100

WYROK
z dnia 9 grudnia 2003 r.
Sygn. akt P 9/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Ciemniewski — przewodniczacy
Adam Jamréz

Wiestaw Johann — sprawozdawca
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Janusz Niemcewicz,

protokolant: Dorota Raczkowska-Paluch,

po rozpoznaniu z udziatem Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
9 grudnia 2003 r., pytania prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego — Os$rodka
Zamiejscowego w Krakowie o zbadanie zgodnosci:

pominigcia w art. 91 ust. 1 zd. 2 ustawy o samorzadzie gminnym stéw

»podjetej w sprawie z zakresu administracji publicznej” z art. 177 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 91 ust. 1 zd. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984
1Nr 214, poz. 1806 oraz z2003r. Nr 80, poz.717) nie jest niezgodny z art.177
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Postanowieniem z 4 marca 2002 r. (sygn. akt II SA/Kr 3761/01) Naczelny Sad
Administracyjny zwrocit si¢ do Trybunatlu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym: ,,czy
pominigcie w art. 91 ust. 1 zd. 2 ustawy o samorzadzie gminnym stow ‘podjete] w sprawie
z zakresu administracji publicznej’ jest zgodne z art. 177 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej”.

Stan faktyczny sprawy przedstawiat si¢ nastepujaco.

Rada Miejska w Dobczycach uchwala z8 pazdziernika 2001 r. obnizyta
wynagrodzenie Przewodniczacego Zarzadu Gminy i Miasta Dobczyce. Podstawa prawna
uchwaty byt art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.; dalej: ustawa samorzadowa) oraz § 41 pkt 3



uchwalonego w sierpniu 2001 r. Statutu Gminy i Miasta Dobczyce. Wojewoda Matopolski
rozstrzygnigciem nadzorczym z 12 listopada 2001 r. stwierdzit niewazno$¢ uchwaty
uznajac, ze Rada Miejska naruszyta przepisy kodeksu pracy. Powotat on art. 2 pkt 1 lit. ¢)
iart. 31 ust. 1 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1593; dalej: ustawa o pracownikach samorzadowych) i1 stwierdzit,
ze do powstalego w wyniku wyboréw stosunku pracy burmistrza stosuje si¢ — w zakresie
nieuregulowanym ustawa o pracownikach samorzadowych — przepisy kodeksu pracy.
Zdaniem wojewody zmiana wynagrodzenia burmistrza w czasie trwania kadencji jest
w ogole niedopuszczalna, ateza ta znajduje oparcie w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, zgodnie z ktérym do stosunku pracy z wyboru nie maja zastosowania
przepisy art. 42 § 1-3 kodeksu pracy. Wojewoda wskazal, ze nawet w razie uznania,
iZsama zmiana wynagrodzenia burmistrza jest w czasie trwania jego kadencji
dopuszczalna, konieczne jest dochowanie przewidzianego przez kodeks pracy okresu
wypowiedzenia. Tymczasem § 3 uchwaly stanowi, ze weszla ona w zycie z dniem
podjecia. Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody zostalo przez gming zaskarzone
do Naczelnego Sadu Administracyjnego, a skarzaca podniosta, Ze art. 18 ust. 2 pkt 2
ustawy samorzadowej upowaznia rad¢ gminy do ustalania wynagrodzenia
przewodniczacego zarzadu, ktora to kwestia regulowana byta uchwata. Zdaniem gminy
zmiana wynagrodzenia przewodniczacego zarzadu w czasie trwania kadencji jest
dopuszczalna, apoglad ten =znajduje oparcie w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Wojewoda podtrzymat swe stanowisko, wnoszac o oddalenie skargi.

Naczelny Sad Administracyjny powzial watpliwos$¢ co do zgodnosci z Konstytucja
art. 91 ust. 1 ustawy samorzadowej (bedacego podstawa rozstrzygnigcia nadzorczego).
Stwierdzil, ze wmyS$l art. 177 Konstytucji ,sady powszechne sprawuja wymiar
sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla
wiasciwosci innych sadow”, skad wynika domniemanie kognicji sadow powszechnych.
Skoro za$ Naczelny Sad Administracyjny nie jest — w mysl art. 175 Konstytucji — sadem
powszechnym, to kazdorazowo musi dysponowa¢ wyrazna podstawa orzekania. Z tymi
postanowieniami Konstytucji koresponduja zaréwno art.2 § 1 kodeksu postepowania
cywilnego, jak 1 art. 19 pkt1 ustawy zdnia 11 maja 1995r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.; dalej: ustawa o NSA). Rowniez w
art. 31 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych respektowany jest podziat sadow na
powszechne i inne, bowiem przepis ten stanowi, ze ,,spory ze stosunku pracy pracownikéw
samorzadowych rozpoznaja sady pracy”. Tym samym w sprawach ze stosunkow pracy
pracownikow samorzadu terytorialnego wilasciwe sa sady powszechne, zaczym co do
zasady zaskarzona uchwata rady gminy nie powinna by¢ przedmiotem kontroli Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Wniosek taki poparty by¢ moze postanowieniami art. 101 ust. 1
ustawy samorzadowej oraz art. 1 116 ust.1 pkt6 ustawy o NSA, ktore kontroli
Naczelnego Sadu Administracyjnego poddaja tylko uchwaty organéw gminy podjete ,,w
sprawie z zakresu administracji publicznej”.

Z powyzszego wynika, ze de lege lata uchwaly organéw gminy dziela si¢ na dwie
grupy: po pierwsze — podjete w sprawie z zakresu administracji publicznej 1 podlegajace
kontroli NSA oraz po wtore — podjete w innych sprawach (nie nalezacych do zakresu
administracji publicznej) i1 objete kognicja sadéw powszechnych. Tego podstawowego
podziatu kognicji sadow powszechnych i Naczelnego Sadu Administracyjnego
nie zachowuje bedacy przedmiotem pytania prawnego art. 91 ust. 1 zd. 2 ustawy
samorzadowej, zgodnie z ktorym kazda uchwala organu gminy — niezaleznie od jej
przedmiotu — moze by¢ zakwestionowana przez wiasciwy organ nadzoru, a tym samym
posrednio podlega kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego.



