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Sekretariat Wydziatu || Izby OgdInoadministracyjnej Naczelnego Sadu
Administracyjnego przesyta odpis orzeczenia z dnia 10 pazdziernika 2017 r. wraz z
uzasadnieniem w sprawie skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego od wyroku

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 kwietnia 2017 r. sygn.
akt Il SA\Wa 75/17.

Zatgczone orzeczenie jest ostateczne i nie podlega zaskarzeniu.
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ODPIS

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 10 pazdziernika 2017 roku

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczacy: sedzia NSA Zofia Flasinska
Sedziowie: sedzia NSA Barbara Adamiak (spr.)
{ sedzia del. WSA Mirostaw Gdesz

Protokolant: starszy asystent sedziego Elzbieta Granatowska

po rozpoznaniu w dniu 10 pazdziernika 2017 roku

na rozprawie w Izbie Ogélnoadministracyjne;

skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego

od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 6 kwietnia 2017 r. sygn. akt Il SA/\Wa 75/17

w sprawie ze skargi Gminy Miasta Podkowa Le$na

na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego

z dnia 14 listopada 2016 r. nr LEX-1.4131.201.2016.MR

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Rady Miasta Podkowa Leéna
z dnia 11 pazdziernika 2016 r., nr 173/XXIX/2016

oddala skarge kasacyjng ST~ Na )
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z 6 kwietnia 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 75/17 Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie, po rozpoznaniu skargi Gminy Miasto Podkowa Le$éna
na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 14 listopada 2016 r., nr
LEX-1.4131.201.2016.MR w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Rady
Miasta Podkowa Le$na z 11 pazdziernika 2016 r., nr 173/XXIX/2016, uchylit
zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze.

Powyzszy wyrok zapadt w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym.

W dniu 11 pazdziernika 2016 r. Rada Miasta Podkowa Le$na podjeta uchwate
nr 173/XXIX/2016, w sprawie ztozenia skargi na dziatalno$é Starosty Powiatu
Grodziskiego - na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzagdzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446), w zwiazku z art. 227 oraz art. 221
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z
2016 r., poz. 23 z po6zn. zm.). W uzasadnieniu uchwaty Rada Miasta zarzucita
Staroscie, ze nienalezycie wykonuje swoje obowigzki (m.in. nienalezycie sprawuje
nadzér nad dziatalnoscig Wydziatu Komunikacji Powiatu Grodziskiego, skutkujacy
przewlektym, biurokratycznym i nienalezytym prowadzeniem spraw przez ten
Wydziat). Rada Miasta wyjasnita, ze Starosta realizujgc zadania zarzadzajgcego
ruchem na drogach powiatowych i gminnych, jest odpowiedzialny za opiniowanie
skierowanych do niego projektow budowlanych drég, na terenie Miasta Podkowa
Lesna. Na przestrzeni ostatnich lat Wydziat Komunikacji tego Starostwa pozytywnie
zaopiniowat zaledwie kilka projektéw remontu drég (na kilkadziesiat ztozonych), tym
samym uniemozliwiajac zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty Miasta
Podkowa Lesna, czyli realizowanie zadan wiasnych zgodnie z art. 7 ustawy o
samorzadzie ~gminnym oraz wykluczajgc realizacje  zatozonych  planow
inwestycyjnych na dany rok.

Rozstrzygnigciem nadzorczym z dnia 14 listopada 2016 r. nr LEX-
1.4131.2016.MR Wojewoda Mazowiecki, na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446, poz. 1579),
stwierdzit niewazno$¢ ww. uchwaty Rady Miasta Podkowa Leéna z dnia 11
pazdziernika 2016 r. Wojewoda uznat bowiem, ze ww. uchwata Rady Miasta
Podkowa Lesna zostata podjeta z istotnym naruszeniem prawa, poniewaz stanowi o

