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Abstrakt: W art. 54 § 3 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi uregulowana
jest instytucja tak zwanej autokontroli. Pozwala ona organowi administracji publicznej zweryfi-
kowa¢ wiasne dziatanie (bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania), ktére zostato
zaskarzone do sadu administracyjnego. Weryfikacja ta polega¢ bedzie na tym, ze organ, dzialajac
w zakresie swojej wlasciwosci, uwzgledni skarge w catosci. Na gruncie tego przepisu powstaje
watpliwo$¢, czy uprawniona do skorzystania z trybu autokontroli wlasnej uchwaty, stanowiacej akt
prawa miejscowego, polegajacej na stwierdzeniu jej niewaznosci, jest takze rada gminy, powiatu
lub sejmik wojewodztwa. W pismiennictwie i w orzecznictwie brak jest jednolitosci pogladow od-
no$nie do tego zagadnienia. Zrodlem sporu w tym zakresie jest to, czy przepis art. 54 § 3 ppsa moze
stanowi¢ samoistna podstawe¢ prawna (kompetencje) do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty podjetej
przez organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego, czy tez przepis ten odczytywac nalezy
tacznie z przepisami regulujacymi wlasciwos¢ rzeczowa wymienionych organow.

Stowa kluczowe: autokontrola, stosowanie autonadzoru wobec aktu prawa miejscowego, normy
prawa materialnego, stwierdzenie niewaznosci

1. Przepis art. 54 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi! (dalej: ppsa) przewiduje instytucje auto-
kontroli (autoweryfikacji). Stanowi on:

Organ, ktorego dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania zaskarzo-
no, moze w zakresie swojej wtasciwosci uwzgledni¢ skarge w catosci w terminie trzydziestu dni

od dnia jej otrzymania. W przypadku skargi na decyzje, uwzgledniajac skarge w calosci, organ
uchyla zaskarzona decyzj¢ i wydaje nowa decyzje. Uwzgledniajac skarge, organ stwierdza jed-

I Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 z pozn. zm.
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486 MALGORZATA MASTERNAK-KUBIAK

nocze$nie, czy dzialanie, bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania miaty miejsce
bez podstawy prawnej albo z razacym naruszeniem prawa. Przepis § 2 stosuje si¢ odpowiednio?.

Instytucja autokontroli z art. 54 § 3 ppsa zostata pomyslana przez ustawodaw-
ce jako rozwigzanie majace na celu przyspieszenie zatatwienia sprawy dzieki temu,
ze pozwala nie angazowa¢ sgdu administracyjnego w rozstrzygnigcie sprawy?. Jej
sensem jest umozliwienie organowi administracji publicznej dokonania weryfika-
cji wlasnego dziatania lub bezczynnos$ci, bez koniecznosci udziatu sadu admini-
stracyjnego. Warunkiem skorzystania z instytucji samokontroli jest uwzglednienie
przez organ administracji skargi w cato$ci*. Niewatpliwie autokontrola prowadzi
do szybszego zalatwienia sprawy, i to zgodnie z zadaniem skarzgcego, a zatem
stuzy realizacji zasady szybko$ci postepowania wyrazonej w art. 7 ppsa’.

Zdaniem Marka Szewczyka norma z art. 54 § 3 ppsa stanowi kompetencje,
poniewaz norma zakodowana w tym przepisie upowaznia organ administracji pu-
blicznej, ktorego dzialanie, zaniechanie lub przewlekte prowadzenie postepowania
zostato zaskarzone do sagdu administracyjnego, do poddania si¢ autokontroli, czyli
do zmiany dotychczasowego stanowiska poprzez uwzglednienie skargi w catosci®.
Kompetencja bowiem to oparte na normie prawnej upowaznienie, nazywane tez
,»moznos$cig prawna”, okreslonego organu wtadzy publicznej do podejmowania
okreslonych w tej normie czynnosci konwencjonalnych, ktorym, ze wzgledu na
tre$¢ owych norm upowazniajacych, nalezy przypisywac okreslone skutki prawne,

2 Obecne brzmienie normy art. 54 § 3 ppsa zostato nadane na mocy art. 9 pkt 4 ustawy z dnia
7 kwietnia 2017 roku o zmianie ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektorych
innych ustaw, Dz.U. z 2017 r. poz. 935. Zmiana weszta w zycie 1 czerwca 2017 roku.

3 Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) w uchwale sktadu siedmiu sedziow z dnia 5 lip-
ca 1999 roku (FPS 20/98, ONSA 1999, nr 4, poz. 120) podkreslit, Zze cele autokontroli powinny by¢
brane pod uwage przy wykladni art. 38 ust. 2 ustawy o NSA, ktora powinna dazy¢ do nadania temu
przepisowi znaczenia zapewniajacego najpeltniejsza realizacje owych celow. Stanowisko to zach-
owato aktualno$¢ takze pod rzadami obowiazujacej ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi; por tez K. Sikora, Istota i charakter prawny aktow prawa miejscowego w zakresie
ich sgdowoadministracyjnej kontroli, Lublin 2017, s. 283-285.

4 Zob. wyrok NSA z dnia 11 maja 2011 roku, sygn. I OSK 811/10, LEX nr 1081915; por tez
T. Wos, Postgpowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1999, s. 156; K. Sobieralski, Uprawnienia
samokontrolne organu w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2004, nr 1, s. 59;
A. Kabat, Komentarz do art. 54 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi,
[w:] B. Dauter et al., Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Lex 2013.

5 W razie uwzglednienia skargi w trybie autokontroli organ administracji publicznej obowig-
zany jest wykona¢ czynnosci przewidziane w art. 54 § 2 ppsa, czyli przekaza¢ skarge wraz z akta-
mi sgdowi administracyjnemu. Por. R. Mikosz, Skutki prawne uwzglednienia przez organ admini-
stracji publicznej skargi wniesionej do sqdu administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2007, nr 5-6, s. 7-22.

6 Zob. M. Szewczyk, Glosa do wyroku NSA z dnia 18 listopada 2014 r., Il OSK 2377/14,
,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2018, nr 4, poz. 43.
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polegajace w szczegdlnosci na okresleniu sytuacji prawnej podmiotu (podmio-
tow), wobec ktorego (ktorych) czynnosci takie sg podejmowane’.