Poza watpliwos$cia pozostaje fakt, ze kontrola rozstrzygni¢cia nadzorczego wymaga
analizy uchwaly bedacej jego przedmiotem. Skoro w mysl art. 91 ustawy samorzadowej
Naczelny Sad Administracyjny jest wylacznie wilasciwy do dokonywania kontroli
wszystkich rozstrzygni¢¢ nadzorczych, ktorych przedmiotem sa uchwaty organow gminy,
to konieczne jest ustalenie, czy takie rozstrzygnigcia moga dotyczy¢ kazdej uchwaty
organu gminy, w tym takiej, ktora nie nalezac do zakresu administracji publicznej nie
podlega — sama z siebie — kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego.

W opinii pytajacego Sadu istnieja trzy przeslanki pozwalajace odpowiedzie¢
negatywnie na postawione wyzej pytanie to: po pierwsze — nadrzedne konstytucyjne
domniemanie witasciwosci sadow powszechnych, po wtére — ustawowe wytaczenie spod
kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego spraw nie nalezacych do zakresu
administracji publicznej oraz po trzecie — zasada zaskarzalno$ci kazdego rozstrzygnigcia
nadzorczego do Naczelnego Sadu Administracyjnego ijego wylaczna kompetencja do
kontroli rozstrzygni¢¢ nadzorczych wojewody. Zdaniem Sadu wynika stad, Zze wydanie
rozstrzygnigcia nadzorczego winno by¢ dopuszczalne jedynie wobec uchwaly organu
gminy, ktorej przedmiotem jest sprawa z zakresu administracji publicznej. Tymczasem
art. 91 ust. 1 zd. 2 ustawy samorzadowej rozciaga wtasciwos$¢ organu nadzoru na wszelkie
uchwaty organéw gminy.

Nie ulega watpliwosci prawidtowos$¢ wyktadni, zgodnie z ktéra rozstrzygnigcia
nadzorcze nie moga dotyczy¢ uchwat bedacych decyzjami zaskarzalnymi w toku instancji.
W tym zakresie brak precyzji art. 91 ustawy samorzadowej nie rodzi sprzecznosci
zart. 177 Konstytucji, szczegdlnie ztej racji, iz ostateczna decyzja administracyjna
zaskarzalna jest do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Nie zmienia to jednak faktu,
ze kognicja w sprawach uchwal organdw gminy z zakresu prawa cywilnego i prawa pracy
winna naleze¢ konsekwentnie do sadéw powszechnych, co implikuje wytaczenie takich
uchwat spod nadzoru administracyjnego, sprawowanego Ww trybie rozstrzygnigé
nadzorczych.

Z tego tez powodu Naczelny Sad Administracyjny powziat watpliwo$¢ wyrazona
w pytaniu prawnym. Odpowiedz na nie ma zasadnicze znaczenie dla rozpatrywanej przez
sad sprawy. Przedmiotem uchwaly, uchylonej w trybie rozstrzygnigcia nadzorczego
(zaskarzonego nastgpnie do Naczelnego Sadu Administracyjnego) bylo wynagrodzenie
pracownika. Oznacza to, ze spér dotyczy konstytutywnych elementéw stosunku pracy,
awigc — na zasadzie art. 31 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych — podlega
kognicji sadu pracy. De lege lata nie ma obecnie podstaw do odmowy orzekania przez
Naczelny Sad Administracyjny o rozstrzygni¢ciu nadzorczym wojewody, chociazby nawet
wynik takiej kontroli zalezny byt od oceny uchwaty organu gminy, podjgtej w sprawie
z zakresu prawa pracy. Watpliwo$¢ Sadu sprowadza si¢ do kwestii, czy nie zachodzi
sprzeczno$¢ pomigdzy art. 91 ust. 3 ustawy samorzadowej (nakazujacym Naczelnemu
Sadowi Administracyjnemu kontrolowanie kazdego rozstrzygnigcia nadzorczego),
a art. 177 Konstytucji w zwiazku z art. 31 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych i
art. 19 pkt1 ustawy o NSA (ktore zakazuja Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu
kontroli uchwat objetych kognicja sadéw powszechnych). Pelna harmonia uregulowania
zostataby przywrécona gdyby w art. 91 ust. 1 zd. 2 ustawy samorzadowej nie zostaly
pominigte stowa ,,podjetej w sprawie z zakresu administracji publicznej”, a zatem gdyby
przepis ten stanowil, ze,o niewazno$ci uchwaly podjetej w sprawie =z zakresu
administracji publicznej w calo$ci lub w czgsci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dhuzszym niz 30 dni od dorgczenia uchwaly, w trybie okreslonym w art. 90”. W przypadku
usunig¢cia  przedmiotowej  sprzeczno$ci  uregulowan iobowiazywania  zasady,
ze rozstrzygnigcia nadzorcze wojewodow moga dotyczy¢ wylacznie spraw z zakresu
administracji publicznej, zadaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego byloby



po pierwsze zbadanie czy zakwestionowana w trybie nadzoru uchwala organu gminy
dotyczy sprawy z zakresu prawa pracy ipo wtdre — czy rozstrzygnigcie nadzorcze nie
wykracza poza zakres administracji publicznej.

2. Pismem z 11 lipca 2002 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny,
stwierdzajac, ze art. 91 ust. 1 zd. 2 ustawy samorzadowej nie jest niezgodny z art. 177
Konstytucji. Uzasadniajac powyzsze stwierdzit, ze zgodnie z art. 171 Konstytucji
dziatalno$¢ samorzadu podlega nadzorowi zpunktu widzenia legalnosci, a organami
nadzoru sa Prezes Rady Ministrow iwojewodowie, za§ w sprawach finansowych —
regionalne izby obrachunkowe. W mysl art. 85 ust. 1 ustawy samorzadowej kryterium
nadzoru nad dziatalno$cia gmin stanowi zgodnos¢ z prawem (w zakresie zadan zleconych
rowniez celowo$¢, rzetelno$¢ 1 gospodarnosé). Zgodnie z orzecznictwem Trybunatlu
Konstytucyjnego ,dziatalnoscia gminng” jest wszelka dziatalno$¢ gmin oraz
wymienionych w ustawie jednostek samorzadu (uchwata z 27 wrzesnia 1994 r., W. 10/93),
za$ ,nadzor” to zespol okreSlonych procedur, dajacych uprawnionym organom
panstwowym prawo ustalania stanu faktycznego i korygowania dziatalno$ci organu
nadzorowanego (uchwata z 5 pazdziernika 1994 r., W. 1/94). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego jezeli akt woli organu gminy otrzymat forme prawna aktu witadczego,
wydanego na podstawie przepisOw prawa administracyjnego, to niezaleznie od charakteru
ksztattowanych nim stosunkéw prawnych oraz ewentualnych skutkéw (rowniez
w dziedzinach regulowanych prawem cywilnym) podlega on procedurze nadzoru
administracyjnego.

