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NARUSZENIE INTERESU PRAWNEGO
UCHWALA RADY GMINY STANOWIACA
AKT PRAWA MIEJSCOWEGO JAKO
PRZESLANKA DOPUSZCZALNOSCI
SKARGI DO SADU ADMINISTRACYJNEGO

1. Wprowadzenie

W $wietle art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego
sa zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Pol-
skiej na obszarze dzialania organdw, ktdre je ustanowily. Ustanawianie
aktow prawa miejscowego nalezy do kompetencji samorzadu terytorial-
nego oraz terenowych organéw administracji rzagdowej, ktore czynia to
wylacznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.
Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa'.

Powolane regulacje, jak zauwaza si¢ w doktrynie prawa administracyj-
nego, pozwalaja na wyodrebnienie elementdw stuzacych zdefiniowaniu
wspoélczesnego normatywnego pojecia ,akt prawa miejscowego’, ktére
nalezy utozsamia¢ z podstawowym zrédfem prawa powszechnie obo-
wiazujacego, jego obowigzywaniem na obszarze dzialania organow, ktore
go ustanowily (organy samorzadu terytorialnego lub terenowe organy
administracji samorzadowej), ustanowieniem na podstawie i w grani-

! Zob. art. 40 u.s.g.
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cach ustaw oraz jego ogloszeniem na zasadach i w trybie okreslonym
w ustawie?, ktére warunkuje jego wejscie w zycie’. Wskazuje sie przy
tym, ze cechg aktow normatywnych organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego i terenowych organdw administracji rzgdowej jest okreslenie
ich adresatow w sposdb ogolny, ustalenie cigzacych na nich obowigzkow
i stuzacych im uprawnien oraz wydanie ich na podstawie i w granicach
wyraznej delegacji ustawowej*.

Z kolei w orzecznictwie sadéw administracyjnych, w ramach wypraco-
wania jednolitego pogladu w rozwazanej kwestii, wskazuje sie, ze ,,akty
prawa miejscowego maja charakter aktéw administracyjnych general-
nych, zawierajacych abstrakcyjne normy prawne, o powszechnej mocy
obowigzujacej, ograniczonej w zakresie terytorialnym do obszaru dzia-
tania organu tworzacego dany akt, wydanych na podstawie i w granicach
przyznanej ustawowej normy kompetencyjnej, ogtoszonych w ustawowo
okreslony sposob™. Na ogot przyjmuje sie, zarowno w orzecznictwie,
jakiw doktrynie, podzial aktow prawa miejscowego na akty zawierajace
przepisy wykonawcze, akty o charakterze strukturalno-organizacyjnym
(zawierajace statuty) oraz akty zawierajace przepisy porzadkowe®.

> Ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461).

* B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2021, s. 686; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Byd-
goszcz—Krakow 2003, s. 32-34; D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 68-70.
Zob. tez. Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna,
Warszawa 2000, s. 121.

* J.P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2021, s. 503; zob. tez W. Chroéscie-
lewski, Akt administracyjny generalny, L6dz 1994, s. 148 i n.; H. Rot, K. Siarczkiewicz,
Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 65, a takze D. Dabek, Sgdowa
kontrola aktéw prawa miejscowego — aspekt materialnoprawny, ZNSA 2013/3,s.77 i n.

® Wyrok NSA z 7.12.2009 r., I OSK 732/09, CBOSA.

¢ Zob. B. Jaworska-Debska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-
-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, Warszawa 2000,
s. 160, a takze P. Dobosz, Akty prawa miejscowego stanowione przez gming [w:] Ustawa
o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2004, s. 283-284;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1998, s. 110.
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W doktrynie zasadnie podkresla si¢ przy tym, ze akty prawa miejsco-
wego s3 prawem dla wszystkich, ktorzy znajdujg sie¢ w przewidziane;j
przez nie sytuacji, a to za$ oznacza, ze adresatem aktéw prawa miejsco-
wego w praktyce moga by¢ podmioty przebywajace na terenie dzialania
organu gminy, ale takze osoby niebedgce mieszkancami danej gminy,
jak np. osoby korzystajace ze $rodkéw transportu czy odwiedzajace
dang miejscowo$¢ w celach turystycznych’. Akty prawa miejscowego
stanowione przez organy gminy moga miec¢ przy tym istotne znaczenie
zaréwno dla codziennych spraw samej jednostki (mieszkanca gmi-
ny), jak i catej wspdlnoty (mieszkancow danej gminy), czego dobrym
przykladem sg sprawy zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym
danej gminy.

