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Ustanowienie przepisow pozwalajacych na zaskarzenie uchwat jednostek samo-
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terytorialnego nie moze by¢ naduzywana i wychodzi¢ poza ustawowe granice. Dlatego
jednostka uzyskata ochrong prawng poprzez mozliwo$¢ uruchomienia kontroli sgdowej
uchwat samorzadu terytorialnego. Nie chodzi tu zatem o ustanowienie ochrony samo-
rzadu terytorialnego, ale innych podmiotow, ktorych interes prawny lub uprawnienie
zostato naruszone dziatalno$cig gminy, powiatu i wojewodztwa samorzadowego.
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Wprowadzenie

Wraz z uchwaleniem ustawy o samorzadzie terytorialnym do ustawodaw-
stwa wszedl nowy przepis do tej pory w prawie polskim nieznany, a mianowicie
art. 101, ktoéry stanowit, ze ,.kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwalg podj¢ta przez organ gminy w sprawie z zakresu adminis-
tracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do usuni¢cia naruszenia
— zaskarzy¢ uchwate do sagdu administracyjnego™. W wyniku jego stosowania
sad administracyjny rozszerzyt zakres swojej kognicji na nowe sfery funkcjono-
wania administracji publicznej. Ustanowienie tego przepisu bylo swego rodzaju
oswiadczeniem ustawodawcy, ze samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego nie moze by¢ naduzywana i wychodzi¢ poza ustawowe granice. Dlatego
jednostka uzyskata ochrong prawng poprzez mozliwos¢ uruchomienia kontroli
sagdowej uchwal samorzadu terytorialnego®. Nie chodzi tu zatem o ustanowie-
nie ochrony samorzadu terytorialnego, ale innych podmiotow, ktorych interes
prawny lub uprawnienie zostato naruszone dziatalnos$cig gminy, a obecnie takze
powiatu i wojewodztwa samorzadowego®.

W chwili utworzenia obok gmin kolejnych szczebli samorzadu terytorial-
nego — powiatdw i wojewodztw samorzagdowych, w kazdej z nowo powstatych
ustaw regulujgcych samorzady terytorialne zawarto przepisy o tresci podobne;j
do tej z art. 101 u.s.g.* Na mocy art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p.’, art. 90
ust 1 u.s.w.® jednostka otrzymata od ustawodawcy prawo skarzenia do sgdu admi-
nistracyjnego uchwat i zarzadzen organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.

! Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (DzU z 1990 roku, nr 16, poz. 65),
dalej u.s.t.

2 Zob. takze R. Sawuta, Glosa do wyroku z 9 wrzesnia 1993 r, III ARN 42/93, ,,Samorzad
Terytorialny” 1993, nr 4, s. 71 in.

3 Z. Leonski, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, w: Samorzqd terytorialny. Zagadnie-
nia prawne i adminitracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Wydawnictwo Prawnicze, War-
szawa 1998, s. 245. Zob. takze tenze, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym w swietle ustawy
z 8 marca 1990 r., ,,Pafistwo i Prawo” 1990, nr 12, s. 52 i n.; G.A. Kisielewicz, Samodzielnos¢ gmi-
ny w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Librata, Warszawa 2002, s. 125; wyrok
WSA z 29 marca 2006 roku, IV SA/Wa 83/06, LEX nr 222285; wyrok NSA z 4 stycznia 2007 roku,
II OSK 1590/06, LEX nr 315973.

4 Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (DzU z 2013 roku, poz. 594), dalej
u.s.g.

5 Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (DzU z 2013 roku, poz. 595),
dalej u.s.p.

6 Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (DzU z 2013 roku, poz. 596),
dalej u.s.w.
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Katalog aktow podlegajacych kontroli sgdu administracyjnego jest bardzo szeroki
inie jest jednoznaczny. Posrdd nich mozna wskazac¢ przepisy prawa miejscowego
stanowione przez jednostki samorzadu terytorialnego, uchwaly o charakterze
ogolnym niebgdace przepisami powszechnie obowigzujacymi stanowione w sfe-
rze zewngtrznej, a takze wewnetrznej, na przyklad regulaminy organizacyjne,
uchwaly majace charakter indywidualny, ktére w mysl przepiséw k.p.a. lub prze-
pisow szczegdlnych nie s3 decyzjami administracyjnymi, na przyktad uchwata
o ustaleniu nazwy ulicy, zarzadzenia organu wykonawczego gminy. Wszystkie
jednak muszg by¢ podjete w sprawach z zakresu administracji publicznej.

Zaistnienie w 1990 roku i konsekwentne budowanie kolejnych stopni samo-
rzadu terytorialnego spowodowato poszerzenie zakresu podmiotowego skargi do
sadu administracyjnego. W zwigzku z tym powstala konieczno$¢ rozwazenia
koncepcji legitymacji skarzacego przyjetej w ustawach samorzagdowych.

Artykut 101 ust. 1 u.s.g. stwierdza, ze ,kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaty naruszone uchwalg lub zarzadzeniem podjetymi przez organ
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po bezskutecznym
wezwaniu do usunig¢cia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyj-
nego”. Niemalze identyczng regulacj¢ zawiera ustawa o samorzadzie powia-
towym w art. 87 ust. 1 — ,kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwala podjeta przez organ powiatu w sprawie z zakresu admini-
stracji publicznej, moze, po bezskutecznym wezwaniu do usuni¢cia narusze-
nia, zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego”. Podobny w tresci przepis
znajduje si¢ w ustawie o samorzadzie wojewodztwa w art. 90 ust. 1 — , kazdy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu prawa
miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po
bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu wojewodztwa, ktory wydat przepis,
do usunigcia naruszenia — zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego”. Istota
regulacji zawartej w art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 ust 1 u.s.w.
jest ochrona prawa podmiotowego, a nie przedmiotowego’.

Roéznica w przedmiocie regulacji pomiedzy trescig art. 50 § 1 p.p.s.a.®
a trescig art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust.1 u.s.p., art. 90 ust.1 u.s.w. jest taka,
ze w aktach normatywnych dotyczacych samorzadoéw terytorialnych wprowa-
dza si¢ okreslenie ,,naruszony interes prawny lub uprawnienie”. Z tego wzgledu

7 W. Chréscielewski, Glosa do wyroku NSA z 17 marca 1997 r. IV S.A. 1058/96, ,,Orzeczni-
ctwo Sadoéw Polskich” 1998, nr 3, poz. 56.

