Wojciech Wytrazek

Srodki nadzoru nad samorzadem terytorialnym

1. Pojecie nadzoru

Nadzér w prawie administracyjnym oznacza ,,badanie dziatalnosci danego podmiotu
administrujacego (kontrola) potaczone z mozliwoscia pomocy, wptywu, a takze modyfikacji
tej dziatalno$ci, dokonywane przez organ zwierzchni organizacyjnie badz funkcjonalnie,
w celu zapewnienia zgodnoS$ci tej dziatalno$ci z prawem, a w szczegdlnych przypadkach
zgodno$ci z pewnymi wartoSciami szczegOlowymi (takze okreSlonymi w prawie)'.
W zaleznos$ci od oddziatywania modyfikujacego mozna wyrdznic:

1. nadzér nad administracja rzadowa — jest nadzéor w waskim znaczeniu, organ
sprawujacy nadzor jest nadrzedny organizacyjnie w stosunku do nadzorowanego;

2. nadzoér nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego;

3. nadzor policyjny — uzalezniony od kategorii podmiotow kontrolowanych, oparty na
kryterium przedmiotu jakim moze by¢ ochrona bezpieczenstwa, porzadku,
zdrowotnosci publicznej oraz innych warto$ci objetych policja administracyjna.
Polega on na kontrolowaniu i stosowaniu $rodkow o charakterze organizacyjnym,
anawet $rodkéw majacych charakter bezposredniego przymusu, aby przywrocié
naruszone bezpieczenstwo lub porzadek prawny albo ochroni¢ te dobra przed
naruszeniem w strefach aktywnosci, uznanych przez panstwo za szczego6lnie istotne z
punktu widzenia interesu panstwowego lub spolecznego — w przypadku samorzadu
chodzi o przeciwdziatanie naruszeniom porzadku prawnego przez uchylanie aktow
nielegalnych®.

Poje¢cie nadzoru nad samorzadem terytorialnym jest niewatpliwie pojeciem prawnym,
jednak z powodu braku definicji legalnej okreslenie nie budzace zadnych zastrzezen jest
trudne do przedstawienia. Wobec tego faktu nalezy odwotac si¢ do ustalen doktryny prawa
oraz orzecznictwa.

Klasycznym okresleniem pojecia nadzoru z okresu II Rzeczypospolitej jest definicja
sformutowana przez J. Staryszaka. Wedlug niego nadzor to ,,funkcja panstwowa, majaca swoj
tytul w ustawie, a zmierzajaca w sposob wiladczy do uzgodnienia czynnos$ci prywatnych i
publicznych z wymogami prawa przedmiotowego w interesie porzadku i dobra publicznego™.

Na poczatku istnienia III Rzeczypospolitej pojawito si¢ okreslenie stworzone przez B.
Dolnickiego: ,,Nadzor nad samorzadem terytorialnym jest ta instytucja prawna, ktora
w sposOb bezposredni decyduje o rzeczywistym zakresie swobody dziatania tego samorzadu™

Trybunal Konstytucyjny rozumie nadzoér nad samorzadem terytorialnym jako
,»okreslone procedury dajace odpowiednim organom panstwowym, wyposazonym w stosowne
kompetencje, prawo ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowania dziatalno$ci organu

nadzorowanego™.

' Prawo administracyjne (red.) J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 236.

> R. Czyzak, Nadzor nad samorzadem terytorialnym (w:) Wspolczesne problemy prawa publicznego (red.) Ks.
dr S. Fundowicz, TN KUL, Lublin 1999, s. 84.

? J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracja samorzadowa w Polsce, Warszawa 1931, s. 93.

* B. Dolnicki, Nadzoér nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, s. 140.

> Zob. uzasadnienie do uchwaty Trybunalu Konstytucyjnego z 5 pazdziernika 1994 r., W 1/94, OSS 1994, nr 4-
5, poz. 157.



Nadzér nad samorzadem terytorialnym miesci si¢ w ramach konstytucyjnej zasady
podziatu i rownowagi wiadz®, lecz nie mozna go w cato$ci umiesci¢ w obrebie jednej wladzy,
poniewaz jest on sprawowany przez organy wladzy wykonawczej, ale jego podstawy prawne
okresla wtadza ustawodawcza, a ochron¢ sadowa zabezpiecza wtadza sadownicza. Nalezy
jednak w tym miejscu zwroci¢ uwage na fakt, ze administracja publiczna w $cistym znaczeniu
jest aparatem wykonawczym witadzy wykonawczej, a nie sama ta wladza, cho¢ jest z nia
najczesdciej utozsamiana. Dlatego tez nadzér nad samorzadem terytorialnym okresla sig
mianem nadzoru administracyjnego’.

Podstawowe uregulowania prawne dotyczace nadzoru znajduja si¢ w Konstytucji:
Artykut 171 1. Dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci. 2. Organami nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego sa
Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe. 3. Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze rozwigza¢ organ
stanowiacy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucj¢ lub ustawy.