przekazaniu skargi na dziatanie Starosty do Rady Powiatu Grodziskiego, podczas
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gdy wiasciwym w sprawie pozostaje sgd administracyjny. W uzasadnieniu Wojewoda
wskazat, ze jako organ zarzadzajgcy ruchem Starosta posiada kompetencje do
wydawania zarzgdzen w sprawie organizacji ruchu. Powyzsze zarzadzenia sg aktami
jednostki samorzadu terytorialnego, podejmowanymi w sprawach z zakresu
administracji publicznej i stanowig akty w rozumieniu przepisu art. 3 § 2 pkt 6 ustawy
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, wobec czego ewentualna
skarga na akt tego rodzaju powinna zosta¢ skierowana na droge sadowg, w
przypadku jego niezgodnosci z prawem.

W dniu 14 grudnia 2016 r. Rada Miasta Podkowa LesSna wniosta na podstawie
art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skarge na rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Mazowieckiego z dnia 14 listopada.2016 r. nr LEX- 1.4131.201.2016.MR,
zarzucajgc mu naruszenie art. 85, art. 87, art. 91 ust. 1, art. 92 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym, art. 7, art. 221, art. 227, art. 228, art. 233 -236, 229 pkt. 4
Kpa oraz art. 7 i art. 63 Konstytucji, z wnioskiem o uchylenie rozstrzygniecia
nadzorczego w catosci.

W odpowiedzi na skarge, uzupetnionej pismem z dnia 27 marca 2017 r.
Wojewoda Mazowiecki wniost o jej oddalenie i podtrzymat argumenty podniesione w
zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym.

Rozpoznajgc sprawe, Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie wskazat,
ze sad administracyjny nie sprawuje nadzoru nad dziatalno$cia gminng, sprawuje
jedynie sadowa kontrole administracji publicznej, w tym aktéw i czynnosci
podejmowanych przez organy nadzoru, a rozstrzygniecie nadzorcze jest rodzajem
aktu administracyjnego.

Kryteria sprawowania nadzoru i przestanki wydawania rozstrzygnigec
nadzorczych okreslone =zostaly w ustawie o samorzadzie gminnym i akcie
normatywnym wyzszej rangi tj. w Konstytucji RP. Stosownie do art. 7 w zwigzku z art.
163 Konstytucji RP, jednostki samorzadu terytorialnego, realizujgc zadania
administracji publicznej obowigzane sg dziata¢ na podstawie i w granicach prawa,
jednakze dla zagwarantowania przestrzegania dziatania na podstawie i w granicach
prawa poddane sg nadzorowi organéw panstwowych. Przyznanie jednostkom
samorzadu terytorialnego samodzielnos$ci oznacza, ze sprawowanie nadzoru musi
odbywac¢ sie w dopuszczalnych przepisami prawa granicach. Zgodnie z art. 171 ust.
1 Konstytucji RP dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu

widzenia legalnosci. Ustawa o samorzadzie gminnym stanowi za$, ze nadzér nad
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dziatalnogcig gminng sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem (
art. 85 ustawy). Organami nadzoru sq Prezes Rady Ministréw i Wojewoda, a w
zakresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa ( art. 86 ustawy).
Ponadto, jak okresla art. 87 ustawy, organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatalnosé
gminng tylko w przypadkach okreslonych ustawami.

Z brzmienia przytoczonego wyzej przepisu art. 85 wynika, ze ocena
dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego zostata nakazana Wojewodzie
wytgcznie z punktu widzenia kryterium zgodnosci z prawem. Organ nadzoru nie
moze wiec dokonywaé tej oceny z innych punktéw widzenia tj. sprawnosci, celowosci
dziatania, gospodarnosci. Ponadto, wprawdzie nadzor Sprawowany nad dziatalnoscig
gminng przez Wojewode obejmuje wszystkie aspekty funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, ale réwnoczesnie organ nadzoru moze wkraczaé w dziatalno$¢ gminy
tylko w przypadkach okreslonych w ustawie. Pojecie "prawo" jest pojeciem szerszym
od pojecia "ustawa" i, ze ingerencja nadzorcza nie moze opierac sie na wyktadni
rozszerzajgcej, a organ nadzoru zawsze powinien wskazaé konkretny przepis prawa,
ktory zostat przez organ gminy naruszony.