8 Ustawa z 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(DzU z 2012 roku, poz. 270 ze zm.).
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nasuwa si¢ taki problem do rozwazenia: czy ustawy samorzadowe inaczej kon-
struuja legitymacje¢ osob bronigcych wiasnego interesu prawnego? Na tak posta-
wione pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco. Wyzej wskazane przepisy ustaw
samorzadowych wskazuja, iz do wniesienia skargi do sadu administracyjnego
konieczne jest wykazanie obok naruszenia prawa przedmiotowego, takze naru-
szenie interesu prawnego lub uprawnienia. W §wietle normy przepisu art. 50
§ 1 p.p.s.a. skarzacy nie musi wyprowadza¢ naruszenia swojego interesu praw-
nego, aby moc zaskarzy¢ akt lub czynno$¢ organu administracji publiczne;j,
wystarczy, ze wykaze, iz dotyczy jego interesu prawnego. Taka konstrukcja
tych przepisow swiadczy o przyjeciu przez ustawodawce dodatkowego kryte-
rium ograniczajacego legitymacje skarzacego wywodzacego swe uprawnienie do
skargi z ustaw samorzadowych. Sad administracyjny ,,powinien zada¢ od skar-
zacych wykazania, w jaki sposob doszlo do naruszenia ich intereséw prawnych,
ewentualnie uzupelnienia skarg o ten element’™.

Definiowanie poje¢ ,interes prawny” i ,,uprawnienie” napotyka pewne
trudnosci, dlatego nie doczekaty si¢ one wyraznego wyjasnienia ich znaczenia
ani w przepisach obowigzujacego prawa, ani tez w orzecznictwie i doktrynie'®.
Oczywiscie zarowno w literaturze, jak i w praktyce podejmuje si¢ proby spre-
cyzowania znaczenia tych pojeé, jednak poza elementami niezmiennymi mozna
zauwazy¢ odrgbnosci w ich rozumieniu. Nie zmienia to faktu, ze na uzytek
kazdej instytucji postugujacej si¢ pojgciem ,,interesu prawnego” i ,,uprawnienia”
nalezy dookresli¢ ich znaczenie. Tak jest i w przypadku ustaw samorzadowych.
Otodz interes prawny to ,,interes oceniony przez ustawodawce jako zashugujacy
na ochrong i zabezpieczenie”!!. Z kolei uprawnienie ,,polega na tym, ze prze-
pis prawa przewiduje dla danego podmiotu pewng mozliwo$¢ zachowania si¢
wywotujacego skutki prawne, ale zachowanie to nie jest obowigzkiem tegoz pod-
miotu”!2, Wbrew konstrukcji prawnej uzytej w przepisach ustaw samorzgdowych
o tresci ,.kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone...” inte-
resu prawnego i uprawnienia nie nalezy rozumie¢ jako odrgbnych kryteriow

® M. Mincer-Jaskowska, Glosa do wyroku NSA z 3 stycznia 1995 r. S.A./Kr 2937/94, ,,Orzecz-
nictwo Sadow Polskich” 1996, poz. 25.

10°Zob. wyrok NSA z 3 lipca 2002 roku, I SA/Ka 631/02, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego” 2003, nr 4, poz. 133.

" T. Rowinski, Interes prawny w procesie cywilnym i w postgpowaniu nieprocesowym, War-
szawa 1971, s. 22 za P. Gorecki, Pojecia interes prawny i interes publiczny na tle zalozen doktryny
prawa, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego 2009, nr 524, ,,Studia Administracyjne”
nrl,s.79.

12 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Zakamycze, Krakow 2002, s. 38.
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legitymacji procesowej, gdyz w zakresie interesu prawnego miesci si¢ pojecie
uprawnienia. Interes prawny stanowiacy podstawe legitymacji skargowej
powinien by¢ bezposredni, konkretny, zindywidualizowany, realny, aktualny'.
Bezposrednio$¢ interesu prawnego bedzie polegata na istnieniu wprost zwigzku
pomigdzy przedmiotem skargi a wtasng, indywidualng i prawnie chroniong
sytuacja strony'”. Konkretno$¢ przejawia si¢ w mozno$ci wskazania normy
prawnej przyznajacej stronie obowigzki i uprawnienia, ktére zostalty naruszone
okreslonym dziataniem organu administracji publicznej. Zindywidualizowany
charakter interesu prawnego oznacza, ze kwestionowane dziatanie organu admin-
istracji publicznej wptywa na indywidualng, wlasng sytuacj¢ skarzacego, a nie
innego podmiotu, nawet wowczas, gdy skarzacy moze podejmowaé dziatania
procesowe w imieniu grupy osob'®. Orzecznictwo sadu administracyjnego
wskazuje, iz interes prawny, o ktorym mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g. i art. 87
ust. 1 u.s.p. oraz art. 90 ust. 1 u.s.w. w odréznieniu od art. 28 k.p.a. jest takze inte-
resem o charakterze grupowym, zbiorowym'’, ale pamigtaé nalezy o tym, ze nie
mozna zaskarzy¢ uchwatly organu jednostki samorzadu terytorialnego wylacznie
w cudzym interesie'®. Innym elementem odr6zniajacym interes prawny z art. 101
ust 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 ust. 1 u.s.w. od interesu wyrazonego
w art. 28 k.p.a. bedzie to, ze interes w rozumieniu art. 28 k.p.a. jest znacznie wez-
szy 1 mniej zréoznicowany. W zwigzku z powyzszym, interes prawny do wniesie-
nia skargi do sagdu administracyjnego moze wynikac z uprawnienia o charakterze
indywidualnym lub z uprawnien skarzacego jako cztonka spolecznosci miesz-
kancéw. Podobnie rzecz ujmuje Z. Leonski, ktéry pisze, ze ,,moze wchodzi¢ tu
w gre nie tylko interes indywidualny, ale i zbiorowy, skoro art. 216a § 2 k.p.a.
dopuszcza wniesienie skargi przez podmioty, ktére reprezentuja grupe miesz-

3 T. Wos, w: T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie sgdowoadministra-
cyjne, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 108.
14 Zob. wyrok WSA z 20 stycznia 2011 roku, [ SA/Wa 1419/10, LEX nr 952473.

15 Wyrok WSA z 28 listopada 2013 roku, II SA/Rz 994/13, LEX nr 1411077; wyrok NSA
7 25 marca 2014 roku, IT OSK 355/14, LEX nr 1461244.

' Wyrok NSA z 27 wrze$nia 1990 roku, SA/Wr 952/90, interes prawny w rozumieniu art. 101
ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (DzU Nr 16, poz. 95 z pézn. zm.)
moze by¢ naruszony takze uchwatg organu gminy, ktoéra negatywnie wptywa na status skarzacego
jako mieszkanca gminy. Musi on jednak wykaza¢, w jaki sposob doszto do naruszenia jego interesu
prawnego lub uprawnienia.