To istotne znaczenie aktu prawa miejscowego stanowionego przez or-
gany gminy, poza niewatpliwie pozadanym znaczeniem pozytywnym,
moze przybra¢ niekiedy posta¢ naruszenia interesu prawnego jednost-
ki. To za$ naruszenie bedzie przestanka dopuszczalnosci zaskarzenia
danego aktu prawa miejscowego skarga do sadu administracyjnego,
w przeciwienstwie do podstawy jej odrzucenia, ktora w $wietle regulacji
zawartych w Prawie o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
stanowi brak naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego
uchwalg organu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym uchwalg
bedaca aktem prawa miejscowego. Kwestia dopuszczalnosci skargi na
ten akt ksztaltuje sie zatem odmiennie niz w przypadku skargi na de-
cyzje administracyjng, wowczas to skarzacy musi si¢ wykazac jedynie
posiadaniem interesu prawnego we wniesieniu skargi do sadu.

Celem niniejszego opracowania jest analiza tytulowej przestanki do-
puszczalno$ci skargi na uchwale rady gminy stanowiacg akt prawa
miejscowego, a zatem aktu niewatpliwie znaczacego zaréwno dla dane;j
wspolnoty, jak i jednostki, ze szczegdlnym akcentem polozonym na
uchwycenie cech charakteryzujacych éw interes prawny wraz z odnie-
sieniem sie do pogladdow literatury i orzecznictwa sagdowego sformuto-
wanych w tej materii.

7 B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 692.
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2. Skarga na akt prawa miejscowego
i etapy jej badania

Mozliwo$¢ wniesienia skargi na uchwale rady gminy stanowiaca akt
prawa miejscowego zostala unormowana wart. 101 ust. 1 u.s.g. Zgodnie
z tym przepisem kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly
naruszone uchwalg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate
lub zarzadzenie do sadu administracyjnego®.

W orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego skarga okreslona
powolanym przepisem jest utozsamiana z przystugujacym mieszkaicom
gminy prawnym $rodkiem ochrony realnego, wlasnego interesu praw-
nego i realnych, wlasnych uprawnien przed rzeczywistym nielegalnym
wkroczeniem w te interesy i uprawnienia organu gminy wydajacego akt
generalny z zakresu administracji publicznej®. W literaturze wskazuje sie,
ze skarga sluzy ochronie prawnej (sadowe;j) jednostek przed bezpraw-
nymi dziataniami organéw gminy, badz innych organéw wykonujacych
zadania gminy, stanowigcymi ingerencje w sfere ich prawa i wolno$ci'®.
Jednocze$nie podkresla sie, ze nie jest ona rodzajem skargi powszech-
nej (actio popularis), nawet bowiem ewentualna sprzecznos$¢ uchwaty
z prawem nie daje legitymacji do wniesienia skargi, jezeli uchwata ta
nie narusza chronionego prawem interesu prawnego lub uprawnienia
skarzacego''.

¢ Powolany przepis do czerwca 2017 r. przewidywal koniecznos¢ poprzedzenia skargi
wezwaniem organu do usunigcia naruszenia prawa, co wigzalo si¢ réwniez z terminem
do wniesienia skargi, ktory wynosit 30 dni od dnia dorgczenia odpowiedzi organu na
to wezwanie, a jezeli organ nie udzielit na nie odpowiedzi - 60 dni od dnia wniesienia
do organu tego wezwania — zob. art. 2 pkt 1 lit. aiart. 9 pkt 3 lit. b ustawy z 7.04.2017 r.
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. poz. 935). Szerzej E. Szewczyk, Wezwanie do usunigcia naruszenia prawa - zbedny
element w przepisach procedury sgdowoadministracyjnej?, RPEiS 2019/3, s. 101-114.