Sad podzielit stanowisko Rady, uznajgc, ze zastosowanie przez Wojewode
Mazowieckiego art. 91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym i stwierdzenie przez
organ niewaznos$ci wskazanej wyzej uchwaty byto niezgodne z prawem.

Przy ocenie, czy zakres przedmiotowy rozstrzygniecia nadzorczego obejmuje
wszystkie uchwaty i zarzadzenia organow gminy, nalezy mie¢ na uwadze, ze
cytowany wyzej art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie réznicuje aktow
organu gminy ze wzgledu na ich charakter prawny i tre$¢. Inaczej w tej samej
ustawie ustawodawca postapit np. w art. 101 ust. 1 te] ustawy, ktory odnosi sie
wytacznie do uchwat lub zarzgdzen podjetych w sprawach z zakresu administrac;ji
publicznej. Generalnie organ kolegialny, a takim jest Rada, zawsze wyraza swojg
wole w formie uchwaty.

Przedmiotowa uchwata zostata podjeta na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym w zwigzku z art. 227 oraz art. 221 Kpa.
A zatem przedmiotem rozpoznania skargi przez sad jest wiec takze uchwata Rady
Miasta Podkowa Lesna, ztozonej w ramach przewidzianego w dziale VIII kodeksu
postepowania administracyjnego, postgpowania w sprawie skarg i wnioskow (tzw.
"Skargi powszechnej").
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Zdaniem Sadu, w rozpoznawanej sprawie, Rada Miasta Podkowa Lesna byta
uprawniona do wniesienia skargi, w trybie art. 227 Kpa, sytuacja jej bowiem byta
analogiczna do sytuacji obywateli, radni ci bowiem reprezentowali interesy obywateli
Miasta Podkowa Leéna. Przedmiotem skargi, stosownie do tego artykutu, moze by¢
saniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez witasciwe organy. Katalog
przyktadow stanowigcych przedmiot skargi jest otwarty, ale z punktu widzenia
mozliwosci  zakwalifikowania danego przypadku jako skargi konieczne jest
sformutowanie zarzutu wadliwej dziatalnosci organu lub jego pracownika. Skarga jest
wyrazem niezadowolenia wykraczajgcym poza podlegajace kontroli formalnej
dziatanie organéw w ramach procedury administracyjnej ogolnej czy szczegdine;.
Dotyczy, bowiem wszelkich dziatan lub zaniechan organu czy pracownika, ktore
moga by¢ oceniane przez szerszy krag podmiotéw niz strona czy uczestnik danego
postepowania. W te] sprawie Rada Miasta Podkowa Lesna wniosta skarge na
dziatanie Starosty Powiatu Grodziskiego, ktoremu zarzucita, ze nienalezycie
wykonuje swoje obowigzki (m.in. nienalezycie sprawuje nadzor nad dziatalnoscig
Wydziatu ~ Komunikacii Powiatu  Grodziskiego,  skutkujacy przewlektym,
biurokratycznym i nienalezytym prowadzeniem spraw przez ten Wydziat).

Podjecie uchwaty w sprawie wniesienia skargi w rozumieniu art. 227 Kpa
prowadzi do pojawienia sie szczegodlnego problemu prawnego, polegajacego na
posrednim przeniesieniu na forum sadowe sprawy w przedmiocie oceny zasadnosci
skargi poprzez kontrole poprawnosci rozstrzygniecia nadzorczego. Przepisy ustawy o
samorzgdzie gminnym nie ograniczaja przedmiotowo mozliwoéci zaskarzenia przez
organ powiatu rozstrzygniecia nadzorczegdo.