Zdaniem Prokuratora Generalnego uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest
niewazna, a o jej niewaznosci w catosci lub czgsci orzeka organ nadzoru w okre§lonym
trybie i terminie. Wynika stad, ze kontroli organu nadzoru podlega kazda uchwatla organu
gminy, a ustawodawca celowo poddal kontroli nadzorczej wszystkie uchwaty, niezaleznie
od ich przedmiotu (to jest przynalezno$ci — badz nie — do zakresu administracji publicznej)
co wynika z obciazenia organu nadzoru odpowiedzialnoscia za zgodno$¢ z prawem aktow
wydawanych przez organy samorzadu terytorialnego. Jednocze$nie rozstrzygnigcia
nadzorcze moga by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego.

W demokratycznym panstwie prawnym zasada jest podzial wiadzy i przyznanie
wladzy ustawodawczej swobody w okreslaniu tresci prawa, odpowiadajacego zatozonym
celom politycznym i gospodarczym. Trybunal Konstytucyjny nie jest powolany
do kontrolowania celowos$ci 1itrafno$ci rozwiazan przyjetych przez ustawodawce,
a interweniowa¢ moze tylko wtedy, gdy ustawodawca drastycznie przekroczy zakres
swobody regulacyjnej. W rozpatrywanej sprawie sytuacja taka nie zachodzi.

W opinii Prokuratora Generalnego pomigdzy zaskarzonym przepisem a powotanym
wzorcem kontroli nie istnieje niezbedny zwiazek treSciowy. Ponadto pytajacy sad
nietrafnie przywotuje dla poparcia swych twierdzen art. 16 ust. 1 pkt 6 ustawy o NSA,
ktory dotyczy jedynie uchwalt jednostek samorzadu terytorialnego, ktére moga by¢
zaskarzane do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jednoczesnie Sad pominal w swych
rozwazaniach art. 16 ust. 1 pkt 7 ustawy o NSA, ustanawiajacy expressis verbis kognicjg
Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach skarg na akty nadzoru nad dziatalno$cia
jednostek samorzadu.

3. Pismem z29 lipca 2003 r. stanowisko w sprawie zajal Marszatek Sejmu,
stwierdzajac, ze art. 91 ust. 1 zd. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym jest zgodny
z art. 177 Konstytucji.

Uzasadniajac powyzsze Marszalek Sejmu stwierdzit, ze gmina wykonujac zadania
publiczne uczestniczy w sprawowaniu wladzy panstwowej, a instytucja nadzoru jest jedna



z gwarancji wykonywania przez samorzad terytorialny funkcji publicznych. Wykonywanie
nadzoru nalezy do okreslonych podmiotdéw, a przedmiot uchwaty nie ogranicza zakresu
uprawnien nadzorczych. Niezaleznie od owego przedmiotu organ nadzoru obowiazany jest
zbada¢é, czy tres¢ uchwaty lub sposob jej podjecia nie byly sprzeczne z prawem, a zatem
czy nie doszto do ztamania prawa materialnego lub procedur. Marszatek Sejmu powotat
uchwatg Trybunatu Konstytucyjnego z 27 wrze$nia 1994 r., W. 10/93 wskazujac, ze jesli
wola organu gminy otrzymata form¢ prawna aktu wiadczego opartego na przepisach prawa
administracyjnego, to niezaleznie od charakteru ksztattowanych stosunkéw prawnych 1 ich
skutkéw akt ten podlega nadzorowi administracyjnemu. Kontrola sprawowana w ramach
procedury nadzoru stuzy badaniu uchwaty jako aktu administracji w celu zapewnienia
zgodno$ci dzialalno$ci gminy zprawem w interesie zardwno panstwa jak 10sob
zainteresowanych. Tymczasem kontrola sadowa — uruchamiana wylacznie na wniosek
0sOb zainteresowanych ma na celu jedynie ochrong ich praw iroszczen wynikajacych
z prawa materialnego. Tym samym oba te rodzaje kontroli wzajemnie si¢ uzupelniaja, nie
za$ wykluczaja.

Zdaniem Marszatka Sejmu wytaczenie spod nadzoru panstwowego samorzadowych
uchwat w sprawach z zakresu prawa cywilnego czy prawa pracy skutkowatoby znaczacym
ostabieniem ustawowego systemu kontroli dzialalnosci gminne;j.

I

Na rozprawie 9 grudnia 2003 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zajgte
na pismie stanowiska.

Przedstawiciel Sejmu RP podkreslit, Ze intencja ustawodawcy bylo poddanie
wszystkich uchwat (pdzniej réwniez zarzadzen) organdw gmin nadzorowi, przy
jednoczesnym umozliwieniu jednostkom samorzadu terytorialnego zaskarzenia
rozstrzygnig¢ nadzorczych do sadu administracyjnego.

Prokurator Generalny wskazal na nieadekwatno$§¢ wzorca kontroli wzgledem
zaskarzonego przepisu, z uwagi na fakt, iz przepisy te reguluja odmienne materie, a zatem
brak migdzy nimi niezbgdnego zwiazku tresciowego.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Watpliwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego wzbudzit art. 91 ust. 1 ustawy
samorzadowej — przepis majacy zasadnicze znaczenie dla catej koncepcji nadzoru panstwa
nad samorzadem terytorialnym. W ciagu kilkunastu lat obowiazywania, uregulowanie
w nim zawarte nie uleglo istotnym zmianom (za wyjatkiem uzupehienia o zarzadzenia
organu gminy) i doczekato si¢ bogatego orzecznictwa i wielu opracowan doktrynalnych.
Zgodnie z tym przepisem ,,uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa
niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czg$ci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dorgczenia (...)”. Zastrzezenia pytajacego
Sadu, w kontekscie zgodnos$ci z art. 177 Konstytucji wzbudza brak w drugim zdaniu stow
»podjetej w sprawie z zakresu administracji publicznej”, prowadzacy do nierespektowania
podziatu kompetencji pomigdzy sadownictwo powszechne a sadownictwo administracyjne.