Relewantng przestanka, ograniczajaca mozliwo$¢ skorzystania z uprawnienia
do autokontroli, jest posiadanie przez organ, w czasie korzystania z tej instytu-
cji, kompetencji do zatatwiania danego rodzaju spraw administracyjnych. Usta-
wodawca zwigzal bowiem organ, dopuszczajac uwzglednienie skargi w catosci,
tylko ,,w zakresie swojej wlasciwosci”, co oznacza, ze moze uwzglednic skarge,
tylko jesli na podstawie przepisow prawa jest wlasciwy do weryfikacji wtasnego
rozstrzygnigcia. Formulujac uprawnienie do autokontroli, wyraznie wskazat, ze
organ moze je wykorzystac jedynie w zakresie swojej wlasciwosci 1 kompetencji,
co niewatpliwie implikuje zaréwno forme, jak i tryb dziatan autokontrolnych. Za-
warty w art. 54 § 3 ppsa zwrot normatywny ,,moze uwzgledni¢ skarge w catosci”
oznacza, ze organ stosuje obowigzujace go zasady procedury wlasciwej dla danej
prawnej formy ,,zatatwienia sprawy”. Zawsze bowiem forma dziatania autokon-
trolnego organu administracji publicznej bedzie tozsama z forma dziatania, do
ktorego ma si¢ odnosi¢. Ustawodawca nie sprecyzowat formy prawnej ,,uwzgled-
nienia skargi” ani rodzaju wlasciwosci, wobec czego trzeba przyjaé, ze chodzi tu
o wlasciwo$¢ (poza miejscowa, co oczywiste) rzeczowa szeroko pojeta, a zatem
zdolno$¢ prawng do zatatwiania konkretnych spraw, ksztaltowang migdzy innymi
prawng mozliwoscig powotania si¢ przez wymieniony organ na dang podstawe
prawng, posiadaniem przez ten organ uprawnienia do zastosowania okreslonej
sankcji (uchylenia, zmiany, stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonego aktu). Wyra-
zenie ,,w zakresie swojej wlasciwosci” oznacza skorzystanie z tych kompetencji,
jakie przystuguja na mocy aktu prawnego regulujacego tryb postgpowania i zakres
oraz formy dzialania organu.

Zaznaczy¢ trzeba, ze uwzglednienie przez organ administracji publicznej, w ra-
mach autokontroli, ,,skargi w catosci” nie moze polega¢ na ,,zastepowaniu sgdu”.
Uprawnienie organu do ,,uwzglgdnienia skargi” nie miesci si¢ w zakresie uprawnien
sadu administracyjnego, kontrolujacego legalnos¢ aktu lub czynnosci (bezczynno-
sci), okreslonych w art. 145—150 ppsa. Z ustrojowego punktu widzenia jest istotna
roéznica migdzy ,,uwzglednieniem skargi” przez sad administracyjny w postgpowa-
niu sagdowoadministracyjnym a ponownym rozpatrzeniem sprawy, zawistej przed
sadem, przez organ administracji publicznej. Uprawnienia autokontrolne organu
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym sg jakosciowo rézne od uprawnien sadu,
gdyz organ stosuje inne reguty postgpowania anizeli sagd. W orzecznictwie wskazuje
si¢, ze wymog uwzglednienia, w trybie autokontroli, skargi w catosci naktada na sad
administracyjny, dokonujacy kontroli legalnosci takiego aktu, obowiazek analizy
whniesionej skargi tak w zakresie zarzutow, wnioskow w niej zawartych, jak podsta-
wy prawnej zadania. Oceniajac w trybie autokontroli wydany uprzednio przez siebie

7 Zob. Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1969, nr 4, s. 9.
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akt, organ tylko wowczas moze zastosowaé przepis art. 54 § 3 ppsa, gdy jednocze-
$nie uwzglednia skarge w calosci, a wiec uznaje za uzasadnione zarowno zarzuty,
wnioski, jak i wskazana w niej argumentacje. Jezeli za$ nie podziela niektorych
zarzutow, nie uwzglednia w catosci wnioskow, kwestionuje przedstawiong w niej
podstawe lub ocene prawng naruszen, wowczas nie moze wydac rozstrzygniecia,
lecz winien przekazaé¢ skarge sadowi do rozpoznania. Sad, w przeciwienstwie do
organu dziatajacego w trybie art. 54 § 3 ppsa, nie jest zwigzany granicami skargi
(art. 134 § 1 ppsa). Nie jest skrepowany sposobem sformutowania skargi, uzytymi
argumentami ani podniesionymi zarzutami, wnioskami i zgdaniami. Organ wyda-
jacy akt na podstawie art. 54 § 3 ppsa powinien natomiast podzieli¢ zarzuty skargi
i zado$¢ uczyni¢ zagdaniom skarzgcego w catosci®.

Mechanizm autokontroli zasadniczo odnosi si¢ do wszystkich form dziatania
administracji, ktére zgodnie z art. 3 § 2 1 3 ppsa mogg zostac¢ zaskarzone do sadu
administracyjnego. Jego zastosowanie jest mozliwe, gdy uwzglednienie skargi
przez organ stwarza taki stan rzeczy, ktory bylby nastepstwem wydania wyroku
sadowego, oraz gwarantuje co najmniej takg sama ochrong¢ prawna, jak ochrona
wynikajgca z uzycia jednego ze $rodkéw okreSlonych przez przepisy ppsa’. Jed-
nakze poprzez dodanie do analizowanego przepisu od 1 czerwca 2017 roku zdania
drugiego w brzmieniu: ,,W przypadku skargi na decyzje, uwzgledniajac skarge
w calos$ci, organ uchyla zaskarzong decyzje i wydaje nowa decyzje” ,,ustawodaw-
ca wyraznie unaocznit réznice w zakresie mozliwosci dokonywania autoweryfi-
kacji zaskarzonych decyzji administracyjnych oraz w przypadku autoweryfikacji
dziatan, zaniechan lub przewlektego prowadzenia postgpowania w innych for-
mach niz decyzja administracyjna”!?.

2. Zgodnie z art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku (dale;j:
Konstytucja RP) NSA i inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym
ustawa, kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje row-
niez orzekanie o zgodnos$ci z ustawami uchwat organow samorzadu terytorialnego
i aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej. Tre$¢ postano-
wien art. 184 zd. 2 Konstytucji RP wskazuje, Ze chodzi tu o wymierzanie sprawie-
dliwosci poprzez kontrolg abstrakcyjng, sprawowang w oderwaniu od konkretnych
spraw administracyjnych!!. Kontrola ta sprawowana jest z punktu widzenia interesu

8 Por. postanowienie NSA z dnia 29 listopada 2012 roku, sygn. II GSK 1859/12, LEX
nr 12406; por tez zdanie odrgbne do wyroku NSA z dnia 18 listopada 2014 roku, II OSK 2377/14,
LEX nr 1657777.