17 M. Rzazewska, Zaskarzenie uchwal samorzqdu terytorialnego do Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego, Zachodnie Centrum Organizacji, Warszawa 1997, s. 16.

18 T. Wos$, Glosa do wyroku SN z 26 czerwca 1992 r. III ARN 31/92, ,,Panstwo i Prawo” 1995,
nr2,s. 111.
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kancow gminy”'. Inny autor stwierdza, ze ,,instytucja ta stanowi wazny $rodek
ochrony praw i intereso6w mieszkancow gminy i os6b zwiazanych z gming inte-
resami prawnymi w sposéb inny niz zamieszkanie, zmierzajac do zapewnienia
praworzadnego funkcjonowania organdw samorzadu terytorialnego”. Kolejny
autor podaje, ze ,,jest to Srodek ochrony m.in. kazdego mieszkanca gminy przed
bezprawng dziatalno$cig jej organdow’!.

Na zasadzie art. 101 ust. 2a u.s.g. 1 art. 87 ust. 3 u.s.p. skarge do sadu
administracyjnego moga wnosi¢ zorganizowane grupy mieszkancoOw niemajace
osobowosci prawnej, poniewaz wymienione przepisy nadajg im podmiotowo$¢
procesowa, z zastrzezeniem, ze takiej normy nie zawiera art. 90 u.s.w. ,,Tak skon-
struowane prawo skargi zbliza si¢ do actio popularis”®*. Do uznania takiej grupy
mieszkancow za podmiot legitymowany do wniesienia skargi na uchwatg organu
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie spraw publicznych niezbedne
jest oswiadczenie woli o wspolnym dziataniu. Elementem taczacym wszystkich
cztonkow takiej grupy bedzie dzialanie w celu zaskarzenia okre§lonej uchwaty
naruszajacej interes prawny cztonkoéw grupy®. Przy czym zaznaczy¢ trzeba, ze
z samej formuly przepisow regulujacych skarge na uchwaty samorzadu tery-
torialnego wynika, iz legitymowany do jej wniesienia jest kazdy, kto uzna, ze
uchwata organu jednostki samorzadu terytorialnego narusza jego interes prawny,
niezaleznie od miejsca zameldowania czy zamieszkania skarzacego.

Publiczne prawo podmiotowe wynikajace z normy art. 101 ust. 1 u.s.g.
i art. 87 ust. 1 u.s.p. nie przyshuguje organowi wladzy, mimo iz przepisy te uzy-
waja zwrotu ,.kazdy”. Potwierdza to ust. 2a art. 101 u.s.g. i ust. 3 art. 87 u.s.p.,
stanowiace, iz ,,skarge na uchwale (...) mozna wnie$¢ do sadu administracyjnego
w imieniu wlasnym lub reprezentujac grupg mieszkancéw gminy, ktdrzy wyraza
na to pisemng zgode”. Wskazywane powyzej przepisy nie zawierajg prawa organu
wladzy publicznej do ochrony wykonywania imperium. ,,Indywidualny charakter
tego prawa, wynikajacy wyraznie z ust. 2a art. 101, wyklucza jednoczesne obje-

19 Z. Leonski, Ustroj i zadania samorzqdu terytorialnego, Polski Dom Wydawniczy Lawica,
Poznan 1994, s. 100.

20 A. Zielinski, Zbycie nieruchomosci budowlanej gminy a skarga z art. 101 ustawy o samo-
rzqdzie terytorialnym, ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 4, s. 22.

21 Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem, Wy-
dawnictwo Prawnicze, Warszawa 1990, s. 92.

2 M. Armata, Ustawa samorzgdowa a zakres kognicji NSA, ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 5, s. 13.

3 M. Rzazewska, dz.cyt., s. 16.
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cie jego zakresem prawa wykonywania imperium, ktore nie przystuguje indywi-
dualnym obywatelom (ani ich grupom)”*.

Rozwiazania dotyczace legitymacji do zaskarzenia uchwat organow samo-
rzadu terytorialnego majg zastosowanie takze do radnego. Oznacza to, ze rad-
nemu jako mieszkancowi gminy, powiatu czy wojewodztwa przystuguje prawo
wniesienia skargi na uchwale organéw samorzadu terytorialnego w takim
samym zakresie, jak pozostalym mieszkancom, a wigc wtedy, gdy przedmiotowa
uchwata zostata podjeta w sprawach z zakresu administracji publicznej i narusza
interes prawny lub uprawnienie radnego — z zastrzezeniem jednak, ze naruszenie
to musi by¢ juz dokonane uchwala organu jednostki samorzadu terytorialnego,
a nie tylko ewentualnym zagrozeniem naruszenia interesu prawnego lub upraw-
nienia podmiotu wnoszacego skarge?. To stanowisko NSA zostato potwierdzone
w wyroku tego sadu z 20 marca 1997 roku: ,,Przepis art. 101 ust. 1 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym daje mozliwo$¢ zaskarzenia do
sadu administracyjnego uchwaly podjetej przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej przez kazdego, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone takg uchwata — po bezskutecznym wezwaniu do usunigcia
naruszenia. Przepis ten nie daje radnemu prawa do zaskarzenia kazdej uchwaly
rady gminy. Radny musi wykaza¢ dokonanie taka uchwatla naruszenia jego inte-
resu prawnego lub uprawnienia, co w istocie sprowadza si¢ do ograniczenia lub
pozbawienia jego wlasnych uprawnien”?. ,,Radny nie moze natomiast skutecznie
zastosowac tego srodka, gdy uwaza uchwale za niestuszng lub nawet niezgodna
z prawem”. Bowiem ,,radny nie jest wyodrebnionym podmiotem uprawnionym
do zaskarzania do sadu administracyjnego uchwat rady gminy podjetych wbrew
jego woli ujawnionej podczas glosowania?’. Gdyby to byto mozliwe, radny nie-
zadowolony z wynikow glosowania w radzie mogtby zada¢ na drodze sadowej
uchylenia niezadowalajacej go uchwaty. Taki stan rzeczy powodowatby elimi-
nacj¢ mechanizméw demokracji i nadzoru administracyjnego i zastgpienie ich
orzecznictwem sgdowym?,

24 B. Zawadzka, Problemy z podzialem kompetencji w miescie podzielonym na gminy i inne
kwestie prawne (w zwigzku z wyrokiem NSA), ,,Przeglad Legislacyjny” 1997, nr 4, s. 77.