Jednoczesénie obowigzuje ugruntowane orzecznictwo sgdow
administracyjnych, ze uchwaty podjete w wyniku rozpatrzenia skargi wniesionej W
trybie dziatu VI Kpa sg jedynie czynnoscig informujacg o sposobie zatatwienia
skargi. Na czynnoé¢ informujacg o sposobie zatatwienia skargi, skarga do sadu nie
stuzy. Nie jest ona bowiem ani rozstrzygnieciem indywidualnym majgcym postac
decyzji administracyjnej lub postanowienia, ani tez nie moze byé kwalifikowana jako
"inny akt lub czynnos¢ z zakresu administracji publicznej dotyczgce uprawnien lub
obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa". Istotg bowiem uregulowanych w
dziale VI Kpa skarg jest uruchomienie jednoinstancyjnego postepowania
administracyjnego o charakterze uproszczonym, koficzgcego sig C€zynnoscia

materialno-techniczng - zawiadomieniem. A zatem rozstrzygniecie takiej skargi nie
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nastepuje drogg decyzji, lecz czynnosci materialno-technicznej - zawiadomienia, nie
majgcego charakteru aktu administracyjnego wtadczo rozstrzygajacego o prawach i
obowigzkach jednostki wynikajacych z przepiséw prawa administracyjnego, a zatem
nie podlegajgcego kognicji sadu administracyjnego. Tak wiec ocena prawidtowosci
prowadzenia postepowania skargowego w trybie przepiséw dziatu VIII Kpa nie
podlega kognicji sadu administracyjnego. Poza zakresem wiasciwosci sadow
administracyjnych pozostaje réwniez sposob zatatwienia skargi powszechnej przez
uprawniony organ (art.237 §1i 2 Kpa ).

W ocenie Sadu, nie zmienia to faktu, ze Rada Miasta Podkowa Leéna
uprawniona byta do podjecia uchwata dotyczacej skargi na dziatalnosé Starosty.
Uchwata ta podjeta zostata prawidtowo, na podstawie art. 227 Kpa, a tym samym w
trybie przepiséw dziatu VIl Kpa odnoszgcych sie do skarg i wnioskow.

W przypadku rady gminy (rady miejskiej) ustawowe znaczenie okreslenia
"uchwata" jest jednak inne i oznacza prawng forme dziatania tego organu
zastrzezong do okreslonych spraw, a nie tylko metode dziatania organu kolegialnego
rozumiang jako uchwalanie czegos, gtosowanie, konczace sie wydaniem aktu o
nazwie uchwata. W ustawie o samorzadzie gminnym chodzi o uchwate w znaczeniu
materialnoprawnym, czyli akt prawny zawierajgcy o$wiadczenie woli, rozstrzygniecie,
akt normatywny. Rada podejmuje uchwaty w znaczeniu materialnoprawnym w
sprawach, ktére zostaly jej powierzone w ustawie o samorzgdzie gminnym ( art. 6
ust. 1i7 ust. 1iart. 18 ust. 1i2 ustawy o samorzadzie gminnym), a wiec wtedy, gdy
wykorzystuje swoje kompetencije wtadzy publiczne;j.

Nie kazda jednak uchwala Rady musi by¢ uchwatg podejmowang w ramach
wladczych uprawnien i z zakresu administracji publicznej. Rada moze podejmowad
tez inne uchwaty m.in. zajmujac stanowisko w jakiej$ kwestii, deklarujac okreslone
intencje, pozytywnie albo negatywnie oceniajac jakie$ zjawisko spoteczne. Takie
uchwaty — w rozumieniu formy wypowiedzi organu kolegialnego - w ocenie Sadu,
takze podlegajg nadzorowi z punktu widzenia zgodnosci z prawem . Nie ma bowiem
podstaw aby pojecie uchwaty, jakim postuguje sie ustawodawca w art. 91 ust. 1
ustawy , ograniczy¢ tylko do uchwat w znaczeniu materialnoprawnym.