9 Zob. Z. Kmieciak, Wszczecie postepowania sqdowoadministracyjnego, t. 10. Sgdowa
kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2016,
s. 306-307.

10 M. Szewczyk, op. cit., poz. 43.

1 Por. L. Garlicki, Uwagi do art. 184 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. 4, Warszawa 2005, s. 8-9.
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publicznego, polegajacego na zapewnieniu legalnego dziatania administracji w imi¢
dobra wspdlnego!?. Jest ona przede wszystkim ukierunkowana na ochrone obiek-
tywnie istniejacego porzadku prawnego. Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze podstawowsg
funkcja sagdownictwa administracyjnego jest ochrona praw podmiotowych jednost-
ki, co oznacza, ze istotag sadowej kontroli administracji jest ochrona wolno$ci i praw
jednostki (podmiotow prawa) w stosunkach z administracjg publiczng oraz budowa-
nie i utrwalanie zasady panstwa prawa 1 wyprowadzanych z niej standardow. Wy-
ptywa to z zatozen systemu weryfikacji administracji publicznej w panstwie prawa,
zwigzanego z realizacjg zasady praworzadno$ci'. Stanowienie prawa miejscowego
musi bowiem odbywac¢ si¢ na podstawie i w granicach prawa.

Zdaniem Matgorzaty Stahl przyjecie intencji ustawodawcy, ze przez 0g61nosc¢
sformutowan zawartych w treéci art. 54 § 3 ppsa chciat on obja¢ zakresem obowia-
zywania tego przepisu wszystkie formy dziatania administracji publicznej, budzi
watpliwosci, zwlaszcza gdy dotyczy aktdw prawa miejscowego, ktore zawieraja
normy generalne i abstrakcyjne!. Sgd administracyjny, oceniajgc konstytucyjnosé
aktu prawa miejscowego, uwzglednia aspekt naruszenia obiektywnego porzadku
prawnego. Rozpoznajac sprawe, ktorej przedmiotem jest akt prawa miejscowego,
rozstrzyga o naruszeniu tego prawa oraz o skutkach tego naruszenia. Przyjety mo-
del kontroli sadowej legalno$ci aktow prawa miejscowego opiera si¢ na zatozeniu,
Ze norma istotnie sprzeczna z prawem jest normg nieistniejagcg od momentu za-
istnienia sprzeczno$ci. Stwierdzenie przez sad administracyjny niewaznos$ci aktu
prawa miejscowego jest rozstrzygnigciem obalajagcym domniemanie legalnosci
i prawidtowosci zaskarzonego aktu, ktore wywotuje skutki od chwili jego podjecia
(ex tunc). Przyjecie niewazno$ci normy od momentu jej ustanowienia powoduje
skutek retroaktywny; orzeczenie stwierdza w sposob deklaratoryjny obiektywnie
istniejaca od chwili jej wydania niewazno$¢ normy prawnej. Stwierdzajac nie-
wazno$¢, cofamy si¢ do momentu wydania aktu, co oznacza, ze akt nie bedzie
wywolywat skutkéw prawnych od dnia jego wydanial>.

Stosowanie instytucji autokontroli wobec aktow prawa miejscowego jest dys-
kusyjne zarowno w orzecznictwie, jak i w piSmiennictwie!®. Zwolennicy skutecz-

12 Por. M. Masternak-Kubiak, T. Kuczyfiski, Prawo o ustroju sqdéw administracyjnych.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 15-19.

13 Por. J. Trzcinski, Sgdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci i praw jed-
nostki, [w:] Trzecia wladza. Sqdy i trybunaty w Polsce. Materialy Jubileuszowego L Ogolnopolskiego
Zjazdu Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego, Gdynia 24-26 kwietnia 2008 roku, red. A. Szmyt,
Gdansk 2008, s. 128-129; B. Adamiak, Model sqdownictwa administracyjnego a funkcje sqdownic-
twa administracyjnego, [w:] Polski model sqdownictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 21-22.

14 M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sqdowej kontroli aktéw prawa miejscowego, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 54.

15 Por. K. Sikora, op. cit., s. 455-457.

16 Wyroki nieaprobujace uprawnienia do autokontroli uchwat przez organy samorzadu: wyrok
NSA z dnia 18 wrzesnia 2019 roku, sygn. akt I OSK 2630/17, LEX nr 2743067; wyrok NSA z dnia
27 wrzesnia 2007 roku, sygn. akt [ OSK 1046/07, LEX nr 384291; wyroki aprobujace autokontrole:
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nosci tej instytucji stojg na stanowisku, ze skoro art. 54 § 3 ppsa stanowi samo-
dzielng podstawe do wydania rozstrzygnigcia autokontrolnego, a przepisy ustaw
nie wprowadzaja ograniczen rady gminy do stwierdzenia niewaznosci swojego
aktu, nalezy stwierdzi¢, ze jest to dopuszczalne!”. W wyroku z dnia 18 listopada
2014 roku, sygn. I1 OSK 2377/14, NSA przyjat, ze:

Rada gminy, dziatajac na podstawie art. 54 § 3 ppsa w zw. z art. 147 § 1 ppsa, moze uwzgled-
ni¢ skarge do sadu administracyjnego na wtasng uchwate w przedmiocie miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego i stwierdzi¢ jej niewaznos$¢. Poglad przeciwny prowadzitby do
wylaczenia mozliwosci zastosowania art. 54 § 3 ppsa w przypadkach, gdy przedmiotem skargi jest
uchwata rady gminy (analogicznie rowniez rady powiatu, sejmiku wojewddztwa) bedaca aktem
prawa miejscowego, czy tez inne uchwaly lub akty, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 ppsa. Tak
szerokiego wylaczenia zastosowania art. 54 § 3 ppsa nie mozna wyprowadza¢ w drodze wyktadni,
lecz wymagatoby to wyraznej regulacji ustawowe;j.