% Postanowienie NSA z 9 listopada 1995 roku, IT SA 1933/95, ,,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego” 1996, nr 4, poz. 170. Zob. M. Mincer-Jaskowska, dz.cyt.

26 Wyrok NSA z 20 marca 1997 roku, II SA 8/97, ,,Wspdlnota” 1997, nr 41, s. 26.

27 Postanowienie NSA z 9 listopada 1995 roku...

2 B. Zawadzka, Glosa do wyroku NSA z 8 wrzesnia 1994 roku, SA/Po 1803/94, ,Przeglad
Sadowy” 1995, nr 9, s. 136.
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Interes prawny musi by¢ takze realny, to znaczy nie przyszty, ewentualny
czy potencjalny. Oznacza to, ze warunkiem skutecznego zainicjowania poste-
powania sgdowoadministracyjnego jest wykazanie najpdzniej w momencie
whniesienia skargi naruszenia interesu prawnego®. Nalezy zwrdci¢ uwage i na
to, ze w samych wyzej wskazanych przepisach mowiacych o naruszeniu interesu
prawnego skarzacego, ustawodawca nie mial na mysli ewentualnego, lecz rze-
czywiste jego naruszenie. Tym samym mozna uznaé¢ za zasadne zaskarzenie do
wojewodzkiego sadu administracyjnego aktu wydanego przez organ administra-
cji publicznej dopiero po jego wejsciu w zycie*®. W ten sposob ustanowiona legi-
tymacja skarzacego, przy przyjeciu jej obiektywnej koncepcji, moze by¢ takze
ktopotliwa dla samego sadu administracyjnego, bowiem wykazanie naruszenia
interesu prawnego i przysadzenie przez sad przed rozpoznaniem, czy nastgpito
jego naruszenie, czy tez nie, jest bardzo trudne. Mozna méwié takze o aktualno-
$ci interesu prawnego nie tylko w znaczeniu synonimu slowa ,,realny”, ale takze
odnoszgc sie do biezacego ustroju organu wspolnoty samorzgdowe;j>'.

Na gruncie orzecznictwa sadowego oraz doktryny prawa o postgpowaniu
sadowoadministracyjnym mozna dostrzec spor pomiedzy autorami co do tego,
czy interes prawny powinien by¢ ujmowany jako kategoria o charakterze obiek-
tywnym, czy subiektywnym. Tego rodzaju dyskusja nie jest niczym nowym.
Prowadzona byta takze na gruncie poprzedniej regulacji, to jest ustawy o NSA¥,

2 Wyrok NSA z 10 stycznia 2008 roku, IT OSK 1335/07, LEX nr 463935 — z ogoélnej konsty-
tucyjnej zasady wolnosci dziatalno$ci gospodarczej nie mozna wywodzi¢ interesu prawnego pod-
miotu, ktory dopiero zamierza podjac takg dziatalno$¢ na terenie objetym planem, w zaskarzeniu
uchwaly rady gminy w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, gdyz
taki interes mialby charakter bardzo ogdlny i potencjalny. Interes oparty wylacznie na tej zasadzie
dawalby kazdej osobie zainteresowanej dopiero w przysztosci skorzystanie z tej wolnosci prawo
do kwestionowania regulacji miejscowych planéow zagospodarowania przestrzennego na obszarze
dowolnej gminy. Wyrok WSA z 4 maja 2006 roku, IT SA/Bk 763/05, LEX nr 182866 — naruszenie
interesu prawnego lub uprawnienia, o ktorym mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., musi wynika¢ z normy
prawa materialnego ksztaltujacej sytuacje prawng wnoszacego skarge i zaistnie¢ w dacie wnosze-
nia skargi, a nie w przysztosci. Wyrok WSA z 9 wrzesénia 2004 roku, IT SA/Bk 364/04, LEX 173736
— przepis art. 101 ust. 1 u.s.g. nie uprawnia radnego gminy do zaskarzenia uchwaty podjgtej przez
rad¢ gminy, jezeli nie legitymuje si¢ on wlasnym interesem prawnym jako osoby fizycznej, a jedy-
nym uzasadnieniem skargi jest dziatanie w interesie mieszkancow gminy. Doda¢ nalezy, ze przepis
art. 101 ust. 1 u.s.g. wymaga wykazania faktu naruszenia interesu prawnego skarzacego sporng
uchwalg, a nie jedynie potencjalnego zagrozenia interesu prawnego w przysztosci, stad niedopusz-
czalne jest czynienie hipotecznych zatozen, jak likwidacja placowki oswiatowej wplyna¢ moglaby
na przyszla sytuacj¢ prawna skarzacego.

30 B. Zawadzka, Problemy...,s. 77.

31 Zob. wyrok NSA z 25 marca 2014 roku, Il OSK 355/14, LEX nr 1461244,

32 Ustawa z 11 maja 1995 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU z 1995 roku,
nr 74, poz. 368).
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a takze w odniesieniu do konstrukcji legitymacji strony w postepowaniu admi-
nistracyjnym. W kazdej z powyzszych plaszczyzn rozwazania sprowadzajg si¢
do odpowiedzi na pytanie, czy o nabyciu statusu strony podmiotu inicjujacego
postepowanie decyduje subiektywne jego przekonanie, czy tez przepis prawa
kwalifikujacy jego interes jako interes prawny. W tym miejscu warto si¢gnac
do rozwazan dotyczacych tego problemu na gruncie procedury administracyjne;j
jako tych, ktdre odbily si¢ szerokim echem w literaturze poswigconej konstrukcji
legitymacji skarzacego w postepowaniu przed sagdem administracyjnym.

Doktryna prawa administracyjnego dopracowata si¢ dwoch przeciwstaw-
nych koncepcji legitymacji procesowej strony**:

a) obiektywna wersja legitymacji prawnej strony posiadajgcej interes prawny;

b) subiektywna wersja owej legitymacji.