Z art. 177 Konstytucji wynika zdaniem pytajacego Sadu domniemanie kognicji
sadow powszechnych, askoro Naczelny Sad Administracyjny nie jest sadem
powszechnym (co wynika z art. 175 Konstytucji), to kazdorazowo musi dysponowaé
wyrazng podstawa orzekania. Sad powotal art. 2 § 1 kodeksu postgpowania cywilnego,



art. 19 pkt 1 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz art. 31 ust. 2 ustawy
o pracownikach samorzadowych iwskazal, ze respektowany jest tam podzial sadow
na powszechne iinne, aw sprawach ze stosunkéw pracy pracownikoOw samorzadu
terytorialnego wlasciwe sa sady powszechne. Argumentacj¢ t¢ Sad poparl brzmieniem
art. 101 ust. 1 ustawy samorzadowej oraz art. 1 116 ust. 1 pkt 6 ustawy o NSA, ktore
kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego poddaja tylko uchwaty organdéw gminy
podjete ,,w sprawie z zakresu administracji publicznej”. Zwrocit uwage, ze uchwaty
organéw gminy dziela si¢ na podjgte w sprawach z zakresu administracji publicznej
i podlegajace kontroli NSA oraz na podjegte w innych sprawach (nie nalezacych do zakresu
administracji publicznej) 1 objgte kognicja sadow powszechnych. Owego podziatu kognicji
sadéw powszechnych iNaczelnego Sadu Administracyjnego nie zachowuje jednak
zaskarzony przepis, pozwalajacy organom nadzoru zakwestionowaé kazda uchwale organu
gminy, niezaleznie od jej przedmiotu. Tym samym kazda uchwata podjeta przez organ
gminy — czy to nalezaca do zakresu administracji publicznej czy tez do zakresu innego —
moze by¢ zakwestionowana w trybie nadzoru, a zatem kazde rozstrzygnigcie nadzorcze
wojewody podlega zaskarzeniu do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Pytajacy Sad
wskazal, ze kontrola rozstrzygnigcia nadzorczego wymaga analizy uchwaty bgdacej jego
przedmiotem, tymczasem za§ Naczelny Sad Administracyjny (wylacznie wiasciwy
do dokonywania kontroli wszystkich rozstrzygnie¢ nadzorczych, ktorych przedmiotem sa
uchwaty organdow gminy) nie powinien rozstrzyga¢ o uchwatach, ktére nie nalezac
do zakresu administracji publicznej — same przez si¢ — kognicji Naczelnego Sadu
Administracyjnego nie podlegaja. Zdaniem Sadu wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego
winno by¢ dopuszczalne jedynie wobec uchwaty ktorej przedmiotem jest sprawa z zakresu
administracji publiczne;.

Skoro przedmiotem uchylonej w trybie rozstrzygnigcia nadzorczego uchwaty, byto
wynagrodzenie pracownika, to spor dotyczy konstytutywnych elementow stosunku pracy,
awigc — na zasadzie art. 31 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych — podlega
kognicji sadu pracy. Mimo to nie ma podstaw do odmowy orzekania przez Naczelny Sad
Administracyjny o rozstrzygnigciu nadzorczym wojewody, chociazby nawet wynik takiej
kontroli zalezny byl od oceny uchwaty, podjgtej w sprawie z zakresu prawa pracy. Stad
watpliwos¢ Sadu zawiera si¢ w pytaniu, czy nie ma sprzecznosci pomigdzy art. 91 ust. 1
ustawy samorzadowej (z ktérego posrednio wynika nakaz kontrolowanie kazdego
rozstrzygnigcia nadzorczego przez Naczelny Sad Administracyjny), a art. 177 Konstytucji
w zwiazku z art. 31 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych i art. 19 pkt 1 ustawy
o NSA (ktore zakazuja Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu kontroli uchwat objgtych
kognicja sadow powszechnych).

2. Rozpatrzenie sprawy niniejszej] wymaga na wstgpie naswietlenia okolicznosci
uchwalenia regulacji, budzacej obecnie watpliwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Ustawa o samorzadzie gminnym pierwotnie noszaca tytul ,ustawa o samorzadzie
terytorialnym”, uchwalona zostata w roku 1990, i obok stosownych zmian w 6wcze$nie
obowiazujacej Konstytucji stanowila trzon postanowien przywracajacych w Polsce
samorzadno$¢ lokalnag w miejsce systemu rad narodowych. Ustawa ta uchwalona zostata
z przedlozenia senackiego ibyla przedmiotem intensywnych prac parlamentarnych,
o czym $wiadczy liczba projektow powstatych na roznych etapach prac legislacyjnych oraz
ilo§¢ zasiggnigtych przez Parlament opinii ekspertoéw. Przywracajac samorzadno$¢
terytorialna w Polsce ustawodawca zdawal sobie sprawg zkluczowego znaczenia
wlasciwej regulacji zagadnienia panstwowego nadzoru nad dziatalno$cia restytuowanego
samorzadu przyjmujac, ze nadzor ten z jednej strony musi by¢ skuteczny, z drugiej jednak
nie moze nadmiernie krgpowaé samorzadu w jego dziataniach.



W jednym znajwczesniejszych projektow (pod redakcja K. Podgoérskiego,
begdacym przedmiotem prac Senatu RP nad inicjatywa ustawodawcza), regulacja zblizona
do zaskarzonej stanowita, ze ,,organy nadzoru maja prawo zadania uchylenia lub zmiany
rozstrzygnigcia organdw gminnych z powodu niezgodnosci z prawem w wyznaczonym
przez siebie terminie. W razie bezskutecznego uptywu terminu rozstrzygnigcia te traca
moc prawng (...) organom gminnym shuzy skarga do sadu administracyjnego” (art. 70).
Pozniejszy projekt (z 30 grudnia 1989 r.) stanowit, iz ,,uchwata wtadzy gminnej sprzeczna
zprawem lub podjeta z naruszeniem istotnych wymogoéw formalnych jest niewazna”,
a ,,wojewoda z inicjatywy wlasnej lub na wniosek sejmiku wnosi sprzeciw do wiadzy
gminnej (...) oraz powiadamia (...) ministra”, ktory stwierdza niewazno$¢ uchwaty (art. 96
197). Wtoku senackich prac nad inicjatywa ustawodawcza wielokrotnie podkreslano,
by ksztalt nadzoru nie stanowil bariery dla rozwoju samorzadnos$ci w Polsce oraz
by uprawnienia organéw panstwowych nie szty zbyt daleko. W ostatecznym przedtozeniu
senackim (druk sejmowy nr 195 z 20 stycznia 1990 r.), art. 95 stanowil: ,,uchwata wladzy
gminnej sprzeczna z prawem lub podjgta z naruszeniem istotnych wymogéw formalnych
jest niewazna. O niewazno$ci orzeka organ nadzoru” (ust. 1), ,rozstrzygnigcie
w przedmiocie niewazno$ci zapada w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od daty dorgczenia
uchwatly” (ust. 2 ). Owo rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymywato wykonanie uchwaty
1 byto zaskarzalne do sadu administracyjnego. (art. 95 ust. 4 i art. 102).