Kreowana przepisami ppsa instytucja autokontroli nie jest samodzielna w tym
sensie, ze przy ustalaniu zakresu uprawnien organu administracji publicznej, kto-
rego dziatanie zaskarzono, trzeba sigga¢ do aktow prawnych, ktore je okreslaja.
Barbara Jaworska-Debska stoi na stanowisku, ze:

W odniesieniu do uchwat organu jednostek samorzadu terytorialnego mozliwos¢ zastosowa-
nia autokontroli wymaga tacznego spetnienia przez organ, ktérego dziatanie zaskarzono, dwoch
warunkow. Po pierwsze, uznania skargi i gotowosci jej uwzglednienia w cato$ci, co oznacza, ze
instytucja autokontroli nie bedzie mogla by¢ zastosowana, jezeli organ administracji nie uzna-
walby za stuszne wszystkich zarzutow, czy tez nie podzielatby wszystkich wnioskow. Po drugie
za$, posiadania przez ten organ kompetencji do zatatwiania okreslonego rodzaju spraw admini-
stracyjnych, czyli do sprawdzania prawidlowosci swojego dziatania i weryfikacji wlasnych roz-
strzygnie¢. A zatem instytucja autokontroli moze by¢ zastosowana jedynie w zakresie, w jakim
organ ten na podstawie przepisow ustrojowych oraz materialnoprawnych jest wtasciwy, czyli
moze podja¢ okreslone dziatanie w okre$lonej sprawie w okreslonej formie!8.

Organ administracji, korzystajac ze szczegélnego trybu przewidzianego w art.
54 § 3 ppsa, dziata niejako w ramach toczacego si¢ postgpowania sagdowoadmi-
nistracyjnego, poniekad w zastepstwie sadu administracyjnego, lecz uwzglednia-
jac skarge, nie moze dokona¢ oceny zaskarzonego wtasnego aktu wedlug innych
kryteriow, niz zrobitby to sad administracyjny!®. Podkresli¢ nalezy, ze sadowa

wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2016 roku, sygn. akt II OSK 2402/15, LEX nr 2169079; wy-
rok NSA z dnia 18 listopada 2014 roku, sygn. akt II OSK 2377/14, LEX nr 1657777; wyrok NSA
z dnia 8 listopada 2017 roku, sygn. akt  OSK 1055/17, LEX nr 2417915. Zob. tez B. Dolnicki, [w:]
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2016, s. 1161.

17-Zob. B. Dolnicki, Stwierdzenie niewaznosci przez uchwate rady gminy, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 193-208.

18 B. Jaworska-Debska, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 18 listopada
2014 r. Il OSK 2377/14, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 9, s. 90.

19 Zob. M. Sagan, Instytucja samokontroli w trybie art. 54 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi w swietle poglgdow doktryny,
,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 1, s. 40—49.
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kontrola legalnosci odbywa si¢ na podstawie sformalizowanego postgpowania
sadowego, ktorego przebieg wyznaczaja komplementarnie regulacje ppsa oraz
ustrojowych ustaw o samorzadzie terytorialnym?°. Na podstawie art. 3 § 2 pkt 5
ppsa sady administracyjne orzekajg w sprawach skarg na akty prawa miejscowe-
go?!,

Analizujac instytucje autokonktroli w odniesieniu do aktéw prawa miejsco-
wego, nie mozna ograniczy¢ si¢ tylko do przepisow ppsa, nalezy takze przywotac
odpowiednie tresci z samorzadowych ustaw ustrojowych: przepisy art. 91 ust. 1
iart. 93 ust. 1 usg (art. 79 ust. 1 i art. 93 usp, art. 82 ust. 1 i art. 82a ust. 1 usw),
w ktérych ustawodawca pozbawia organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego zastosowania trybu autokontroli przez stwierdzenie niewazno$ci wydane-
go przez ten organ aktu prawa miejscowego, przewidujac wytaczng kompetencje
tylko dla organu nadzoru nad samorzadem terytorialnym. W razie ustalenia, ze
akt prawa miejscowego dotkniety jest istotnym naruszeniem prawa, sad admini-
stracyjny stwierdza jego niewazno$¢ na podstawie art. 147 § 1 ppsa. Natomiast
w przypadku nieistotnego naruszenia prawa stwierdza, ze zostalt wydany z naru-
szeniem prawa. Stosownie bowiem do art. 147 § 1 ppsa, jezeli przepis szczegdlny
wylacza stwierdzenie niewaznosci aktu, to sad, uwzgledniajac skarge na uchwate,
stwierdza, ze zostal wydany z naruszeniem prawa. Stwierdzenie, ze akt zostat
»wydany z naruszeniem prawa”, dotyczy nieistotnych wad prawnych, stwierdze-
nie ,,niezgodno$ci z prawem” dotyczy za$ istotnych wad prawnych aktu??,

Z bezposrednig kontrolg aktow prawa miejscowego organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego mamy do czynienia na skutek skargi wnoszonej do sadu ad-
ministracyjnego przez organ nadzoru na podstawie art. 93 usg, art. 93 usp i art. 81
usw. Jezeli wojewoda w terminie 30 dni od dorgczenia mu uchwaty (zarzadzenia)
nie stwierdzit we wlasnym zakresie jej niewaznosci, moze tego dokonac jedynie
sad administracyjny na skutek skargi wniesionej przez ten organ. Istota skargi
organu nadzoru do sadu administracyjnego jest kontrola legalnosci aktow orga-
now samorzgdu gminnego??. Ustawodawca tgczy kwestie wniesienia skargi przez
organ nadzoru po uplywie 30 dni od stwierdzenia niewaznos$ci z jego przekona-
niem, ze w sprawie doszto do istotnego naruszenia prawa. W takiej sytuacji ocena
legalnos$ci aktu naleze¢ bedzie do sadu administracyjnego, ktory — gdy stwierdzi

20 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz.
506 z pozn. zm. — dalej: usg), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym
(tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 511 z pdzn. zm. — dalej: usp), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku
o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 512 z p6zn. zm. — dalej: usw).

21 Zob. K. Sobieralski, Rozpoznanie sprawy sqdowoadministracyjnej, Wroctaw 2019, s. 153.

22 Por. M. Jagielska, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 534-535.

23 Zob. szerzej: P. Maczynski, Skarga organu nadzoru na uchwate lub zarzqdzenie organu
gminy w orzecznictwie sqdow administracyjnych, [w:] Nadzor nad samorzqdem a granice jego sa-
modzielnosci, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2011, s. 231-235.
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istotne naruszenie prawa — wyda wyrok stwierdzajgcy niewazno$¢ aktu?*. Nalezy
W tym miejscu zauwazyc¢, ze wskazane ustawy ustrojowe nie zawierajg zadnych
postanowien dotyczacych przestanek wniesienia skargi do sadu, poza jednym wa-
runkiem, ktory odnosi si¢ do uptywu trzydziestodniowego terminu pozwalajacego
organowi nadzoru na samodzielne wyeliminowanie uchwaty z obrotu prawnego.
W orzecznictwie podkresla si¢, ze dorozumianym elementem wniesienia skargi
jest pozostawanie uchwaty organu gminy w obrocie oraz trwajaca stale — w prze-
konaniu organu nadzoru — jej sprzeczno$¢ z prawem?,