W ocenie za$ sadu orzekajgcego, w takich okolicznoéciach Wojewoda
sprawujgac nadzoér na dziatalnoscia gminy, na podstawie przepisow ustawy o
samorzgdzie gminnym nie byt uprawniony do wydania zaskarzonego rozstrzygniecia

nadzorczego i narzucania Radzie, w jakim trybie winna ona skarzy¢ dziatalnosc
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Starosty Powiatu Grodziskiego, w postaci jego nienalezytego wykonywania jego
obowigzkéw m.in. nienalezytego nadzoru nad dziatalnoscia Wydziatu Komunikacji
Powiatu Grodziskiego.

Sad podzielit stanowisko Rady Miasta Podkowa Lesna, ze jej skarga na
dziatalnosé Starosty Powiatu Grodziskiego z dnia 11 pazdziernika 2016 r. zostata
btednie i bezpodstawnie potraktowana przez Wojewode Mazowieckiego jako skarga
na wydawane przez Staroste akty w sprawie organizacji ruchu (akty organow
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw okreslone w art. 3 par. 2 § 6
ustawy - Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi), na ktore
przystuguje skarga do sadu administracyjnego. Tre$¢ skargi Rady Miasta Podkowa
Lesna na Staroste nie $wiadczy w zaden sposob, o tym, by stanowita skarge na ww.
akty Starosty. Akty te nie zostaly w skardze nawet wymienione w sposob
skonkretyzowany, lecz dotaczono je jedynie przyktadowo (co wskazano wprost w
tresci uzasadnienia skargi), dla zobrazowania cato$ci problemu, jakim jest (zgodnie z
trescig skargi) dziatalnos¢ Starosty Powiatu Grodziskiego, w postaci nienalezytego
wykonywania jego obowiazkéw m.in. nienalezytego nadzoru nad dziatalnoscig
Wydziatu Komunikacji Powiatu Grodziskiego. Skarga Rady Miasta Podkowa Lesna
nie dotyczyta bowiem konkretnych aktéw Starosty, lecz catoksztaltu jego dziatania w
ww. zakresie, polegajacego na dopuszczeniu do zaistnienia dtugotrwatego stanu
nieprawidtowosci wskutek braku nadzoru. Intencjg skargi nie bylo zaskarzenie
wydanych przez Staroste konkretnych aktow, ale wskazanie, by dalsze
procedowanie opinii komunikacyjnych przy przebudowie drég odbywato sie przy
petnym zrozumieniu praw i obowigzkow, ktorym podlega Miasto Podkowa Lesna,
wpisane do rejestru zabytkéw. O ewentualnym zastosowaniu bgdz niezastosowaniu
przepiséw art. 233-236 Kpa powinna zadecydowaé w tym przypadku Rada Powiatu
Grodziskiego jako organ, do ktérego skierowana zostata skarga, a nie Wojewoda
Mazowiecki, bedgcy organem nadzoru, co oznacza, ze organ nadzoru przekroczyt
swoje kompetencje w tej sprawie.

Przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy
jest istotna sprzeczno$¢ uchwaty lub zarzadzenia z prawem. Orzeczenie 0
stwierdzeniu niewaznosci uchwaty organu gminy przez wojewode moze by¢ wydane
tylko wtedy, gdy uchwala pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym
przepisem prawnym i gdy wynika to wprost z tresci tego przepisu, a takiego w tej

sprawie brak. O sprzecznosci z prawem mozna mowi¢ tylko wtedy, kiedy prawo
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normuje okreslone kwestie. Taka sytuacja w rozpatrywanej sprawie nie zachodzi,
organ nadzoru takiego przepisu ustawy nie wskazat.