® Wyrok NSA z 24.08.2007 r., Il OSK 1033/07, CBOSA.

0 A. Matan [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 1018.

" B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 500, a takze A. Matan
[w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 1018 oraz Z. Niewiadomski [w:] Ustawa
o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym
i samorzgdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 807.
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Skuteczne wniesienie skargi wszczyna postepowanie sagdowoadmini-
stracyjne. W ujeciu modelowym w postepowaniu tym wyroéznia sie
trzy stadia: stadium kontroli wstepnej skargi (badania skargi pod katem
wymagan formalnych), badania jej dopuszczalnosci i zasadno$ci skargi
(stadium rozpoznania sprawy sadowoadministracyjnej)'2.

Wstepna kontrola skargi rozpoczyna sie z chwila jej przekazania przez
rade gminy na podstawie art. 54 p.p.s.a. do wojewddzkiego sadu admi-
nistracyjnego. Celem tego etapu jest nadanie skardze dalszego biegu
przez odpowiednig jej kwalifikacje'?, polegajaca glownie na dokonaniu
oceny spelnienia przez skarge wymogoéw formalnych oraz wymogéw
zwigzanych z posrednim trybem jej wniesienia. Skarga jako pismo
strony powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom formalnym okreslonym
w art. 46 p.p.s.a., a ponadto powinna zawiera¢ wskazanie zaskarzonej
uchwaly (poprzez podanie jej daty i numeru), organu, ktdry ja podjat,
i okreslenie naruszenia interesu prawnego lub prawa (art. 57 § 1 p.p.s.a.).
Ponadto skuteczne wniesienie tej skargi jest uwarunkowane koniecz-
noécig uiszczenia wpisu stalego'.

Wskazane wymogi formalne skargi podlegaja badaniu przez przewod-
niczacego wydziatu, ktory w razie potrzeby wyzywa strone do ich usu-
niecia, w tym takze uiszczenia wpisu, chyba ze strona ztozy wniosek
o przyznanie prawa pomocy". Natomiast, jesli z tresci skargi wynika, ze

Zob. tez wyrok TK z 4.11.2003 r., SK 30/02, OTK-A 2003/8, poz. 84, a takze wyrok TK
2 16.09.2008 1., SK 76/06, OTK-A 2008/7, poz. 121 oraz wyrok SN z 7.03.2003 r., IIl RN
42/02, OSNP 2004/7, poz. 114. Szerzej na temat actio popularis E. Wojcik, Actio popularis
w prawie polskim, PiP 2015/11, s. 67-81.

12 Por. W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne..., s. 32; zob. tez
J.P. Tarno [w:] J.P. Tarno, E. Frankiewicz, M. Sieniu¢, J. Wyporska, Sgdowa kontrola
administracji, Warszawa 2006, s. 152-164.

3 J.P. Tarno [w:] W. Chroécielewski, ].P. Tarno, Postepowanie administracyjne...,
s. 571.

" W $wietle przepisu § 2 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 16.12.2003 r.
w sprawie wysokosci oraz szczegélowych zasad pobierania wpisu w postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2021 r. poz. 535) wpis ten wynosi 300 zt.

1° Kwestie te szczegdtowo reguluje rozdzial 7 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 5.08.2015 r. — Regulamin wewnetrznego urzedowania wojewddzkich
sadow administracyjnych (Dz.U. poz. 1177 ze zm.).
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podlega ona odrzuceniu, przewodniczacy wydziatu przekazuje sprawe
sedziemu sprawozdawcy bez wzywania do uiszczenia wpisu. W pozo-
stalych przypadkach sprawa jest przekazywana sedziemu sprawozdawcy
po uiszczeniu przez skarzgcego wpisu.