Klasyczng koncepcje obiektywnej wersji legitymacji procesowej strony
stworzyt E. Bernatzik. Dla okreslenia strony postuzyl si¢ on trzema pojeciami:
roszczeniem prawnym, ktore dawato podmiotowi prawo zadania od organu wta-
dzy okreslonego zachowania si¢ w postaci wydania orzeczenia o okreslonej tresci;
interesem prawnie chronionym, ktéry dawat prawo jednostce do zadania okreslo-
nego postgpowania; interesem faktycznym, ktory nie dawat zadnych uprawnien.
Charakter strony wedtug autora nie opiera si¢ na woli jednostki, ale zalezy od
obecnos$ci obiektywnego kryterium — istnienia interesu prawnego®. Okreslanie
strony w kategoriach prawa materialnego prowadzi do powstania obiektywne;j
wersji legitymacji procesowej opartej na kryteriach tego prawa®. Zwolennikiem
tej koncepcji jest W. Dawidowicz. Stwierdza on, ze ,,organ administracji pan-
stwowej inicjujac postgpowanie musi wyrobi¢ sobie uprzednio wyrazny poglad
na to, kto bedzie strong w tym postepowaniu, to zas moze uczyni¢ tylko ocenia-
jac w $wietle prawa materialnego okreslone interesy pewnych podmiotow jako
stron w danej sprawie. Ale rowniez w toku postepowania wszczetego nie mozna,

3% B. Adamiak, Paristwo prawa a koncepcja legitymacji procesowej strony w postgpowaniu
administracyjnym, w: Administracja publiczna w panstwie prawa Ksigga jubileuszowa dla profe-
sora Jana Jendroski, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1999, nr 2154, s. 10.

3% E. Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Verwaltungsrechtliche Studien,
Wien 1886, Neudruck Aalen 1964, s. 187.

35 ], Jendroska, Sytuacja strony w socjalistycznych kodyfikacjach postgpowania administra-
cyjnego, w: Studia z dziedziny prawa administracyjnego, red. L. Bar, Zaktad Narodowy im. Osso-
linskich, Wroctaw 1971, s. 210. Zob. takze tego autora Koncepcja strony w postepowaniu admi-
nistracyjnym. Prawo, administracja, obywatele. Ksiega pamigtkowa ku czci profesora E. Smiktu-
nowicza, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 1997, 103 i n. Sytuacja prawna
strony w postgpowaniu administracyjnym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1964, nr 19,
s.291n.
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wydaje si¢, mowi¢ o automatycznym tgczeniu pozycji strony z faktem wniesie-
nia jakiegokolwiek zadania, na przeszkodzie temu stoi bowiem sam charakter
postepowania administracyjnego, w szczegolnosci zas, rola jakg spetnia decyzja
administracyjna’®. W. Klonowiecki w przeprowadzonej analizie art. 9 r.p.a.”’
stwierdza: ,,Art. 9 wymaga od osoby interesowanej, biorgcej udziat w sprawie,
aby uczestniczyta w niej na podstawie roszczenia prawnego lub prawnie chronio-
nego interesu. Zaré6wno roszczenie prawne, jak i prawna ochrona interesu musi
si¢ opiera¢ na postanowieniach prawa pozytywnego i musi istnie¢ obiektywnie,
a nie tylko w mniemaniu zainteresowanego (subiektywnie)”*®. T. Bigo uwaza, iz
sam wniosek strony nie wystarcza do wszczecia postgpowania. ,,A wigc nie kazde
twierdzenie — mam interes oparty na prawie — wystarczy do wszczgcia postepo-
wania”*’. Podobny poglad wyraza J. Langrod*’. Wedtug J. Jendroski ,,mozna takze
konstruowac pojecie strony na podstawie kryteriéw proceduralnych: strong jest
jednostka, ktora spelnia kryteria przewidziane w prawie regulujacym okreslony
tryb postepowania administracyjnego. Koncepcje strony w tym ujeciu okreslaja
przepisy dotyczace zakresu obowigzywania procedury administracyjnej. Bylaby
to wiec obiektywna wersja legitymacji procesowej strony, oparta jednak nie na
kryteriach materialnego prawa administracyjnego, lecz na kryteriach prawa pro-
cesowego™!. To stanowisko M. Szubiakowski zakwalifikowal jako rozwigzanie
posrednie stanowigce potaczenie koncepcji obiektywnej i subiektywnej*.

F. Weyer — twdrca klasycznej definicji koncepcji subiektywnej wersji legi-
tymacji procesowej strony — wyrazat stanowisko odmienne. Wedtug niego do
okreslenia strony nie sg konieczne uprawnienia czy kwalifikowane interesy jed-
nostki, bowiem kazdy moze wzia¢ udziat w postgpowaniu jako strona, a dopiero

3¢ W. Dawidowicz, Instytucje ukiadu stosunkow urzqd obywatel w ramach ogélnego postepo-
wania administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1965, nr 7, s. 8. Zob. takze tenze, Ogdlne postgpo-
wanie administracyjne. Zarys systemu, PWN, Warszawa 1962, s. 70.

37 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 22 marca 1928 roku o postgpowa-
niu administracyjnym (DzU, nr 36, poz. 341 ze zm.), dalej r.p.a.

3% W. Klonowiecki, Strona w postgpowaniu administracyjnym, Drukarnia Narodowa Leona
Milarskiego, Lublin 1938, s. 7 i n.

% T. Bogo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postgpowania administra-
cyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1960, nr 3, s. 466—467.

4 1.. Langrod, La codification de la procédure administrative non contentieuse en Pologne,
,La revue administrative” 1960, s. 538 za J. Filipek, Strona w postgpowaniu administracyjnym,
,Panstwo i Prawo” 1978, nr 11, s. 46.

41 J. Jendroska, Sytuacja strony...,s. 211.

4 M. Szubiakowski, w: M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie
administracyjne — ogolne, podatkowe i egzekucyjne, C.H. Beck, Warszawa 1996, s. 68.
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w toku postepowania okaze sie, czy miat on jakie$ prawa lub interes prawny*.
E. Iserzon wyrazal poglad zblizony do poprzedniego, stwierdzat, ze ,,stanowisko,
ze 0 tym, czy danej osobie nalezy przyzna¢ uprawnienie strony, decyduje prawo
materialne jest nie do przyjecia. Stanowisko to sprowadza si¢ do pogladu, ze
dla zdecydowania, czy dana osoba jest strong, nalezy rozwazy¢ z gory, przed
przeprowadzeniem postgpowania w sprawie, czy prawo materialne usprawied-
liwia zgloszone prze nig roszczenie. A w jaki sposdb mozna na wstgpie procesu
decydowac o tym, czy zgloszone roszczenie jest oparte na podstawie prawnej,
skoro podjecie decyzji o tym jest mozliwe tylko w ostatnim stadium procesu?”*.
I dalej za autorem: ,,strona jest pojeciem procesowym, a nie kategorig prawa
materialnego; strong jest kazdy, kto twierdzi wobec organu administracyjnego,
Ze postepowanie administracyjne dotyczy jego interesu prawnego [obowigzku
lub uprawnienia — przyp. PG] albo zada czynnosci organu, powolujac si¢ na
swoj istniejacy, zdaniem jego, interes prawny lub obowigzek. To stanowisko nie
oznacza, ze organ nie ma prawa zbadac, czy osoba, ktéra zada czynnosci prawne;j
ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek [art. 25 — przyp. PG], rzeczy-
wiscie opiera si¢ na interesie prawnym lub prawnym obowigzku i nie ma prawa
odmowi¢ zadaniu, z tego powodu, ze temu warunkowi nie odpowiada, tj. z tego
powodu, ze nie jest strong [art. 25 — przyp. PG]. Stanowisko przeze mnie repre-
zentowane zawiera tylko wymog, zeby organ decydowat o tym w normalnym
postepowaniu, w ktérym jednostce zgtaszajacej roszczenie przystuguja wszystkie
uprawnienia strony, a nie na podstawie sumarycznej i jednostronnej oceny bez
wszczecia normalnego postepowania™. Cytowany poglad jest okreSlany jako
subiektywna wersja legitymacji procesowej strony opartej na kryteriach formal-
nych*. Za taka interpretacjg opowiadat sie takze F. Longchamps, stwierdzajac, ze
w Kodeksie postgpowania administracyjnego zostata zawarta subiektywna kon-
cepcja legitymacji procesowej strony, ktéra dopuszcza, ze ,,moze by¢ zawigzany
stosunek procesowy, gdy nie wiadomo jeszcze, czy jest odpowiedni stosunek