Samorzad terytorialny jest odrebny instytucjonalnie i funkcjonalnie wzgledem
administracji  rzadowej. Zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego
wywodzona jest z tresci art. 165 ust. 2 Konstytucji RP i zgodnie z tym przepisem
podlega ochronie sgdowej. Zgodnie z art. 16 ust 2 Konstytucji RP samorzad
uczestniczy w sprawowaniu witadzy publicznej. Ustawa o samorzadzie gminnym
stanowi za$, ze nadzér nad dziatalno$cia gminna sprawowany jest na podstawie
kryterium zgodnoéci z prawem (art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym). Organami
nadzoru sg Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych —
regionalna izba obrachunkowa ( art. 86 ustawy). Ponadto, jak okresla art. 87 ustawy,
organy nadzoru mogag wkraczaé w dziatalnogé gminng tylko w przypadkach
okreslonych ustawami. Z brzmienia przytoczonego wyzej przepisu art. 85 wynika, ze
ocena dziatalno$ci jednostki samorzadu terytorialnego zostata nakazana Wojewodzie
wytgcznie z punktu widzenia kryterium zgodnosci z prawem. Organ nadzoru nie
moze wigc dokonywac tej oceny z innych punktéw widzenia tj. sprawnosci, celowosci
dziatania, gospodarnosci. Organ nadzoru nie moze tez narzuca¢ organowi gminy
jakie ma podejmowaé dziatania i w jakim trybie ma to czynié. Ponadto, wprawdzie
nadzér sprawowany nad dziatalno$cig gminng przez Wojewode obejmuje wszystkie
aspekty funkcjonowania samorzadu terytorialnego, ale réwnoczes$nie organ nadzoru
moze wkracza¢ w dziatalno$¢ gminy tylko w przypadkach okreslonych w ustawie.

Skarge kasacyjng od powyzszego rozstrzygniecia wniost Wojewoda
Mazowiecki, zaskarzajgc wyrok w catosci i zarzucajgc mu:

1) naruszenie przepiséw postepowania, ktore miato istotny wptyw na wynik sprawy,
to jest:

- naruszenie art. 134 § 1 iart. 141 § 4 p.p.s.a., polegajgce na nieodniesieniu sie do
wszystkich zarzutow zawartych w rozstrzygnieciu nadzorczym i w odpowiedzi na
skarge Wojewody Mazowieckiego

- nNaruszenie art. 3 § 1 p.p.s.a poprzez wadliwe wykonywanie funkcji kontrolnych
poprzez niezbadanie i niewyjasnienie w petnym zakresie zgodnosci z prawem
rozstrzygnigcia przez pryzmat ustalen poprzez niezastosowanie funkcji kontrolnej i
niezbadanie, niewyjasnienie, a w konsekwencji nieuzasadnienie,

2) naruszenie prawa materialnego, to jest:
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- art. 221 K.p.a. poprzez btedng wyktadnie tego przepisu i przyjecie, ze w pojeciu
"kazdy" miesci sie takze organ gminy i w konsekwencji jego btedne zastosowanie
poprzez uznanie Rady gminy jako legitymowanej do ztozenia skargi na dziatalnos¢
StarostyGrodzkiego,

- naruszenie art. 10 ust. 4, 5, 6 ustawy z 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. z 2017 r., poz. 128 ze zm.) i§3ust. 1pkt3, §6ust. 1i§8ust 2
pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 23 wrzeénia 2003 r. w sprawie
szczegdtowych warunkéw zarzgdzania ruchem na drogach oraz wykonywania
nadzoru nad tym zarzadzeniem (Dz. U. z 2017 r., poz. 784 ze zm.), w zwiazku z art.
3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. poprzez przyjecie, ze sad administracyjny nie wtasciwy do oceny
tych aktow

- art. 229 pkt 4 K.p.a. w zwiazku z art. 227 i 221 K.p.a. oraz z art. 233 - 36 K.p.a.
poprzez niewlasciwe zastosowanie w sytuacji, gdy podmiot skarzacy zakres, a takze
skargi nie uprawniat do zastosowania przepisow dotyczacych skargi powszechnej.