Ten wstepny etap postepowania sgdowoadministracyjnego konczy sie
z chwilg nadania skardze dalszego biegu. Bieg ten nadaje sedzia doko-
nujacy wstepnego badania skargi, ktéry stosownie do poczynionych
ustalen wyznacza w sprawie termin posiedzenia niejawnego lub roz-
prawy, w ktérym sprawa ma by¢ rozpoznana'®.

Po wstepnym badaniu skargi z punktu widzenia spelnienia wymogéw
formalnych sprawa przechodzi do kolejnego stadium postepowania
sagdowoadministracyjnego — stadium badania dopuszczalnosci skargi'.
Zasada jest, ze na tym etapie sad bada dopuszczalnos¢ skargi w skladzie
jednoosobowym. W $wietle art. 101 ust. 1 u.s.g. warunkiem formalnym
dopuszczalnosci skargi na uchwate rady gminy wywiedzionej w powyz-
szym trybie jest po pierwsze, charakter sprawy objetej przedmiotem
zaskarzenia (,,sprawa z zakresu administracji publiczne;j”), po drugie,
wykazanie przez podmiot wnoszacy skarge, ze uchwata narusza przy-
stugujacy mu interes prawny badz uprawnienie.

Jesli chodzi o pierwszy z tych warunkéw, to ustawa o samorzadzie
gminnym nie zawiera definicji pojecia ,,sprawa z zakresu administra-
cji publicznej”. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny
w uchwale z 27.09.1994 r.'® przyjal szerokie rozumienie tego pojecia,
zwracajac w szczegolnosci uwage, ze dziatalno$¢ gmin takze w odnie-
sieniu do mienia komunalnego nie opiera si¢ wylacznie na przepi-
sach prawa cywilnego, ale ze wzgledu na publicznoprawny status gmin
i mienia komunalnego dzialalnos¢ ta opiera si¢ réwniez na przepisach
prawa samorzadowego. Z tego wiasnie wzgledu dziatania i akty praw-

!¢ J.P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne...,
s. 571-572.

17 J.P. Tarno [w:] W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne...,
s. 572.

8 W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46.
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ne podejmowane przez organy samorzadu terytorialnego moga by¢
kwalifikowane jako dzialania z zakresu wykonywania administracji
publicznej, mimo Ze zmierzaja do wywolania w przysziosci okreslonych
skutkéw cywilnoprawnych, jezeli dziataniom tym nadawana jest forma
charakterystyczna dla aktéw administracyjnych.

Podobne stanowisko w rozwazanej kwestii rozumienia pojecia ,,sprawa
z zakresu administracji publicznej” prezentowat takze Sad Najwyzszy.
W szczegdlnosci Sad ten w postanowieniu z 24.09.1997 r.”* stwierdzit,
ze skoro przewidziana w art. 101 ust. 1 u.s.g. skarga na uchwale pod-
jeta przez organ gminy ,w sprawie z zakresu administracji publicz-
nej” stanowi¢ ma jedna z form gwarancji prawnych realizacji zasady
demokratycznego panstwa prawnego oraz zasady praworzadnosci, to
nalezy konsekwentnie przyja¢, ze rodzace si¢ w praktyce watpliwosci co
do dopuszczalnosci drogi sadowoadministracyjnej na podstawie tego
przepisu powinny by¢ zawsze interpretowane na rzecz ochrony praw
obywatelskich i tym samym na rzecz prawa do sadu.

Powyzsze stanowisko podzielit Naczelny Sad Administracyjny w War-
szawie m.in. w uchwale (7) z 6.11.2000 r.”’, zapadtej na tle sprawy ze skar-
gi na uchwale rady gminy o przeznaczeniu do sprzedazy nieruchomosci
stanowigcej mienie komunalne w trybie przetargu, a takze w wyrokach
217.05.1999 r.*' 12 6.11.2000 r.*%, dotyczacych spraw z zakresu kontroli
legalnosci uchwat w przedmiocie optat za wode i wprowadzania $cie-
koéw oraz w przedmiocie obcigzenia nieruchomosci stuzebnoscig drogi
koniecznej i stuzebnos$cig gruntows.