Godzi si¢ zauwazy¢, ze instytucja stwierdzania niewaznosci dotyczy wytacz-
nie wad kwalifikowanych, istotnych naruszen prawa, zwigzana jest zatem z grada-
cja wad. Trzeba mie¢ przy tym na uwadze zroznicowanie skutkow prawnych, gdyz
zmiana badz uchylenie aktu, a tym samym jego modyfikacja lub wyeliminowanie
w porzadku prawnym, nastepuje z mocg ex nunc, czyli ze skutkiem konstytutyw-
nym, od daty wejscia w zycie okreslonej w akcie zmieniajacym, uchylajacym,
natomiast usunigcie aktu w drodze zastosowania sankcji stwierdzenia niewaznos$ci
ma charakter zawsze deklaratoryjny, z mocg ex func, czyli nastepuje z datg wstecz-
na, znoszac funkcjonowanie wadliwego aktu od samego poczatku jego obowiazy-
wania?®. Skutki prawne sg wobec tego odmienne i zasadniczo inaczej wptywaja na
sytuacj¢ prawng podmiotow, ktorych takie akty dotyczg. Ustawodawca kompeten-
cje do stwierdzania niewaznosci uchwat przypisat wyltacznie do wtasciwosci wo-
jewodow jako organow nadzoru oraz sgdom administracyjnym (art. 147 § 1 ppsa).

Na podstawie art. 91 ust. 1 usg uchwata organu gminy sprzeczna z prawem
jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czgéci orzeka organ nadzoru
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty, w trybie okreslo-
nym w art. 90 ustawy. W przypadku, gdy uptynat okres 30 dni od dnia dorgczenia
organowi nadzoru uchwaty, organ nadzoru nie moze juz we wtasnym zakresie doko-
na¢ stwierdzenia niewaznosci, lecz moze zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyj-
nego. Skarga ta stanowi swoiste rozszerzenie i przedtuzenie uprawnien nadzorczych
organow sprawujacych nadzor nad dziatalno$cig komunalng i uznaé nalezy, ze moze
ona by¢ ztozona tylko w takim zakresie, w jakim nadzor ten jest wykonywany. Po-
stepowanie z takiej skargi jest wigc sui generis formg nadzoru nad dziatalno$ciag
samorzadu gminnego, sprawowanego przez sad administracyjny. W istocie bowiem
sad administracyjny, rozpoznajac skarge, stwierdza niewazno$¢ zaskarzonego aktu.
Oznacza to, ze z woli ustawodawcy wylacznie w kognicji sagdu administracyjne-

24 Zob. K. Sikora, op. cit., s. 360-361.

25 Zob. uchwata sktadu siedmiu sedzidow NSA z dnia 8 listopada 1999 roku, sygn. OPS 5/99,
ONSA 2000/2/46.

26 K. Sobieralski zwraca uwage, ze skutkiem uwzglednienia skargi na akt prawa miejscowe-
go przez sad administracyjny jest jego wyeliminowanie z obrotu prawnego ze skutkiem ex tunc.
Oznacza to, ze sad administracyjny, podobnie jak Trybunat Konstytucyjny, jest negatywnym pra-
wodawca. ,,Jest to szczegolnie istotne z punktu widzenia wyznaczenia w tym przypadku granic
rozpoznania sprawy przez sad administracyjny” — K. Sobieralski, Rozpoznanie sprawy..., s. 156.
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go znajduje si¢ stwierdzenie niewaznosci uchwaty organu samorzadu gminnego.
Wilaczenie sagdow administracyjnych w zakres postgpowania nadzorczego jest
szczegolnym przypadkiem sgdowej kontroli nad dziatalno$cig samorzadu teryto-
rialnego. Trzeba tu jednak wyraznie zaznaczy¢, ze prawo sagdu administracyjnego
do stwierdzenia niewaznosci aktu organu gminy ma charakter warunkowy, powstaje
bowiem dopiero wowczas, gdy organ nadzoru swoje uprawnienie do stwierdzenia
niewaznosci utraci. Poza tym jednak stwierdzenie niewaznosci aktu organu gminy
jest takim samym $rodkiem nadzoru (miedzy innymi o takim samym charakterze,
stwierdzanym na podstawie takich samych przestanek, wywotujacym takie same
skutki) niezaleznie od tego, jaki podmiot go zastosuje. Uzycie tego srodka nadzoru
przez sad wymaga wigc zastosowania przepisdw ustawy ustrojowej regulujacych
tryb postepowania nadzorczego wraz z odpowiednimi przepisami ppsa?’.

Konstytucja RP w postanowieniach art. 165 ust. 2 w zw. z art. 16 ust. 2 gwa-
rantuje zasade samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasade
sadowej ochrony tej samodzielnosci. Wyjatek od zasady samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego jest przewidziany w art. 171 Konstytucji, w mysl kto-
rego dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalno$ci. Organami nadzoru sg: prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w za-
kresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe (ust. 1 12). Specyficzna,
szczegolng funkcje nadzorcza w stosunku do organow stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego peni takze Sejm, ktéry na wniosek prezesa Rady Mi-
nistrOw moze rozwigzac organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ
ten razaco narusza Konstytucje RP lub ustawy (ust. 3).

Z przepisow Konstytucji i ustaw wynika, ze nadzor jest

stosunkiem prawnym taczacym dwa podmioty niepowigzane ze sobg hierarchiczna nadrzedno-
$cig 1 podporzadkowaniem, nalezace do dwoch odregbnych ustrojowo systemow organizacyjnych.
W ramach tego stosunku organ sprawujacy nadzor ma prawo stosowa¢ wobec organu nadzorowa-
nego jedynie $rodki o charakterze prawnym, ktore bez wzgledu na ich ostateczng postaé i forme,
nazywane s3 aktami nadzoru. Prawny charakter stosunku nadzoru polega na tym, iz akty nadzoru
moga by¢ stosowane jedynie w sytuacjach dopuszczonych prawem, z zastosowaniem procedury,
ktora uwzglednia prawo organu nadzorowanego do ochrony jego samodzielnosci przed nieuzasad-
niong ingerencja. Przepis prawa oznacza organ nadzoru, okresla przynalezne mu $rodki nadzoru,
a takze kryteria oceny dziatalno$ci organu nadzorowanego, ktorych spetnienie uzasadnia uzycie
danego $rodka nadzoru?8.