Biorac pod uwage powyzsze, wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w
catosci i rozpoznanie skargi, opcjonalne uchylenie zaskarzonego wyroku w cato$ci |
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Warszawie, zasgdzenie na rzecz Wojewody Mazowieckiego
zwrotu kosztow postepowania, w tym kosztow zastgpstwa procesowego, wedtug
norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Miasto Podkowa Le$na wniosto o jej
oddalenie.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z dnia 2017 r., poz. 1369 ze
zm.) Naczelny Sad Administracyjnym rozpoznaje sprawg w granicach skargi
kasacyjnej bierze jednak z urzedu pod rozwage niewazno$¢ postepowania. W
sprawie nie wystepuja enumeratywnie wyliczone w art. 183 § 2 ustawy - Prawo o
postepowaniu przed sami administracyjnymi, przestanki niewaznosci postepowania
sgdowoadministracyjnego. Z tego wzgledy, przy rozpoznaniu sprawy Naczelny Sad
Administracyjny zwigzany byt granicami skargi kasacyjnej.

Skarga kasacyjna nie zostata oparta na usprawiedliwionych podstawach.
Podstawowe znaczenie ma postawiony zarzut naruszenia art. 221 kodeksu

postepowania administracyjnego. Zarzut te nie jest zasadny. Zgodnie z art. 221 § 1
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kodeksu postepowania administracyjnego "zagwarantowanie kazdemu w Konstytucji
Rzeczpospolite; Polskiej prawo skiadania skarg i wnioskéw do organéow
panstwowych,  organéw jednostek samorzadu  terytorialnego, organdéw
samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz do organizaciji instytuciji spotecznych
realizowane jest na zasadach okreslonych przepisami niniejszego dziatu". Art. 221 §
2 odsyta do prawa skargi zagwarantowane kazdemu w Konstytuciji Rzeczpospolite]
Polskiej,. Zgodnie z art. 63 Konstytucji "kazdy ma prawo sktadac¢ petycje, wnioski i
skargi w interesie publicznym, wiasnym Iub innej osoby za jej zgodg do organéw
wiadzy publicznej (...)" Art. 63 Konstytucji nie zawiera ograniczenia podmiotowego
Przez wytaczenie tego prawa, a przed zamieszczenie w czesci regulacji "wolno$¢,
prawo i obowigzki cztowieka i obywatela" (rozdziat II Konstytucji) nie uzasadnienia
wytgczenia prawa do ztozenia skargi przez radnych, ktorych wyrazem woli bedzie
podjeta uchwata przez rade gminy. Stanowi o tym art, 237 § 2 kodeksu postepowania
administracyjnego, regulujgc  szczegodlne obowigzki organu witasciwego do
zafatwienia skargi wniesionej przez radnych, ktorzy wniesli skarge we wiasnym
imieniu, albo przekazani do zatatwienia skarge innej osobie.

Nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 3 § 1 ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi w zwigzku z art. 229 pkt 4 kodeksu postepowania
administracyjnego. Postepowanie sadowoadministracyjne, a postepowanie
skargowo-wnioskowe nie $9 postepowaniami konkurencyjnymi, a to ze wzgledu na
odrebny przedmiot. Zakres postepowania sadowoadministracyjnego i wiasciwosci
sgdow administracyjnych reguluje ustawa - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi stanowigc w art. 3 § 1, ze sgdu administracyjne sprawujg kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej i stosujg $rodki okreéllone w ustawie. Rodzaje
skarg na dziatalnosci administracji publicznej wyznacza art. 3 § 2 ustawy Prawo o
postgpowaniu przed sadami administracyjnymi oraz przepisy ustaw szczegélnych
(art. 3 § 3 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi). W takim
zakresie dziatania administracji publicznej nie $g przedmiotem postepowania
skargowo-wnioskowego, a podlegajg wtasciwosci sadu administracyjnego. Oznacza
to nadanie im wiasciwego trybu rozpoznania. Stanowi o tym expressis verbis art. 240
kodeksy postepowania administracyjnego: "gdy skarga dotyczy sprawy, ktéra nie
podlega rozpatrzeniu wedtug przepiséw kodeksu (art. 3§ 1i2), albo nie naleza do

wilasciwosci organow administracji publiczne;j, przepisy art. 233-239 stosuje sie
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odpowiednio, z zastrzezeniem, ze W miejscu pozostatych przepisow kodeksu stosuje
sie przepisu postgpowania wiaséciwego dla danej sprawy".