Z kolei w literaturze przedmiotu w oparciu o analize pogladow gto-
szonych w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu
Najwyzszego do uchwal, ktérych przedmiotem jest sprawa z zakresu ad-
ministracji publicznej, proponuje sie zaliczy¢ nie tylko uchwaty organéw
gminy zawierajace przepisy gminne, lecz takze wszelkie inne uchwaty,

9 III RN 41/97, CBOSA.
2 OPS 11/00, CBOSA.
! OSA 1/99, CBOSA.

2 OSA 2/00, CBOSA.
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a wigc zaréwno akty o charakterze ogélnym, jak i indywidualnym, regu-
lujgce wykonywanie przez organy gminy ich zadan administracyjnych.
Przyjmuje si¢ roéwniez, ze przedmiotem skargi wniesionej na podstawie
art. 101 u.s.g. moga by¢ te same akty organéw gminy, ktore stanowia
przedmiot badania organéw nadzoru®.

Ponadto na aprobate zastuguje podjeta w tym wzgledzie proba ustalenia
kryteriéw wyznaczajacych zakres pojecia ,,sprawa z zakresu administra-
cji publicznej”, w ramach ktorej do kryteriow tych zaliczono w litera-
turze: pozostawanie sprawy w sferze zadan publicznych samorzadowej
gminy, skierowanie uchwaty do podmiotéw pozostajacych poza struk-
turg organizacyjng gminy oraz element sytuacji materialnoprawnej
adresatow uchwaly jako konieczny przedmiot rozstrzygniecia w niej
zawartego®.

Niewatpliwie uchwata rady gminy stanowigca akt prawa miejscowe-
go (np. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego®) spelnia
te cechy i nie budzi najmniejszych watpliwosci, ze jego zaskarzenie
w drodze skargi wniesionej na podstawie powolanego art. 101 u.s.g.
jest dopuszczalne.

Drugim warunkiem jest wykazanie przez podmiot wnoszacy skarge,
ze uchwata narusza przystugujacy mu interes prawny badz uprawnie-
nie. Dokonujac oceny w tym zakresie, sad musi wzig¢ pod uwage, czy
W rozpoznawanej sprawie istnieje zwigzek pomiedzy sytuacja wlasna
skarzacego, prawnie gwarantowana (a nie wylacznie faktyczng), a za-

2 Szerzej A. Kisielewicz, Skarga na akt organu gminy w trybie art. 101 ustawy o samo-

rzgdzie gminnym w $wietle orzecznictwa sgdowego wraz z powolanym tam orzecznictwem
sgdowym, ST 2003/10, 5. 56 i n. Zob. tez A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz Z. Gilowska,
Ustawa o samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 449-451.

# A. Matan [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 1020 wraz z przywo-
fanym tam orzecznictwem sagdowym.

» W éwietle art. 14 ust. 8 u.p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
jest aktem prawa miejscowego, natomiast aktem takim nie jest studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.), cho¢ w od-
niesieniu do tego aktu w orzecznictwie sadowym opowiedziano si¢ za dopuszczalnoscia
skargi w trybie art. 101 w.s.g. — zob. np. wyrok NSA z 15.05.2009 r., IT OSK 1772/08,
CBOSA.
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skarzong przezen uchwalg, a wigc czy zachodzi zwiazek polegajacy na
tym, Ze uchwala narusza (pozbawia lub ogranicza) jego interes prawny
lub uprawnienie, albo jako indywidualnego podmiotu, albo jako czlon-
ka okreslonej wspolnoty samorzadowej* (o czym szerzej w kolejnym
punkcie).