Zaznaczy¢ trzeba, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ sa-
morzadu terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze or-
gan nadzoru moze bada¢ dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci
z prawem powszechnie obowigzujacym, nie moze natomiast ocenia¢ z punktu wi-

27 Zob. B. Jaworska-Debska, op. cit., s. 91.

28 J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:]
System prawa administracyjnego. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicz-
nej, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 244.
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dzenia celowosci, gospodarnosci i rzetelnosci. Organy nadzoru moga wigc wkraczaé
w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg zas
upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan podejmo-
wanych przez samorzad®’. Pojecie zgodnos$ci z prawem, jako kryterium nadzoru
sprawowanego nad samorzadem terytorialnym, nie powinno by¢ pojmowane stricte
formalnie. W procesie interpretacji prawa zawsze ,,nalezy uwzglednia¢ powszechnie
akceptowane normy moralne, zasady sprawiedliwosci i stuszno$ci”™®.

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly organu samorzadu gminnego zostato
uznane przez ustawodawce za podstawowy Srodek nadzoru. W odniesieniu do
tego $rodka zostaty rozbudowane w ustawie o samorzadzie gminnym reguly po-
stepowania stanowiace lex specialis zarbwno wobec Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, jak i ppsa (art. 102a usg wprost stanowi, ze do spraw, o ktorych
mowa w rozdziale 10 ,,Nadzor nad dziatalno$cig gminng”, nie stosuje si¢ art. 52
§ 314 ppsa). Ustalajac wzajemny stosunek miedzy ppsa a ustawami ustrojowy-
mi o samorzadzie terytorialnym, nalezy przyjaé¢, na gruncie dyrektyw wyktadni
systemowej, ze zasadniczo przepisy ustaw ustrojowych, jako szczegélne, maja
pierwszenstwo przed przepisami ppsa3!.

W ocenie Bogdana Dolnickiego przepisy art. 91 ust. 1 oraz art. 93 ust. 1
usg nie powinny by¢ rozumiane jako ograniczajace kompetencje rady gminy
do stwierdzenia niewaznosci swojej uchwaly w trybie autokontroli z art. 54 § 3
ppsa. Autor ten postuluje, ze gdy przedmiotem skargi do sadu jest akt prawa miej-
scowego, to organ, ktory wydat ten akt, staje si¢ ,,organem nadzoru w znacze-
niu funkcjonalnym” i moze stwierdzi¢ niewazno$¢ wiasnego aktu®2. Trudno sie
z tym zgodzi¢, albowiem przepis art. 54 § 3 ppsa nie jest przepisem o charakterze
kompetencyjnym, dajacym organowi stanowigcemu uprawnienie autokontrolne
w ramach postgpowania sagdowoadministracyjnego, wszczetego ze skargi organu
nadzoru®3. W przypadku wniesienia skargi przez organ nadzoru na uchwate rady
gminy instytucja autokontroli okreslona w art. 54 § 3 ppsa nie moze spetni¢ swojej
podstawowej funkcji, to jest uwzglednienia skargi w catosci do dnia rozpoczecia
rozprawy przez organ dziatajacy w zakresie swojej wlasciwosci. Nie wystepuje tu
bowiem organ, ktory w ramach czynnosci autokontrolnych moze zweryfikowac
wlasne dziatanie, to znaczy wydac¢ akt zastgpujacy akt zaskarzony tak co do formy,
jak charakteru. Merytoryczny charakter instytucji autokontroli w postgpowaniu

29 Zob. M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 171, [w:] Komentarz. Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 416-422.

30 W, Skoczylas, W. Pigtek, Komentarz do art. 171 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP, t. 2,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 954.

31 Por. D. Dgbek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2004,
s. 274.

32 B. Dolnicki, Stwierdzenie niewaznosci przez uchwalte rady gminy..., s. 207.

3 Por. Z. Kmieciak, Glosa do wyroku WSA w Gliwicach z dnia 18 stycznia 2007 r., Il SA/GI
385/06, ,,0Orzecznictwo Sadow Polskich™ 2008, z. 4, s. 250 n.
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sagdowoadministracyjnym tkwi w tym, Ze po ponownym rozpoznaniu sprawy sta-
nowisko organu musi si¢ pokrywac ze stanowiskiem strony wnoszacej skargg.
Dopuszczenie mozliwosci dokonywania, w ramach autokontroli, stwierdzania
niewaznosci wlasnej uchwaly przez rade gminy w ramach skargi wniesionej przez
organ nadzoru stanowi niebezpieczny precedens, ktory w konsekwencji moze do-
prowadzi¢ do dekompozycji porzadku prawno-ustrojowego. Z instytucji procesowej
nie mozna wyprowadzi¢ normy kompetencyjnej dajacej organowi stanowigcemu
jednostki samorzadu terytorialnego prawo do podejmowania uchwal stwierdzaja-
cych niewazno$¢ wilasnych uchwat, czyli dokonywania ,,autonadzoru”. Jest to nie
do zaakceptowania z ustrojowego punktu widzenia i przy uwzglgdnieniu normatyw-
nych przestanek determinujacych cel i istote instytucji nadzoru nad dziatalnoscig
samorzadu terytorialnego. Ani w ustawie zasadniczej, ani w ustawach ustrojowych
nie jest przewidziana instytucja ,,autonadzoru” przydana organom stanowigcym sa-
morzadu terytorialnego®*. M. Szewczyk zwraca uwage, ze rodzaj rozstrzygniecia,
jakie dany organ moze podjac, jest uzalezniony od zakresu wlasciwosci rzeczowe;j
tego organu. W zakresie wlasciwosci rzeczowej rady gminy nie miesci si¢ kompe-
tencja (upowaznienie) do stwierdzania niewaznos$ci wlasnych uchwat, w tym takze
uchwat w sprawie miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego.

Cho¢ wigc rada gminy jest przedmiotowo wlasciwa do uchwalania miejscowych planow
zagospodarowania, a takze ich nowelizowania, a nawet derogowania — w mysl reguly inferen-
cyjnej actus contrarius — to nie jest ona wlasciwa do stwierdzania niewaznosci swych wtasnych
uchwatl, bowiem upowaznienia takiego nie obejmuje przystugujacy radom gmin zakres wtasciwo-
$cirzeczowej. W kompetencje t¢ ustawodawca wyposazyt inne organy wtadzy publicznej: organy
nadzoru nad samorzgdem terytorialnym oraz sady administracyjne3>.