W toku Iczytania podnoszono pewne watpliwosci, czy brak precyzyjnie
okreslonych kryteriow nie pozwala wojewodzie na zbyt szeroko rozumiang interpretacj¢
zgodno$ci uchwal z prawem (stenogram z 19 posiedzenia Sejmu 25 stycznia 1990 r.,
s. 50). Po pracach podkomisji przedmiotowy przepis otrzymal brzmienie: ,,uchwata rady
sprzeczna z prawem lub podjeta zistotnym naruszeniem wymogoéw formalnych jest
niewazna. O niewaznosci uchwaty w catosci lub czgsci orzeka organ nadzoru” (art. 97
ust. 1); rozstrzygnigcie w przedmiocie niewaznosci miato zapada¢ w terminie nie dluzszym
niz 30 dni od daty dorgczenia uchwaty (art. 97 ust.2) ibylo zaskarzalne do sadu
administracyjnego (art. 104). W toku prac Komisji Nadzwyczajnej do spraw Rozpatrzenia
Projektéw Ustaw Dotyczacych Samorzadu Terytorialnego rozwazana byla mozliwos¢
uscislenia unormowania poprzez nadanie mu brzmienia ,,uchwata ogo6lna organéw gminy
w sprawie z zakresu administracji jest niewazna (...)”, jednak zmiana taka nie zyskata
uznania ekspertow (por. stenogram posiedzenia z2 marca 1990r., BPS/325/X kad.,
s. 133). Ostatecznie Komisja Nadzwyczajna zaproponowata (druk sejmowy nr 265
z3 marca 1990r.) brzmienie przepisu, w ksztalcie, ktory nastgpnie zostal przyjety
i opublikowany w Dzienniku Ustaw (zmienita si¢ jedynie numeracja przepisu). Lektura
stenogramow wskazuje przy tym, ze w toku drugiego czytania nie padly propozycje
zasadniczych zmian ksztattu regulacji proponowanego przez Komisje Nadzwyczajna
(por. stenogram z 23 posiedzenia Sejmu 8 marca 1990 r.), a ostatecznie ustawa przyjgta
zostata przez Senat bez poprawek.

3. Punktem wyjscia w rozwazaniach nad sprawa niniejsza musi by¢ chocby
skrotowe odniesienie si¢ do istoty samorzadu terytorialnego oraz nadzoru jako takiego.
Idac za pogladami doktryny stwierdzi¢ mozna, ze samorzad terytorialny to pozostajacy pod
nadzorem panstwa, wyodrebniony w ramach jego struktury, legalny zwiazek spotecznosci
lokalnej, powotany do samodzielnego wykonywania zadan administracji panstwowe;j
w granicach wyznaczonych prawem, wyposazony w dostateczne $rodki materialne
i kompetencje wladcze konieczne do realizacji postawionych zadan. Tymczasem ,,nadzér”
to okreSlony uktad wzajemnych zalezno$ci organow sprawujacych administracje
publiczna. Zgodnie zdominujacym pogladem owa zalezno$¢ jako taka wymaga
szczegdtowej podstawy prawnej 1,polega na mozliwosci wiladczego wkroczenia



w dziatalnos$¢ jednostki nadzorowanej w celu przywrdcenia stanu zgodnego z prawem (...)”
(Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa
1984, s.263). Jednym ze $rodkéw nadzoru jest uchylenie aktu wydanego przez organ
nadzorowany — ,organ nadzorujacy dziata kasacyjnie, a wigc sam nie podejmuje (...)
nowego aktu prawnego” (ibidem, s. 265). Jednoczes$nie ,,organ nadzoru jest wyposazony
w $rodki oddziatywania na postgpowanie organdw (...) nadzorowanych”, a ,,uprawnienia
nadzorcze oznaczaja (...) prawo kontroli, wraz z mozliwos$cia wiazacego wpltywania na
organy (...) nadzorowane” (Polskie prawo administracyjne, red. J. Stuzewski, PWN 1992,
s. 39). Nie ulega watpliwos$ci, ze intensywno$¢ nadzoru ma znaczenie decydujace dla
istnienia 1ograniczen samodzielno$ci organéw nadzorowanych. Istota nadzoru nad
samorzadem terytorialnym polega na tym, ze musi on z jednej strony respektowac prawnie
chroniong swobod¢ wyboru przez organ samorzadu okreslonych wariantow dziatan, bez
wzgledu na stanowisko organu nadzorujacego, z drugiej jednak strony musi on dostosowac
dzialalno$¢ administracji samorzadowej do cato$ci administracji panstwa, zaczym pelni
funkcje integracyjne. Tym samym nadzor stanowi gwarancj¢ nalezytego korzystania
z przyznanego jednostkom samorzadowym zakresu samodzielno$ci (por. A. Preisner,
Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis — Prawo”
Nr CCXIX).

Zgodnie z ustawowa konstrukcja intensywno$¢ nadzoru jest rézna, w zaleznosci od
tego czy dotyczy on zadah wlasnych czy zleconych. W przypadku tych pierwszych, nadzor
nad dzialalno$cia gminna sprawowany jest na podstawie tylko jednego kryterium
— zgodnosci z prawem (art. 85 ust. 1 ustawy samorzadowej), w przypadku drugich —
ponadto na podstawie kryteriow celowosci, rzetelnosci i1 gospodarnosci (art. 85 ust. 2).
Organami nadzoru sa Prezes Rady Ministrow 1 wojewoda, a w sprawach finansowych —
regionalna izba obrachunkowa (art. 86). W istotnym dla sprawy zakresie nadzor wojewody
mozliwy jest dzigki natozeniu na wojta (burmistrza, prezydenta) obowiazku przedktadania
wojewodzie uchwat rady gminy w ciagu 7 dni od ich podjecia (art. 90 ust. 1).