Jezeli skarga spetnia opisane powyzej wymogi formalne i jest dopuszczal-
na, gdyz interes prawny skarzacego zostal naruszony zaskarzong uchwa-
fa, to kolejny etap postepowania sgdowoadministracyjnego stanowi
stadium badania jej zasadnosci, ktérego przedmiotem jest rozpoznanie
sprawy sadowoadministracyjnej, czyli zbadanie zgodnosci z prawem
zaskarzonej uchwaly. W tym etapie sad nie jest zwiazany granicami
skargi, a wiec zawartymi w niej zarzutami i wnioskami skarzgcego oraz
powolang podstawg prawng (art. 134 § 1 p.p.s.a.). Brak zwigzania tymi
granicami oznacza zas, ze ciagzy na nim obowigzek zbadania w pelnym
zakresie zgodnosci z prawem dziatania rady gminy, a nie tylko zgodnosci
z przepisami, ktérych naruszenie zarzucono w skardze (brak zwigzania
podstawami skargi), i wobec tego moze wydaé orzeczenie innej tresci
niz to, o ktore wnosit skarzacy (brak zwigzania wnioskami skargi)®.

W omawianym stadium sad orzeka na podstawie akt sprawy (art. 133
§ 1 p.p.s.a.), co rodzi ten skutek, ze dla oceny legalno$ci zaskarzonej
uchwaly znaczenie ma jedynie stan faktyczny i prawny istniejacy w dniu
jej podjecia. Przy czym sad moze przeprowadzi¢ uzupelniajacy dowod
z dokumentu, aczkolwiek wylgcznie przy spelnieniu przestanek wska-
zanych w art. 106 § 3 p.p.s.a., do ktorych nalezg niezbednos¢ przepro-
wadzenia dowodu dla wyjasnienia istotnych watpliwo$ci w sprawie
i przeprowadzenie dowodu nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia
postepowania w sprawie.

Po rozpoznaniu sprawy sad wydaje wyrok o tresci okreslonej w art. 147
§ 1 p.p.s.a. Podkresli¢ jednak nalezy za pogladami orzecznictwa, ze

% Z.Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
s. 808.

¥ B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdo-
woadministracyjne, ‘Warszawa 2009, s. 429.
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obowigzek uwzglednienia skargi na uchwale stanowiacg akt prawa miej-
scowego poprzez stwierdzenie jej niewaznosci w catosci lub w czesci
powstaje wowczas, gdy naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia
skarzacego jest zwigzane z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego
porzadku prawnego. Obowigzek ten nie wystepuje, gdy naruszony zo-
staje wprawdzie interes prawny lub uprawnienie skarzacego, ale dzieje
sie to w zgodzie z obowigzujacym prawem?*. W takiej sytuacji podstawe
prawng rozstrzygniecia sadu wyznaczal bedzie art. 151 p.p.s.a. stano-
wiacy o oddaleniu skargi.

3. Istota naruszenia interesu prawnego uchwata
stanowigcq akt prawa miejscowego

W $wietle art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. brak naruszenia interesu prawne-
go lub uprawnienia wnoszgcego skarge zaskarzong uchwalg stanowi
przestanke odrzucenia skargi. A contrario naruszenie tego interesu lub
uprawnienia przesadza o dopuszczalnosci skargi, a tym samym otwiera
droge do merytorycznego rozpoznania skargi przez sad. Zagadnienie
owego interesu prawnego i kwestie zwigzane z jego naruszeniem stano-
wily przedmiot wielu orzeczen sagdowych i pogladéw prezentowanych
w doktrynie, zresztg nierzadko w oparciu o analize¢ tych orzeczen.

Otwierajac ten watek rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze wyrokiem
2 16.09.2008 r.* Trybunal Konstytucyjny uznal, ze art. 101 ust. 1 u.s.g.,
rozumiany w ten sposdb, ze umozliwia zaskarzenie aktéw administra-
cyjnych jedynie tym, ktorzy wykaza si¢ konkretnym, indywidualnym
interesem prawnym wynikajacym z konkretnej normy prawa material-
nego, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 21 7 oraz 77 ust. 2 w zw.
z art. 2 Konstytucji RP.

8 Zob. np. wyrok NSA z12.05.2011 r., I OSK 355/11, LEX nr 920623 oraz wyroki
WSA: wPoznaniu z 14.05.2014 r., I SA/Po 890/13, LEX nr 1474201; w Lodzi z 2.12.2016 .,
IT SA/Ed 368/16, CBOSA.