4 F. Weyer, Der Verfahrensort der politischen Verwaltung in der Tschechslowakei, Brno 1933
za J. Jendroska, Sytuacja prawna strony..., s. 30.

4 E. Isezon, Niektore podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego ,,de lege fe-
renda”, ,,Panstwo i Prawo” 1958, nr 3, s. 390.

4 E. Iserzon, w: E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1964, s. 62.

4 J. Jendroska, Sytuacja strony..., s. 210.



158 Pawet Gorecki

merytoryczny”¥’. Za koncepcjg subiektywng opowiedziat sie takze W. Brzezin-
ski: ,,istotnie, organ kontroluje, czy osoba wnoszaca podanie nalezycie ocenita
swoj interes jako interes prawny, innymi stowy — kontroluje legitymacje strony.
Ale moze to uczyni¢ dopiero w trakcie postgpowania wyjasniajacego. (...) obo-
wigzuje tu chyba domniemanie, ze wnoszacy podanie jest strong’.

Poglady wypowiedziane w stosunku do konstrukcji legitymacji strony poste-
powania administracyjnego zachowuja swoja aktualno$¢ takze i w odniesieniu do
podmiotu legitymowanego do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego, ale
oczywiscie z zastrzezeniem odmiennosci cechujacych postepowanie administra-
cyjne i sgdowoadministracyjne. I jeszcze jednak z dodatkowym zastrzezeniem, ze
mimo wszystko przybywa zwolennikéw opowiadajacych za wersja obiektywna
koncepcji legitymacji strony postepowania administracyjnego.

Przechodzac na grunt postgpowania sgdowoadministracyjnego, nalezy
stwierdzi¢, ze poglady doktryny wypowiadane jeszcze pod rzadami ustawy
0 NSA sg wcigz aktualne w odniesieniu do p.p.s.a. Ot6z w literaturze przedmiotu
juz od 1990 roku mozna wskaza¢ na caly szereg spojnych ze sobg pogladow
dotyczacych budowy i warunkow zwigzanych z prawem wniesienia skargi do
sadu administracyjnego w rozpatrywanym zakresie. Podaje si¢, ze legitymacja
podmiotu skarzgcego zostata oparta na subiektywnym stwierdzeniu naruszenia
interesu prawnie chronionego przez uchwatg jednostek samorzadu terytorialnego
czy, ujmujac szerzej, organu administracji publicznej. Przy czym koniecznym
elementem do stwierdzenia przez sad naruszenia interesu prawnego jest wyka-
zanie takze niezgodnosci uchwaty z prawem. Dopiero ten ostatni element jest
dopethieniem podstawy uwzglednienia skargi i w konsekwencji orzeczenia o nie-
waznosci lub niezgodnosci uchwaty z prawem®.

Podobne stanowisko w swoim wyroku zajal NSA. Stwierdzit Zze ,,naruszenie
interesu prawnego, o jakim mowa w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym, to
takie naruszenie subiektywnie pojmowanego przez skarzacego jego interesu, ktore
obiektywnie polega na nieprzestrzeganiu przez organ norm prawnych powszech-

47 F. Longchaps, O pojeciu stosunku procesowego migdzy organem parstwowym a jednostkq.
Ksiega Pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Kazimierz Przybylowskiego, PWN, Krakéw
1964, s. 167.

® W. Brzezinski, rec. Pracy W. Dawidowicza, Ogélne postgpowanie administracyjne — zarys
systemu, Warszawa 1962, ,,Panstwo i Prawo” 1963, nr 1, s. 122. Zob. B. Adamiak, Glosa do wyroku
NSA z 89.09.07. Sa/Ka 441/89, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1991, poz. 33.

4 A. Jakowska, Gminy przed NSA, ,,Wspdlnota” 1995, nr 1718, s. 3.
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nie obowigzujacych™°. W tym duchu wypowiedziat sie¢ rowniez Sgd Najwyzszy
w swoim orzeczeniu®! jeszcze dotyczacym dawnego uregulowania postgpowania
przed NSA zawartego w procedurze administracyjnej. Zajat stanowisko, zgodnie
zreszta z pogladami doktryny, a przynajmniej jej czescia, ze ,,stron¢ postepo-
wania administracyjnego, a zwtaszcza stron¢ postepowania sgdowoadministra-
cyjnego nie sposob zdefiniowaé wylacznie w ramach norm administracyjnego
prawa materialnego”. Sad Najwyzszy nie kwestionowat ustalenia istnienia inte-
resu prawnego w oparciu o normy prawa administracyjnego materialnego. Wska-
zywat jednak, iz na poj¢cie strony wywierajg ogromny wptyw takze i procesowe
aspekty zagadnienia. Podawal, ze stosownie do art. 28 k.p.a. strona jest kazdy,
czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie oraz kazdy, kto
zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek. ,,Tak
wiec, zwlaszcza w tym drugim przypadku, przymiot strony w jej aspekcie pro-
cesowym, tj. zdolnosci do wystepowania w postepowaniu w takim charakterze,
uzyskuje kazdy, kto wystapi z odpowiednim procesowym zadaniem. Z kolei ten,
kto na skutek swego zadania czynno$ci organu administracyjnego uczestniczy
W tym postepowaniu w charakterze strony, nie traci tego procesowego statusu
tylko dlatego, ze w decyzji organu administracyjnego zostanie ustalone (roz-
strzygnigte), ze nie przysluguje mu zadna ochrona”. Bowiem brak pozytywnej
decyzji dla podmiotu uczestniczacego w postgpowaniu nie powoduje zakoncze-
nia prawnego bytu strony, gdyz istnieje jeszcze mozliwo$¢é kwestionowania tego
rozstrzygnigcia w odwotaniu badZz w ramach tryboéw nadzwyczajnych kontroli
decyzji 1 wreszcie prawo do ochrony sadowej, bedacej prawng konsekwencja
postepowania administracyjnego.