Skoro ustawodawca nie przewidziat zadnego ograniczenia zakresu przedmiotowego
nadzoru sprawowanego przez wojewode, w szczeg6lnosci nie okreslit tego zakresu ani
w sposOb pozytywny (,,nadzorowi wojewody podlegaja uchwaty (...)”, ani tez negatywny
(,,nie podlegaja nadzorowi wojewody uchwaty (...)”), to w zgodzie z zaskarzonym
przepisem — art. 91 ust. 1 ustawy samorzadowej — wojewoda po dokonaniu analizy sprawy
moze w ciggu 30 dni od dorgczenia orzec o niewaznosci kazdej uchwaty, ktéra uzna za
sprzeczna z prawem. Przez sprzeczno$¢ taka nalezy przy tym rozumie¢ niezgodno$¢
z aktami prawa powszechnie obowiazujacego, a wigc z Konstytucja, ustawami, aktami
wykonawczymi oraz z powszechnie obowiazujacymi aktami prawa miejscowego. Z art. 91
ust. 4 ustawy samorzadowej wynika jasno, ze tylko istotne naruszenie prawa skutkowac
moze stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly, natomiast w przypadku naruszen
,»hieistotnych” organ nadzoru ogranicza si¢ jedynie do wskazania wadliwosci uchwaty, bez
stwierdzania jej niewaznosci. Za ,,istotne” naruszenie prawa uzna¢ nalezy uchybienie,
prowadzace do skutkdéw, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie
prawnym. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly jest aktem deklaratoryjnym, a zatem rodzi
skutki ex tunc — z moca wsteczna od daty podjecia uchwaly. Tym samym uchwala jest
niewazna od chwili jej podjgcia, a zatem jest prawnie bezskuteczna. Rezultatem wydania
rozstrzygnigcia nadzorczego jest uchylenie wszelkich prawnych skutkdéw, ktore powstaty
w okresie od wejscia uchwaty w zycie do chwili stwierdzenia jej niewazno$ci. Nalezy
wzia¢ pod uwage, ze rozstrzygnigcie nadzorcze jest aktem wladztwa administracyjnego,
bowiem sluzy mu domniemanie legalnosci (rozstrzygnigcie obowiazuje az do jego
obalenia wyrokiem NSA), awykonanie obowiazkéw zen wynikajacych moze by¢
egzekwowane $rodkami przymusu administracyjnego.



Akt nadzoru — uzasadnione faktycznie 1 prawnie rozstrzygni¢cie wojewody — moze
zosta¢ z powodu niezgodno$ci z prawem zaskarzony do sadu administracyjnego (art. 98
ust. 1). Celem tej regulacji jest zagwarantowanie jednostce samorzadu terytorialnego,
ktérej kompetencje, uprawnienia albo interes prawny zostaty naruszone, ochrony przed
nielegalnym lub bezzasadnym zastosowaniem $rodka nadzoru.

Sad administracyjny kontroluje legalnos$¢ rozstrzygnie¢ nadzorczych, a zatem ich
zgodno$¢ z prawem. Zauwazy¢ nalezy, ze zasada sadowej ochrona samodzielno$ci gminy
przed sadem administracyjnym nie oznacza utraty przez inne podmioty prawa do obrony
ich interesow przed innymi sadami, wynikajacego z caloksztattu instytucji ustrojowych
(podobnie wyrok NSA z 7 pazdziernika 1991 r., SA/Wr 841/91, ONSA z 1993 r., Nr 1,
poz. 5). Naczelny Sad Administracyjny nie jest zwiazany granicami skargi ibada akt
nadzoru zaré6wno pod katem naruszen prawa zarzucanych przez skarzacego, jak tez
ewentualnych innych naruszen przezen pominigtych. W wyniku rozpoznania sprawy
Naczelny Sad Administracyjny moze uzna¢ akt nadzoru za zgodny z prawem i w drodze
wyroku oddali¢ skarge organu gminy. Jesli skarga gminy jest zasadna sad ma trzy
mozliwo$ci. Moze mianowicie uchyli¢ zaskarzone rozstrzygnigcie nadzorcze
(ze wzgledow merytorycznych), stwierdzi¢ jego niewazno$¢ albo tez stwierdzi¢ jego
niezgodnos$¢ z prawem (z powodow proceduralnych). Na marginesie zauwazy¢ mozna,
ze w opinii  doktryny — w odniesieniu do rozstrzygnie¢ nadzorczych — trudne jest
odréznienie naruszen prawa materialnego od naruszen prawa procesowego, bowiem
w wigkszosci przypadkow doszto do naruszenia ustawy samorzadowej lub ustawy z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2001 r. Nr 55,
poz. 577 ze zm.), wobec czego stosowanie takiego podzialu — jakkolwiek teoretycznie
mozliwe — pozbawione jest glgbszych racji.

Skutkiem oddalenia przez Naczelny Sad Administracyjny skargi na rozstrzygnigcie
nadzorcze jest uprawomocnienie tego rozstrzygnigcia. Natomiast jego uchylenie rodzi
konieczno$¢ umorzenia postgpowania nadzorczego przez organ nadzoru.