» SK 76/06, OTK-A 2008/7, poz. 121.
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Zgodno$¢ art. 101 ust. 1 u.s.g. z Konstytucja RP nie budzi zatem watpli-
wosci, a przywolana w tym wyroku argumentacja wsparta dodatkowo
pogladami literatury i orzecznictwa sagdowego pozwala na wskazanie
swoistego katalogu cech owego interesu. Niewatpliwie interes ten musi
by¢ bezposredni i realny, aktualny, a nie przyszly, hipotetyczny lub
ewentualny. Kryterium interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 101
ust. 1 u.s.g., musi by¢ przy tym oceniane w plaszczyznie materialno-
prawnej i wymaga stwierdzenia zwigzku miedzy sferg indywidualnych
praw i obowigzkdéw strony skarzacej a zaskarzonym aktem?.

W literaturze podkresla sig, ze owa bezposrednios¢ interesu przeja-
wia si¢ wlasnie w zwigzku sytuacji prawnej danego podmiotu z nor-
ma materialnoprawna, z ktérej ten interes sie wywodzi*'. Z kolei jego
aktualnos¢ polega na tym, Ze w dacie wejscia w zycie przedmiotowej
uchwaly interes ten istnieje, co wigze si¢ z jego realno$cig*. Nie moze to

30 Zob. np. wyroki NSA: 2 1.10.2013 ., IOSK 1209/13, LEX nr 1391696; 2 10.02.2015 r.,
I OSK 2349/14, LEX nr 1657653; z 7.03.2013 r., II GSK 1183/11, LEX nr 1340094;
z 24.01.2013 r., I OSK 2400/12, LEX nr 1361627; z 17.05.2012 r., I OSK 208/12, LEX
nr 1218851; 2 19.07.2011 r.,  OSK 677/11, CBOSA.

3 Z.Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
s. 810.

2 Odmiennie NSA w postanowieniu z 6.10.2021 r., III OSK 5913/21, CBOSA,
w ktérym przyjeto, ze ,,do naruszenia interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 101
ust. 1 u.s.g. i dopuszczalnosci wniesienia skargi do sadu administracyjnego nie jest
konieczne odczekanie przez strone, az okreslona uchwala, ktéra w jej ocenie zawiera
postanowienia naruszajace jej interes prawny, wejdzie w zycie i realnie pogorszy sytuacje
prawna jednostki. Z zasady pafistwa prawa wyrazonej w art. 2 Konstytucji wyplywa zasada
zaufania obywateli do panistwa, ktora nakazuje przyjecie takiej interpretacji przepisow
prawa, aby umozliwi¢ obywatelom sagdowe dochodzenie swoich praw, a w przypadku
wprowadzenia przepiséw pociagajacych za sobg niekorzystne skutki dla ich sytuacji
prawnej, takze wowczas, gdy przepis nie zaczat jeszcze obowiazywaé. Konieczne jest
jedynie, aby w chwili orzekania przez sad administracyjny, uchwata poddana kontroli
legalnosci, juz obowiazywata. Ochronie podlega¢ musi zaufanie obywatela na etapie
stanowienia prawa, jego stosowania, jak réwniez oczekiwania na wejécie w zycie prawa,
gdyz tylko w ten sposob mozliwe jest wdrozenie w zycie zasady racjonalnoéci dziatania
panstwa i wszystkich jego organdw, w tym takze sadéw administracyjnych. W panstwie
prawa nalezy zatem dazy¢ do uruchomienia ochrony sadowej przed realnym naruszeniem
interesow prawnych jednostki. Nieakceptowalne jest warunkowanie dopuszczalnosci
skargi do sadu administracyjnego od doprowadzania do sytuacji naruszenia interesu
prawnego jednostki w chwili wnoszenia skargi, jesli na etapie wyrokowania przepis bedzie
juz obowiazywal i pogarszal sytuacje prawng wnoszacego skarge”. Zob. tez M. Adamski,
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by¢ zatem interes tylko przewidywany w przysztosci ani hipotetyczny.
Ponadto zauwaza sie, ze interes ten powinien by¢ osobisty, czyli wlasny,
zindywidualizowany i skonkretyzowany, co tym samym oznacza, ze
musi on wynikac¢ ze $cisle okreslonego przepisu prawa oraz odnosi¢ sie
wprost do podmiotu kwestionujacego akt prawa miejscowego i dotyczy¢
bezposrednio tego podmiotu®.