3. Zgodnie z zasada skargowosci skarge powszechng na akt prawa miejscowego
moze ztozy¢ kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone aktem
prawa miejscowego (art. 101 usg, art. 87 ust. 1 usp, art. 90 ust. 1 usw). Uwzgled-
nienie skargi wniesionej w tym trybie uzaleznione jest od jednoczesnego naruszenia
interesu prawnego i naruszenia obiektywnego porzadku prawnego. Naruszenie inte-
resu prawnego w rozumieniu art. 101 ust. 1 usg oznacza istnienie zwigzku pomiedzy
sfera indywidualnych praw i obowigzkéw skarzacego, wynikajacych z norm prawa

34 Zob. zdanie odrebne do wyroku NSA z dnia 18 listopada 2014 roku, sygn. Il OSK 2377/14...

35 M. Szewczyk, op. cit. O niedopuszczalno$ci zastosowania autonadzoru wobec aktu prawa
miejscowego §wiadczy tez tre$¢ art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 293). Przepis ten stanowi, ze jezeli
rozstrzygnig¢cie nadzorcze wojewody, stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty w sprawie studium lub
planu miejscowego, stanie sa prawomocne z powodu nieztozenia przez gming, w przewidzianym
terminie, skargi do sadu administracyjnego lub jezeli skarga zostanie przez sad odrzucona albo
oddalona, czynnosci, o ktorych mowa w art. 11 1 17 ustawy, ponawia si¢ w zakresie niezbgdnym do
doprowadzenia do zgodnosci projektu studium lub planu z przepisami prawnymi. Brzmienie tego
przepisu jednoznacznie wskazuje, ze nie jest mozliwe procesowanie uchwaty w przedmiocie planu
miejscowego w przypadku stwierdzenia jej niewaznos$ci przez rade w ramach autokontroli.
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materialnego, a zaskarzong uchwata. Doda¢ takze nalezy, ze przepis art. 101 ust. 1
usg byt badany przez Trybunal Konstytucyjny pod wzgledem zgodnosci z okreslo-
nymi normami Konstytucji RP. W wyroku z dnia 16 wrzesnia 2008 roku, sygn. SK
76/06%%, Trybunat orzekt, ze art. 101 ust. 1 usg jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zw.
zart. 2 1art. 7 oraz z art. 77 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP. Zaznaczy¢ przy tym
nalezy, ze skarga ztozona w trybie powyzszego przepisu nie ma charakteru actio
popularis (skargi powszechnej) 1 do jej wniesienia nie legitymuje ani sprzecznos¢
z prawem zaskarzonej uchwaly, ani tez stan zagrozenia naruszenia interesu praw-
nego lub uprawnienia3’. W wyroku z dnia 4 listopada 2003 roku, sygn. SK 30/0238,
Trybunal stwierdzil, Ze skarga na podstawie art. 101 ust. 1 usg nie ma charakteru
actio popularis — podstawa zaskarzenia jest niezgodnos$¢ uchwaty z prawem i row-
nocze$nie naruszenie przez nig konkretnie rozumianych interesow lub uprawnien
konkretnego obywatela Iub ich grupy badz wreszcie innego podmiotu, ktory jest
mieszkancem danej gminy lub jest z ta gming zwigzany prawnie w inny sposob (na
przyktad jest wlascicielem nieruchomosci potozonej na terenie gminy). W pojeciu
interesu prawnego moga si¢ miesci¢ zarowno uprawnienia, jak i obowigzki praw-
ne. Interes ten musi wynika¢ z normy prawa materialnego ksztattujacego sytuacje
prawng tego podmiotu. Interes ten musi by¢ bezposredni, indywidualny, konkretny,
realny i aktualny, a nie przyszly i potencjalny. Strona powinna wykazaé, ze zaskar-
zona na podstawie art. 101 ust. 1 usg uchwata organu gminy narusza sfer¢ gwaran-
towanych jej ustawami uprawnien, przy czym stan owego naruszenia powinien by¢
aktualny i nie moze odnosic si¢ do przysztych i ewentualnych sytuacji

Prawo do zaskarzenia w tym trybie aktu prawa miejscowego przystuguje tym
podmiotom, ktére wykaza si¢ konkretnym, indywidualnym interesem prawnym
wynikajgcym z okre$lonej normy prawa materialnego®. Uprawnienie do wnie-
sienia skargi do sadu przystuguje bowiem jedynie takiemu podmiotowi, ktory
wykaze naruszenie przez zaskarzong uchwale wilasnego interesu prawnego lub
uprawnienia w tym rozumieniu, ze zaskarzona uchwala godzi w sferg prawna tego
podmiotu przez wywotanie negatywnych nastgpstw prawnych, na przyktad przez
zniesienie, ograniczenie, czy tez uniemozliwienie realizacji jego uprawnienia lub
interesu prawnego*?. Podkresli¢ trzeba, ze kontrola realizowana przez sady admi-
nistracyjne w tym trybie przyczynia si¢ do ujednolicenia wyktadni i stosowania
norm prawa miejscowego oraz jest podstawa instytucjonalnej gwarancji prawo-
rzadnos$ci stanowigcej fundament zasady demokratycznego panhstwa prawnego®!.

36 OTK-A 2008/7/121.

37 Zob. wyrok NSA z dnia 1 marca 2005 roku, sygn. akt OSK 1437/2004, ,,Wokanda” 2005,
nr 7-8.

38 OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 84.

39 Zob. wyroki TK z dnia 4 listopada 2003 roku, sygn. SK 30/02, OTK ZU 8/A/2003/84,
iz dnia 16 wrzesénia 2008 roku, sygn. SK 76/06, OTK-A 2008, nr 7, poz. 121.

40 Zob. wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2012 roku, sygn. akt Il OSK 790/12, LEX nr 1212683.

41 Zob. K. Sikora, op. cit., s. 257.
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Istota skargi w trybie art. 101 ust. 1 usg, art. 87 ust. 1 usp i art. 90 ust. 1 usw
powoduje, Ze nie jest mozliwe zastosowanie instytucji autokontroli w trybie art. 54
§ 3 ppsa. Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa w art. 3
§ 2 pkt 5 ppsa, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci
albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wylacza stwierdzenie ich niewaznos$ci. Tymczasem, w mysl art. 58 § 1 pkt 5a ppsa,
jezeli interes prawny lub uprawnienie wnoszacego skarge na uchwate lub akt, o kto-
rym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 ppsa, nie zostaly naruszone stosownie do wyma-
gan przepisu szczegdlnego, sad skarge odrzuca. Regulacja powyzsza, obligujaca do
odrzucenia skargi, dotyczy tych przypadkéw, gdy brak owego naruszenia interesu
prawnego jest oczywisty. Nie jest wigc mozliwe, aby organ stanowigcy, w ramach
autokontroli, stwierdzat niewazno$¢ aktu, poniewaz tylko sad, na podstawie art. 101
ust. 1 usg, art. 87 ust. 1 usp i art. 90 ust. 1 usw, moze ocenic, czy interes prawny skar-
7acego zostal naruszony przez norme prawa miejscowego w stopniu nakazujacym
jej eliminacje z lokalnego porzadku prawnego ze skutkiem ex func.