Postepowanie skargowo-wnioskowe — ma odrebny  przedmiot,  ktory
ukierunkowany jest na sposoéb dziatania organu lub pracownika organu. Wedtug art.
227 kodeksu postepowania administracyjnego "przedmiotem skargi moze by¢ w
szczegolnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wiasciwe
organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub interesow
skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zatatwienie spraw". Zakres
przedmiotowy dziatania organéw panstwa podlegajacy kontroli w trybie postepowania
skargowo-wnioskowego wymaga wyprowadzenia przy zastosowaniu art. 227 w
zwigzku z art. 240 kodeksu postepowania administracyjnego. Art 240 kodeksu
postepowania administracyjnego zakazuje nadania biegu rozpoznania skargi
powszechnej, ktore] przedmiotem jest dziatanie organdéw panstwa polegajacych
kwalifikowanej procedurze, jaka jest postepowanie sadowoadministracyjne. Nie
oznacza to, ze z dziatalno$cig organow panstwowych w formach podlegajacych
wiasciwosci sadéw administracyjnych nie pozostajg dziatania, ktére mieszczg sie W
odrebnym  zakresie od dziatan podlegajgcych  zaskarzeniu do sadu
administracyjnego, a nakierowane sg na sposéb dziatania organu lub pracownika
organu, majgcy na celu podjecie wobec nich dziatan (np. uruchomienie procedury
odwotlania ze stanowiska, pociggnigcie do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub
porzadkowej). Zgodnie z art. 229 pkt 4 kodeksu postepowania administracyjnego,
jezeli przepisy szczegolne nie okreslajg innych organéw wiasciwych do rozpatrzenia
skarg, organem wiasciwym do rozpatrzenia skargi dotyczacej zadan lub dziatalnosci
starosty jest rada powiatu. Zgodnie z ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzenie
powiatowym (Dz.U. z 2016 r., poz. 814 ze zm.), Rada Powiatu jest organem
kontrolnym powiatu (art. 9 § 1 tej ustawy), ktéry ma kompetencje do stosowania
srodkow prawnych wobec starosty, np. moze odwotaé staroste (art. 31 ust. 1 te]
ustawy).

Niekonkurencyjno$¢ postepowania sgdowoadministracyjnego i postepowania
skargowo-wnioskowego powoduje, ze nie jest zasadne kwalifikowanie skarg radnych
na dziatania organu samorzadu terytorialnego jako skarg na dziatanie w formie
uchwaty lub zarzadzenia podlegajace zaskarzeniu do sadu administracyjnego. To, ze
przedmiotem skargi byta dziatalnoé¢ starosty powiatu grodziskiego na nienalezyte

sprawowanie nadzoru nad dziatalnoécia wydziatu komunikacji powiatu grodziskiego
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Przesgdzito, ze nie uczyniono jej przedmiotem wydawanych Zarzgdzen

Grodzkiego, a nie aktéw przez niego wydanych nje daje podstaw do Zmiany
kwalifikacji przedmioty skargi powszechnej. To skarzacy wybiera, Czy zastosowad

to wypetnia Przedmiotowy zakres skargi powszechne.

W tym stanie rzeczy skoro skarga kasacyjna nie zostata oparta na
usprawiedliwionych podstawach na mocy art. 184 ustawy - Prawo 0 postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, Naczelny Sad Administracyjny orzekt jak w
sentencji.
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