w zakresie zgodnosci z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego tego miasta@. Z tak sformutowanego
przepisu ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, ktory niejako incydentalnie
wspomina o rzekomej kompetencji zarzagdu miasta stanowigcego obowigzkowy zwigzek
gmin do opracowywania ?miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego@, nie
mozna w zadnym razie wyprowadzaé wnioskéw, ktére bytyby sprzeczne zaréwno z
przepisami wymienionych wczesniej ustaw ustrojowych dotyczacych zadan i
kompetencji samorzadu terytorialnego (w szczegdlnosci na szczeblu gminy), jak i
niezgodne z wyraznymi postanowieniami innych przepisow samej ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym (w szczegolnosci z art. 7, art. 8 i art. 12 tej ustawy).
Pozostaje przeto przyjac, ze uzyty w art. 18 ust. 2 pkt 4 lit. d in fine ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym zwrot ?miejscowy plan zagospodarowania przes-
trzennego@ stanowi jedynie przyktad tzw. mimowolnego btedu w tek$cie aktu norma-
tywnego (lapsus calami) i w danym wypadku powinien by¢ rozumiany po prostu jako
zwrot odnoszgcy sie do ?planu zagospodarowania miasta stotecznego Warszawy@, o
ktérym jest mowa w art. 8 pkt 5 ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy. Dla-
tego w petni zasadne jest stwierdzenie niewaznosci przepisow § 9 pkt 5, § 13 pkt 71 §
25, § 18 pkt 2 i pkt 4 oraz § 22 Statutu Miasta Stotecznego Warszawy stanowigcego
zatgcznik nr 2 do uchwaty Nr XXXV/308/96 z 29 lipca 1996 r. Rady m.st. Warszawy,
skoro naruszajg one przepisy powotanej wyzej ustawy o samorzgdzie terytorialnym oraz



ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.

Nie jest rowniez trafny wyrazony w rewizji nadzwyczajnej poglad, ze § 37 Statutu
Miasta Stotecznego Warszawy nie narusza prawa. Przeciwnie, stosownie do wyraznego
postanowienia art. 37 ust. 2 w zwigzku z art. 35 ustawy o ustroju miasta stotecznego
Warszawy, niepodzielne sktadniki mienia nalezgcego do gmin warszawskich, ktére
stuzg realizacji zadan wiecej niz jednej gminy, staty sie wspolng wtasnoscig wtasciwych
gmin, przy czym w braku porozumienia co do ustalenia udziatow we wspotwtasnosci
wiasciwa jest droga sgdowa. Natomiast do czasu utworzenia dobrowolnych zwigzkow
komunalnych majgcych zarzadzaé niepodzielnymi sktadnikami mienia gmin
warszawskich istniejgce przedsiebiorstwa, zaktady i inne jednostki organizacyjne,
stuzgce realizacji zadan publicznych o znaczeniu dla catego miasta lub kilku gmin, sg
podporzgdkowane i nadzorowane przez Zarzgd m.st. Warszawy (art. 37 ust. 4 tej
ustawy), ktory w tym zakresie petni de facto funkcje przymusowego zarzagdcy majatku
wspolnego gmin. Dlatego trafny jest poglad prawny, ze w tym zakresie rozliczanie
naktaddéw oraz kosztow sprawowanego zarzgdu mieniem wspolnym gmin warszawskich
powinno sie odbywac na podstawie stosownych rachunkow i ryczattow, a nie w drodze
publicznoprawnych sktadek wptacanych przez gminy warszawskie w trybie okreslonym
w § 37 Statutu Miasta Stotecznego Warszawy. W tej sytuacji stwierdzenie niewaznosci
tego postanowienia Statutu jest rowniez zasadne.

Biorgc powyzsze pod uwage, Sad Najwyzszy na podstawie art. 236 ust. 2
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) oraz art. 10 ustawy z
dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego, rozporzgdzen
Prezydenta Rzeczypospolitej - Prawo upadfosciowe i Prawo o postepowaniu ukfado-
wym, Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o kosztach sgdowych w
sprawach cywilnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 43, poz. 189) w zwigzku z
art. 393" KPC orzekt, jak w sentencji.