Niedopuszczalne jest ograniczenie prawa strony do wniesienia skargi do
sadu administracyjnego z powodu ,,swoistej wstepnej oceny jej interesu praw-
nego w $wietle norm prawa materialnego”. Za takim stanowiskiem opowiadaja
si¢ A. Korzeniowska i J.P. Tarno, stwierdzajac ze ,.linia orzecznictwa Sadu idzie
w kierunku przyjecia subiektywnej legitymacji procesowej skarzacego. Jak si¢
wydaje, chodzi o to, aby sadowa kontrola obja¢ jak najszerszy krag uprawnio-
nych. Cho¢ moze lepszym byloby stwierdzenie, iz celem tej wyktadni jest to, aby

0 Wyrok NSA z 6 wrze$nia 1995 roku, IV SA 346/93, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego” 1996, nr 3, poz. 125.

S Wyrok SN z 1 grudnia 1994 roku, IIT ARN 64/94, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba
Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1995, z. 10, poz. 118, s. 301-302.

2 Tamze.
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nikt, kto ma interes prawny, nie zostat pozbawiony prawa do sgdu™?. Na dowdd
tego autorzy glosy przytaczajg tez¢ zawarta w uzasadnieniu do wyroku NSA
z 8 kwietnia 1988 roku, w ktorej NSA uznat za strong w postgpowaniu w sprawie
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji podmiot bezzasadnie traktowany przez organ
administracji jako strong.

Argumentem za przyj¢ciem w postepowaniu sgdowoadministracyjnym kon-
cepcji obiektywnej legitymacji do wniesienia skargi, wedlug jej zwolennikow,
jest brzmienie art. 50 § 1 p.p.s.a.: ,,uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy,
kto ma w tym interes prawny”. Z tresci tego przepisu wynika, ze skarzacy musi
posiadac¢ interes prawny w rzeczywistosci, a nie jedynie twierdzi¢, ze go ma. Tego
rodzaju subiektywne przeswiadczenie jest niewystarczajace do przyjecia istnie-
nia legitymacji skargowej>. ,,Ponadto przyjecie teorii subiektywnej prowadzi do
wniosku o zbednosci przestanki istnienia interesu prawnego czy tez jego naru-
szenia. Mozna bowiem zauwazyc¢, iz kazdy, kto wnosi skarge do sadu, twierdzi
lub tez moze twierdzi¢, ze ma w postepowaniu interes prawny lub ze jego interes
prawny zostal naruszony”*®. I ostatnim argumentem jest to, ze wedtug zwolenni-
koéw obiektywnej koncepcji legitymacji rozstrzyganie przez sad administracyjny
0 naruszeniu interesu prawnego lub uprawnienia jako wyznacznikow legitymacji
skargowej nie ma charakteru rozstrzygni¢cia merytorycznego. Na tej podstawie
formuluje si¢ poglad, ze brak legitymacji do wniesienia skargi powinien skutko-
waé odrzuceniem, a nie oddaleniem skargi®’. Na podstawie powyzszego mozna
uznac, ze wybor koncepcji legitymacji skarzacego bedzie si¢ sprowadzat do spo-
sobu postepowania ze skargg przez sad administracyjny w sytuacji niewykazania
naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia. W przypadku subiektywnego uje-

53 A. Korzeniowska, J.P. Tarno, Glosa do wyroku NSA z 13 grudnia 1993 r. [ S.A. 1725/93,
,,Glosa” 1997, nr 4, s. 16.

3% Wyrok NSA z 4 sierpien 1988 roku, IV S.A. 878/87, ,,Gospodarka — Administracja Pan-
stwowa” 1989, nr 9 za A. Korzeniowska, J.P. Tarno, Glosa do wyroku NSA z 13.12.1993 r. I S.A.
1725/93, ,,Glosa” 1997, nr 4, s. 16. Zob. Wyrok NSA z 24 listopada 2006 roku, IT OSK 1274/06,
LEX nr 342623; wyrok WSA z 12 marca 2014 roku, IT SA/Gd 38/13, LEX nr 1470122; wyrok WSA
z 19 lipca 2013 roku, I SA/Kr 368/13, LEX nr 1447404; wyrok WSA z 31 stycznia 2013 roku,
IT SA/O11399/12, LEX nr 1298599.

55 R. Cybulska, B. Dolnicki, A. Faruga, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, A. Marekwia, Cz. Mar-
tysz, A. Wierzbica, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa
2012, s. 638 in.

¢ Tamze.

57 Tamze.
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cia sad oddali skarge, a w przypadku ujecia obiektywnego — sad skarge odrzuci®.
To stwierdzenie nalezatoby jeszcze uzupehi¢, gdyz wbrew sugestii koncepcji
obiektywnej, w koncepcji subiektywnej art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. takze bedzie
mogl by¢ zastosowany. Ot6z sad administracyjny odrzuci skarge, jezeli jej tres¢
nie bedzie spetniata wymagan formalnych przewidzianych przez ustawodawce.
Takim warunkiem jest migdzy innymi powolanie si¢ skarzacego na swoj interes
prawny (art. 50 § 1 p.p.s.a.) albo naruszenie interesu prawnego lub uprawnie-
nia, jak tego wymagaja ustawy ustrojowe samorzadu terytorialnego. Natomiast,
gdy skarzacy powotuje si¢ na swdj interes prawny lub jego naruszenie, sad jest
obowigzany do rozpoznania skargi i wowczas, gdy nie mozna ustali¢ zwigzku
dziatania organu z interesem prawnym skarzacego, sad skarge oddali w oparciu
oart. 151 p.p.s.a.