W panstwie prawa organy wladzy publicznej, realizujac kompetencje¢, musza
uwzglednia¢ tre$¢ normy upowazniajacej. Kompetencji organéw nie mozna domnie-
mywac, muszg one wynika¢ wprost z ustawy (konstytucji); w przypadku, gdy normy
prawne nie przewiduja wyraznie kompetencji organu panstwowego, kompetencji tej
nie wolno domniemywac, iz w oparciu o norm¢ proceduralng przypisywac ustawo-
dawcy zamiaru, ktoérego nie wyrazit. Zasada, wedtug ktorej wszystkie organy wladzy
1 administracji panstwowej dziatajg na podstawie przepisOw prawa, zawsze oznacza
konieczno$¢ istnienia wyraznej podstawy prawnej dla jakiejkolwiek dziatalnosci or-
ganu panstwa. Organy wiadzy publicznej mogg dziata¢ 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 ppsa nie mozna kreowa¢ norm kompetencji pra-
wodawczej. Zaznaczy¢ nalezy, iz Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie
zajmowal w sprawie przepisow kompetencyjnych stanowisko zdecydowane, stwier-
dzajac wielokrotnie, ze przepis kompetencyjny ,,podlega zawsze $cistej wyktadni
literalnej, domniemanie objecia upowaznieniem materii w nim niewymienionych
w drodze na przyktad wykladni celowo$ciowej nie moze wchodzi¢ w rachube™2.
Odnotowac¢ nalezy, ze przepisy prawa administracyjnego maja charakter ius cogens,
a organy wiadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Analogia,
jako metoda wyktadni majaca stuzy¢ konstruowaniu kompetencji wytacznie w opar-
ciu o regulacje 1 instytucje prawnoprocesowe, jest niedopuszczalna.

Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, trzeba doj$¢ do przekonania, ze wy-
Tacznie sad administracyjny jest wlasciwy rzeczowo do stwierdzenia niewaznosci
aktu prawa miejscowego w wyniku uwzglednienia skargi organu nadzoru lub skargi

42 Wyrok z dnia 28 maja 1986 roku, sygn. akt U 1/86, OTK 1986, nr 1, poz. 2; por. tez uchwata
z dnia 10 maja 1994 roku, sygn. W 7/94, OTK 1994, nr 1, poz. 23; wyrok z dnia 1 czerwca 2004
roku, sygn. akt U 2/03, OTK-A 2004, nr 6, poz. 54.
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w trybie art. 101 ust. 1 usg, art. 87 ust. 1 usp i art. 90 ust. 1 usw. Natomiast ko-
rzystajaca z uprawnienia autokontrolnego i podejmujaca na tej podstawie uchwate
o stwierdzeniu niewaznosci wlasnej uchwaly rada wkracza w kompetencje zastrze-
zone ustawowo dla sagdu administracyjnego. Jest to nie tylko sprzeczne z przepisami
ustaw ustrojowych o samorzadzie terytorialnym regulujacymi postepowanie nad-
zorcze i art. 147 § 1 ppsa, ale jest tez nie do pogodzenia z celem i istotg instytucji
autokontroli okreslonej w art. 54 § 2 ppsa, ktora pozwala organowi administracji
publicznej zatatwi¢ skarge sadowa we wlasnym zakresie, bez wiktania sagdu w pro-
ces jej rozpatrywania. Postgpowanie takie narusza podstawowa zasadg ustroju RP
— podziatu i rownowagi wtadz wykonawczej i sgdowniczej — przez to, ze dopusz-
cza, aby organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, bedacy czescig wha-
dzy wykonawczej, poprzez instytucj¢ autokontroli przewidziang w art. 54 § 3 ppsa
zastepowat sad administracyjny w wykonywaniu jego kompetencji jurysdykcyjnej
orzekania w przedmiocie niewaznoS$ci lub niezgodno$ci z prawem aktu prawa miej-
scowego. Na gruncie ustaw ustrojowych o samorzadzie lokalnym i regionalnym
oraz ppsa wyrok sagdu administracyjnego, stwierdzajacy niewazno$¢ uchwaty, jest
jedyna mozliwoscig wyeliminowania skutkdw, jakie akt ten wywotywat w okresie
od daty jego wejscia w zycie do daty jego uchylenia. Wyrok taki wywiera bowiem
skutek prawny z moca od dnia podjecia uchwaty (ex tunc).

ADMISSIBILITY OF USING SELF-INSPECTION UNDER ART. 54 PAR. 3
OF THE 2002 LEGISLATIVE ACT — LAW ON PROCEDURE BEFORE
ADMINISTRATIVE TRIBUNALS IN RELATION TO LOCAL LEGAL
ENACTMENTS TERRITORIALLY APPLICABLE TO THE DEFINED
AREAS OF OPERATION

Summary

Art. 54 par. 3 of the Legislative Act — Law on procedure before administrative tribunals (in
short LAPAT) provides for the self-inspection. This provision allows any organ of public admin-
istration to review its own action (based on inactivity, or the lengthiness of administrative activ-
ity), which is the subject matter of a complaint before an administrative jurisdiction. This positive
screening may result in admitting the contents of the complaint by the adjudicating administrative
body. This rule, however, raises doubts whether deliberating bodies, like the Commune and District
Councils or the Provincial Assemblies might use this self-contained procedure of quashing their
own resolutions. The opinions in scholarly writing and case law are divergent. Its root cause is the
question if Art. 54 par. 3 of the LAPAT can be sufficient legal grounds (based on competency) for
ascertaining the invalidity of a resolution taken by the deliberating units of local government or
that the norm should be read along with the regulations of the material jurisdiction pertaining to the
above-mentioned law-making bodies.

Keywords: self-inspection, local statues on territorially applicable to the defined areas of operation,
material jurisdiction of an organ, ascertainment of invalidity
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