4. Pytajacy Sad wzorcem kontroli uczynit art. 177 Konstytucji, stanowiacy,
ze ,,sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach,
z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wiasciwosci innych sadow”.
Ustrojodawca w tym przepisie postanowil, Ze to na sadach powszechnych spoczywa
zasadniczy cigzar sprawowania wymiaru sprawiedliwosci w imieniu Rzeczypospolite;j,
a ich wtasciwos$¢ jest niejako domniemana, co oznacza, ze w braku wyraznego zastrzezenia
ustawowego to wiasnie sady powszechne wlasciwe sa do rozpatrzenia sprawy. Tym
samym — jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 9 czerwca 1998 r., K. 28/97,
OTK ZU nr 4/1998, poz. 50 — konstytucyjna gwarancja prawa do sadu oznacza,
ze ,,ustawodawcy zwyklemu pozostaje jedynie swoboda wyboru wlasciwej drogi sadowe;j
— przed sadem powszechnym lub administracyjnym [a] w braku wskazania,
iz w konkretnej sprawie, z ktéra zainteresowany zwrocit si¢ do sadu powszechnego,
kompetentny jest inny sad — sad powszechny powinien spraw¢ rozpozna¢ merytorycznie.
Tak nalezy rozumie¢ konsekwencje konstytucyjnego domniemania ustanowionego
wart. 177 ustawy zasadniczej”. Ten tok rozumowania — na gruncie postgpowania
cywilnego — podzielit Sad Najwyzszy, stwierdzajac w postanowieniu z 21 maja 2002 r.,
IIT CKN53/02, OSNC Nr 3/2003, poz.31, ze,sad — odrzucajac pozew zpowodu
niedopuszczalnos$ci drogi sadowej — nie moze poprzestaé na stwierdzeniu, Ze sprawa
przedstawiona do rozstrzygnigcia nie jest sprawa cywilng w rozumieniu art. 1 k.p.c., lecz
zobowiazany jest w uzasadnieniu postanowienia wskaza¢ sad, dla ktoérego wlasciwosci
rozpoznanie tej sprawy zostalo ustawowo zastrzezone”. Oczywistym jest, ze kazdy sad
przystgpujac do rozpoznania przedstawionej mu sprawy rozwaza swa wlasciwosc.
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Niemniej jednak sad administracyjny albo wojskowy poszukuje wyraznej podstawy
orzekania i dopiero w jej braku uznaje si¢ za niewlasciwy, natomiast sad powszechny —
w sposob domniemany wilasciwy we wszystkich sprawach — moze wuznaé¢ swa
niewlasciwos¢ tylko wskazujac przepis, determinujacy wlasciwos¢ innego sadu.

W doktrynie art. 177 Konstytucji okresla si¢ mianem ,,swoistego domniemania
drogi sadowej”, pozostawiajacego ustawodawcy wybdr pomiedzy sadem powszechnym
a sadem administracyjnym. W braku wyraznego wskazania, ze sadem witasciwym jest sad
administracyjny (albo wojskowy), podmiot domagajacy si¢ ochrony swych praw powinien
zwréci¢ sie¢ do sadu powszechnego. Z drugiej strony — jesli takie wyrazne wskazanie
ustawowe istnieje, to sad powszechny nie moze sprawy rozpatrzy¢, za$ sad
administracyjny nie moze jej rozpatrzenia odmowié. Konstytucyjne uregulowanie
przesadza, ze kompetencja sadu powszechnego nie musi wynika¢ z pozytywnej normy
ustawowej ja przewidujacej, bowiem wystarcza brak ustawowej regulacji, ustanawiajacej
kompetencje innego sadu.

5. Analiza sprawy prowadzi do wniosku, ze art. 177 Konstytucji wskazany jako
wzorzec kontroli w niniejszej sprawie nie zostat trafnie dobrany. Zaro6wno wyktadnia
jezykowa jak 1systemowa prowadza do wniosku, ze przepis ten dotyczy swoistego
»podziatu kompetencji” w ramach wiadzy sadowniczej i tylko do tej wladzy si¢ odnosi.
Tymczasem art. 91 ustawy samorzadowej dotyczy kompetencji organu nadzoru w zakresie
orzekania o niewaznosci uchwat albo zarzadzen organdéw gminy. W mysl art. 171 ust. 2
Konstytucji 1 art. 86 ustawy samorzadowej organami nadzoru nad dziatalno$cia jednostek
samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow, wojewodowie iregionalne izby
obrachunkowe. Skoro — zgodnie z art. 10 ust. 2 Konstytucji — wladzg wykonawcza
sprawuja Prezydent RP iRada Ministrow, to nie ulega watpliwosci, ze Prezes Rady
Ministrow nalezy do wiladzy wykonawczej. Ta sama konstatacja odnosi si¢ do
wojewodow, bedacych w wojewodztwach przedstawicielami Rady Ministréw (art. 152
ust. 1 Konstytucji). Z kolei regionalne izby obrachunkowe — na zasadzie art. 1 ust. 1
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych — sa ,,panstwowymi organami nadzoru
i kontroli gospodarki finansowej”. Z powyzszego wynika, Ze organy nadzoru nad
dziatalnoscia samorzadu terytorialnego nie naleza do wtadzy sadowniczej, skutkiem czego
art. 177 Konstytucji nie moze znalez¢ zastosowania do analizy unormowan ich
dotyczacych.

Intencja pytajacego Sadu jest doprowadzenie do stanu, w ktérym sad
administracyjny nie musiatby orzeka¢ o aktach nadzoru dotyczacych spraw pozostajacych
poza zakresem administracji publicznej, a wigc unikatby wiklania si¢ w rozstrzyganie
o zagadnieniach na przyktad cywilnoprawnych.

Trybunal Konstytucyjny zwraca jednak uwage, ze wydanie werdyktu po mysli
Sadu prowadzitoby w istocie do znacznie dalej idacych skutkow, by¢ moze nie wzigtych
pod uwage przy formutowaniu pytania prawnego. Nie ulega watpliwos$ci, Ze orzeczenie
o niekonstytucyjnosci art. 91 ust. 1 zd. 2 w oczekiwanym przez Sad zakresie prowadzitoby
posrednio do pozbawienia sadu administracyjnego kompetencji do rozpoznawania spraw,
w ktérych — tak jak w bedacej podstawa pytania prawnego — dominuje element inny niz
administracyjnoprawny. Niemniej jednak skutkiem bezposrednim — majacym zasadnicze
znaczenie — byloby istotne ograniczenie praw organéw nadzoru, bowiem znaczaco
limitowany bylby zakres owego nadzoru.