Dodac¢ przy tym nalezy, ze w przypadku, gdy skarge wnosi osoba w imie-
niu grupy mieszkancéw gminy, powinna ona wykaza¢ naruszenie wlas-
nego interesu prawnego zaskarzong uchwalg, a ponadto naruszenie
interesu prawnego kazdego z mieszkanicéw gminy, w imieniu ktérych
whnosi skarge. W praktyce oznacza to, Ze powinna wykazac, ze akt prawa
miejscowego godzi w interes prawny lub uprawnienie skarzacych, przez
co powoduje, Ze sfera prawna tych osob bedzie na skutek zaskarzonego
aktu zmieniona, uszczuplona czy tez zmodyfikowana, wskazujac przy
tym konkretng norme prawa materialnego, z ktdrej to uprawnienie lub
interes s3 wywodzone*.

Stwierdzenie przez sad braku naruszenia zaskarzong uchwatg orga-
nu gminy tak rozumianego interesu prawnego skarzacego skutkuje
odrzuceniem jego skargi jako niedopuszczalnej na podstawie art. 58
§ 1 pkt 5a p.p.s.a. Sad czyni to w drodze postanowienia, ktére podlega
zaskarzeniu w drodze skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego.

4. Zakonczenie

Analizowana przestanka dopuszczalnosci skargi pojawita sie¢ w Prawie
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi wraz z nowelizacja
w drodze ustawy z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepo-

Ze skargq nie trzeba czekac az uchwata wejdzie w Zycie, ,Rzeczpospolita” z 19.10.2021 .,
nr 244, s. 12.

3 A. Matan [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 1024-1025 wraz
z przywolanym tam orzecznictwem sagdowym.

3 Z.Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
s. 815-816.
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waniu przed sadami administracyjnymi® i aktualnie nalezy ja utoz-
samia¢ z przestankg natury formalnej. Brak wykazania jej spelnienia
ustawodawca powigzal bowiem ze skutkiem odrzucenia skargi, ktorej
konsekwencja jest brak merytorycznej oceny zasadno$ci skargi przez
wojewodzki sad administracyjny. W przypadku jej wystapienia sad
odrzuca skarge w drodze postanowienia zaskarzalnego do Naczelnego
Sadu Administracyjnego w drodze skargi kasacyjne;j.

W ramach pogladéw prezentowanych w orzecznictwie sadow admi-
nistracyjnych i literaturze przedmiotu doszto do wyksztalcenia cech
charakteryzujacych 6w interes prawny wnoszacego skarge na akt prawa
miejscowego, a przy tym wskazano tez na charakter naruszenia tego
interesu. Musi si¢ ono charakteryzowac¢ bezposrednioscia, aktualnoscia
i realno$cig. Mozna zatem przyja¢é, ze cechy owego interesu niejako
pochlaniane s3 przez jego naruszenie zaskarzong uchwalg. Oznacza to
tym samym, Ze nie wystarcza tylko zagrozenie, ale naruszenie owego
interesu musi by¢ realne.

Brak wykazania owego naruszenia w skardze nie zwalania jednak sadu
z obowigzku rozpatrzenia sprawy takze i pod tym katem i jezeli sad
ustali, ze do takiego naruszenia interesu prawnego skarzacego doszlo,
to ma obowigzek rozpozna¢ skarge w drodze wyroku, z uwzglednie-
niem zasady niezwigzania granicami skargi, o ktérej mowa w art. 134
S1p.psa.
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