W literaturze przedmiotu postawiono pytanie, czy interes prawny moze
zosta¢ naruszony przez akt zgodny z prawem. To pytanie pojawilo si¢ juz w roku
1990 wraz z wejsciem do obrotu prawnego ustawy o samorzadzie terytorialnym.
Wowczas do§¢ wyraznie zarysowat si¢ poglad, ze ,.tylko uchwata nielegalna
moze naruszaé czyj$ interes prawny lub uprawnienie (...). Dlatego tez dopiero
wowczas, gdy sad uzna uchwale za niezgodng z prawem, przedmiotem jego
oceny moze by¢ kwestia, czy uchwala ta narusza rzeczywiscie interes prawny lub
uprawnienie skarzacego”’. W podobnym duchu wypowiadata si¢ takze B. Ada-
miak: ,,w art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym ustanowione zostato
prawo skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Oznacza ono prawo do
wytoczenia sporu o niezgodno$¢ z prawem uchwaty organu gminy”®. Inne prze-
myslenia towarzyszag M. Boguszowi, ktory podaje iz ,,sformutowanie w art. 101
ust. 1 u.s.t. oryginalnej podstawy zaskarzenia moze wskazywaé, ze zamiarem
ustawodawcy bylto stworzenie w tym przepisie mechanizmu chronigcego inng
warto$¢ niz obiektywny porzadek prawny, a mianowicie, ze chodzito w nim
o ochrong praw i interesOw jednostki, nie zaleznie od tego, czy sa one «naru-

8 Encyklopedia samorzgdu terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik,
Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 762; Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red.
P. Chmielnicki, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 713; wyrok WSA z 24 marca 2010 roku, IT SA/OIl
51/10, LEX nr 605420; postanowienie NSA z 6 pazdziernika 2006 roku, II FSK 1250/05, LEX
nr 280389.

%9 Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, dz.cyt., s. 91-92.

8 B. Adamiak, Glosa do uchwaly SN z 8 czerwca 1995 r. III AZP 9/95, ,,Orzecznictwo Sadow
Polskich” 1996, nr 4, poz. 70.
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szonex» przez dziatania zgodne czy tez niezgodne z prawem”®!. Autor w swoim
twierdzeniu oddziela od podstawy zaskarzenia uchwaty kwesti¢ jej niezgodnosci
z prawem w znaczeniu przedmiotowym, a wigc buduje zalozenie, ze mozliwe jest
»legalne naruszenie” interesu prawnego lub uprawnienia®. Jednakze po przepro-
wadzeniu wnikliwego wywodu dochodzi do wniosku, ze ,,eliminowanie prawa
pozytywnego jako podstawy oceny zachowan kompetencyjnych organéw pan-
stwa (w tym przypadku — organdéw gminy) i zastapienie go normami pozapraw-
nymi, na podstawie ktorych zachowania te bylyby oceniane, grozitoby bowiem

996,

«erozjg» i «archaizacjg» systemu prawa”®. Autor uznaje, ze shuszny wydaje sie
poglad, zgodnie z ktérym podstawa zaskarzenia w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g.,
art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 ust. 1 u.s.w. jest niezgodnos$¢ z prawem uchwat jed-
nostek samorzadu terytorialnego podjetych w sprawach z zakresu administracji
publicznej, wywotujacych negatywne nastgpstwa w sferze prawnej skarzacego,
za$ podstawa prawna jest niezgodnos$¢ z prawem®.

Zdecydowanie mniej watpliwosci w tym wzgledzie miata B. Zawadzka,
ktora wskazata, ze ,,zgodnos$¢ uchwaty rady gminy z przepisami niekoniecz-
nie jest tozsama z faktem, iz nie zostal naruszony prawnie chroniony interes,
a nawet uprawnienie obywatela. Doznaja one uszczerbku rowniez wtedy, gdy
zgodna z prawem uchwata organu gminy wydatnie pogarsza lub wrecz likwiduje
materialne przestanki realizacji przez obywatela swego uprawnienia lub prawa
podmiotowego™®.

Wydaje si¢, ze rozwazanie, czy wydany akt nieobarczony wadami prawnymi
moze spowodowac naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia jest poz-
bawione waloru praktycznego. Nawet gdyby przyjac, ze jest to mozliwe, to sad
administracyjny nie moze wyeliminowaé z obrotu prawnego aktu legalnego tylko
z powodu naruszenia interesu prawnego. W tej sytuacji sad administracyjny musi
oddali¢ skarge. Takie stanowisko jest takze udziatem NSA, ktdre zostato wyrazone
w wyroku z 18 stycznia 2007 roku, gdzie sad stwierdza, ze ,,wniesienie skargi do
sadu jest mozliwe po spethieniu okreslonych w przepisie art. 101 u.s.g. warun-
kéw formalnych. Do warunkow tych ustawodawca zalicza obok bezskutecznego
wezwania rady do usunigcia zarzucanego naruszenia, wykazanie si¢ naruszeniem

81 M. Bogusz, Podstawy zaskarzenia i wzruszenia uchwaty gminy w trybie art. 101 ustawy
o samorzqdzie terytorialnym, ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 12, s. 62.

2 Tamze, s. 60.
% Tamze, s. 63.
¢ Tamze, s. 64.
% B. Zawadzka, Glosa. .., s. 136.
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interesu prawnego. Tak wigc skarzacy w postepowaniu planistycznym musi si¢
wykazaé nie tylko indywidualnym interesem prawnym lub uprawnieniem, ale
takze naruszeniem tego interesu lub uprawnienia. Naruszenie interesu prawnego
nie oznacza obowiazku uwzglednienia skargi. Obowiazek jej uwzglednienia
powstaje wowczas, gdy naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia jest zwia-
zane z jednoczesnym naruszeniem przepisu prawa materialnego”.

Artykut 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 u.s.w. zostaly tak
skonstruowane, ze na gruncie tych ustaw tworzg szerokg podstawe zaskarzenia
uchwat i1 zarzadzen organéw samorzadu terytorialnego do sadu administracyj-
nego. I mimo koniecznosci spetienia dodatkowych warunkow odnoszacych sig
do legitymacji potencjalnych skarzacych jest to niezwykle wazny $rodek prawny
stuzacy ochronie praw i interesow jednostek organizacyjnych i mieszkancow jed-
nostek samorzadu terytorialnego.
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LOCUS STANDI TO CHALLENGE THE RESOLUTIONS
OF LOCAL GOVERNMENT TO THE ADMINISTRATIVE COURT BASED
ON THE CRITERION OF THE LEGAL INTEREST VIOLATION

Summary

Establishing the rules allowing for contesting the resolutions of local government
units in connection with the violation of legal interest or entitlement was kind of a sta-
tement of the legislator that the independence of local government units cannot be misu-
sed and go beyond legal boundaries. Therefore, the entity was granted legal protection by
being able to perform the judicial review of resolutions of local government.

Translated by Katarzyna Makowska (mLingua)

Keywords: administrative jurisdiction, local government
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