Swoiste ,,dopisanie” moca wyroku Trybunatu Konstytucyjnego frazy proponowane;j
przez pytajacy Sad (nieznacznie zmodyfikowanej w zwiazku znowelizacja ustawy
samorzadowej) oznaczaloby, ze przepisowi zostata nadana calkowicie nowa tres¢, a wigc
zmieniona zostalaby norma prawna. Zdanie drugie przepisu brzmiatoby od tej chwili:
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,0 niewaznosci w catosci lub w czesci uchwaty lub zarzadzenia podjetych w sprawie
z zakresu administracji publicznej orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz
30 dni od doregczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90”. Biorac pod
uwageg, ze przedmiotem znacznej czg$ci uchwal izarzadzen organdw samorzadu
terytorialnego sa sprawy pozostajace poza zakresem administracji publicznej, wynikaloby
stad, ze zakres nadzoru panstwa nad samorzadem terytorialnym zostal drastycznie
ograniczony. Skutkowatoby to brakiem kontroli panstwa nad znaczna czgscia dziatan
samorzadu, arezultatem tak zmodyfikowanego unormowania bylaby utrata cennej
mozliwo$ci ujednolicania funkcjonowania samorzadu terytorialnego w sposob zgodny
z prawem 1iinteresami panstwa. Niewatpliwie istnienie ,,zwykle;” drogi sadowej —
pozwalajacej poszkodowanym dochodzi¢ sprawiedliwosci przed sadem powszechnym nie
rekompensowaloby tych dotkliwych skutkdw.

Trybunat Konstytucyjny nie moze pomina¢ dwdch istotnych kwestii. Po pierwsze —
jak wskazat w wyroku z 19 listopada 2001 r., K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251 —
»zarzuty (...) nie moga polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji,
ktorej istnienie zadowalatoby wnioskodawcg. Gdyby istniala mozliwos¢ zaskarzenia
przepisu pod zarzutem, iz nie zawiera on regulacji, ktore w przekonaniu wnioskodawcy
winny si¢ w nim znalez¢, kazda ustawe lub dowolny jej przepis mozna bytoby zaskarzy¢
w oparciu o tego rodzaju przestanke negatywna”. Po wtdre orzeczenie po mysli pytajacego
Sadu oznaczatoby dokonanie przez Trybunat Konstytucyjny modyfikacji majacej istotne
znaczenie dla polskiego porzadku prawnego. Tym samym Trybunal Konstytucyjny z ,,sadu
prawa” przeistoczylby si¢ w istocie w ustawodawcg pozytywnego, a takich uprawnien —
godzacych wszak w wyrazona w art. 10 ust. 1 Konstytucji zasade tréjpodziatu wiadz —
ustrojodawca nie przewidzial.

6. Stwierdzenie, ze wzorzec konstytucyjny nie zostal prawidtowo dobrany, a zatem
zaskarzony przepis nie jest znim niezgodny, nie oznacza, ze podniesione w pytaniu
prawnym argumenty sa calkowicie bezzasadne inie zasluguja na ich doglgbna analize
przez ustawodawce. Szczegolnie istotne znaczenie ma tu problem swoistego ,,dualizmu”
orzekania przez sad administracyjny isady powszechne. Analizujac zagadnienie na
gruncie lezacej u podstaw pytania prawnego uchwaly zauwazy¢é mozna, ze rozpatrzenie
przez Naczelny Sad Administracyjny skargi gminy na akt nadzoru nie pozbawia
zainteresowanego obywatela mozliwosci dochodzenia jego praw przed sadem
powszechnym. Prowadzi¢ to moze do sytuacji, w ktorej sad administracyjny — badajacy
legalnos¢ aktu nadzoru — uznaje posrednio uchwate rady miejskiej za zgodna z prawem,
za$ sad powszechny (sad pracy) mimo to stwierdza, zZe nie zostaly zachowane warunki
wypowiedzenia ze wszystkimi konsekwencjami w sferze prawa pracy. Rozstrzygnigcie
sprawy Ww postgpowaniu administracyjnosadowym nie pozbawia bowiem pracownika
mozliwo$ci wniesienia do sadu pracy odpowiedniego powodztwa. Uchwata — taka jak
opisana w pytaniu prawnym — sama z siebie podlega kognicji sadu powszechnego i gdyby
zaskarzyt ja sam burmistrz, to w sprawie rozstrzygatby sad pracy. Skoro jednak wojewoda
skorzystat ze swych uprawnien nadzorczych to wlasciwym w sprawie stat si¢ Naczelny
Sad Administracyjny. Jakkolwiek kazdy z wymienionych sadéw orzeka wedtug innych
kryteriow irdézne sa cele kazdego zpostgpowan (ochrona praw pracownika
w postgpowaniu przed sadem pracy, ochrona intereséw panstwa i zapewnienie legalnosci
dzialania organéw samorzadu terytorialnego — w postgpowaniu przed sadem
administracyjnym), to sytuacja taka moze godzi¢ w zasad¢ pewnoSci prawa,
co ustawodawca winien wzia¢ pod uwagg.

Trybunat Konstytucyjny na marginesie podkresla, ze wyrazna podstawa orzekania
przez sad administracyjny w sprawach takich, jak przedstawiona w pytaniu prawnym, nie
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jest art. 91 ustawy o samorzadzie terytorialnym, lecz art. 16 ust. 1 pkt 7 ustawy o NSA,
stanowiacy, ze Sad ten orzeka w sprawach skarg na akty nadzoru nad dzialalno$cia
organéw jednostek samorzadu terytorialnego. To wtym przepisie zawarte jest
konstytucyjnie wymagane ,ustawowe zastrzezenie” okre§lonego zakresu spraw
do wlasciwosci sadownictwa administracyjnego. Nie mozna wykluczy¢, ze to w tym
przepisie moglaby znalez¢ si¢ odpowiednia regulacja zblizona do proponowanej przez
pytajacy Sad. Gdyby tak sig stato, to zakres nadzoru sprawowanego przez organy panstwa
nie uleglby zwezeniu, natomiast ograniczona zostalaby  wlasciwos¢  sadu
administracyjnego. Tym samym akty nadzoru nad dzialalno$cia jednostek samorzadu
pozostajaca w zakresie administracji publicznej podlegatyby kontroli Naczelnego Sadu
Administracyjnego, natomiast akty nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu nie pozostajaca
w zakresie administracji publicznej, podlegatyby kontroli sadow powszechnych. Niemniej
to ustawodawca winien podja¢ stosowna decyzje, zdajac sobie sprawe z wszelkich
skutkéw takiego uregulowania. Trybunal Konstytucyjny nie moze go w tym zakresie
zastapi¢. Wydaje si¢ zreszta, ze ustawodawca rozwazyt to zagadnienie, bowiem uchwalit
nieobowiazujaca jeszcze ustawe z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270), ktéra wart. 3 § 2 pkt 7 zawiera
unormowanie tozsame z obowiazujacym na mocy art. 16 ust. 1 pkt 7 ustawy o NSA.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekla jak na wstepie.