Jedynym kryterium nadzoru nad samorzadem jest legalno$¢; ustawodawca
zrezygnowatl z celowosci, cho¢ do niedawna byta ona kryterium nadzoru wykonania zadan
zleconych. Nadzér celowosciowy jest dopuszczony w Europejskiej Karcie Samorzadu
Terytorialnego®, cho¢ istnieja spory co do jego istoty i zakresu. Rezygnacja z tego kryterium
w polskim porzadku prawnym jest motywowana przekonaniem o konieczno$ci zapewnienia
samorzadowi terytorialnemu wigkszej samodzielnosci, poniewaz zadania zlecone odgrywaja
istotng rolg, szczegdlnie w wyzszych jednostkach terytorialnych. Zlecanie wykonania zadan
rzadowych samorzadowi moze by¢ przez to bardziej sformalizowane. Na gruncie Konstytucji,
celem nadzoru jest przywrdcenie stanu zgodnego z prawem jezeli zostalo ono naruszone.

Przepis ust. 2 okresla zakres podmiotowy nadzoru nad samorzadem terytorialnym
przez enumeratywne wyliczenie organdow. Takie wyliczenie uniemozliwia tworzenie
kolejnych organow nadzoru w drodze ustawy. Rowniez uprawnienia nadzorcze innych
organOw majace swoja podstawe w dotychczasowym prawie materialnym nalezy uznaé za
sprzeczne z Konstytucja’. Cytowany przepis Konstytucji nie tworzy generalnej podstawy
prawnej do ingerowania w dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego, jej podstawe stanowia
normy kompetencyjne zawarte w ustawodawstwie zwyklym. Okres§laja one organ, $rodki
nadzoru, warunki i tryb jego zastosowania. Ustawy przewiduja rézne $rodki ingerencji
nadzorczej, ktére mozne podzieli¢ na kilka grup:

* informacyjne (obowiazek przedktadania rozstrzygnig¢ wladz samorzadowych
organom nadzoru),

e ostrzegawcze 1 prewencyjne (obowiazek organu nadzoru wszczgcia postgpowania w
sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly gminy),

* represyjne (stwierdzenie niewaznosci uchwaty organu samorzadowego, rozwiazanie
organu, zarzad komisaryczny)".

Wymienione w Konstytucji organy nadzoru sa wlasciwe na wszystkich poziomach
struktury samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewddztwo), ale rowniez w stosunku
do zwiazkéw komunalnych i jednostek pomocniczych gminy, mimo, Ze te ostatnie sa

¢ Art. 10 ust. 1 Konstytucji RP ,,Ustr6j Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rOwnowadze wiadzy
ustawodawczej, wltadzy wykonawczej i wladzy sadowniczej.”

7 Zob. uzasadnienie do uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego z 27 wrze$nia 1994 r., W 10/93, OSS 1994, nr 4-5
poz. 156.

¥ art. 8 ust. 2 EKST

® Z.Niewiadomski, Samorzad Terytorialny w Konstytucji RP, Samorzad Terytorialny 3/2002, s. 27.

1% Por. Samorzad terytorialny — ustroj i gospodarka (red.) Z. Niewiadomski, Branta, Bydgoszcz — Warszawa
2001, s. 207.



wewnetrznymi jednostkami gminy i pozostaja w sferze jej oddziatywania kierowniczego''.
Nadzorowi podlega dziatalno$¢ organow poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego
oraz rozstrzygnigcia podjgte w referendum. Wylaczona z nadzoru jest natomiast dzialalno$§¢
aparatoéw pomocniczych dziatajacych w jednostkach.

Okreslona w ust. 3 art. 171 Konstytucji mozliwo$¢ rozwigzania organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego przez Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministrow jest dos¢
specyficznym $rodkiem nadzoru. Mimo, ze posiada cechy klasycznego $rodka nadzoru nie
moze by¢ za taki uznane, poniewaz z mocy przepisu konstytucyjnego przystuguje organowi
wladzy ustawodawczej'?. Taka regulacja zdaje sie by¢ w sprzecznos$ci z konstytucyjna zasada
podziatu i rOwnowazenia si¢ wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej'?, poniewaz
Sejm, bedacy organem wiadzy ustawodawczej staje si¢ organem stosujacym prawo w sensie
wykonawczym.

Rozstrzygnigcia nadzorcze podlegaja kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ktory bada ich legalnos¢. Tryb zaskarzania jest uregulowany w przepisach ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym'¥; stosuje si¢ powszechnie obowiazujace zasady
zaskarzania rozstrzygni¢¢, w tym obowiazek dotrzymania trzydziestodniowego terminu do
wniesienia skargi.

Zgodnie z art. 163 ust. 1 Konstytucji RP, gmina jest podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, w zwiazku z tym nadzér nad samorzadem gminnym ma fundamentalne
znaczenie w konstrukcji instytucji nadzoru.

Nadzor nad samorzadem gminnym obejmuje dziatalno$¢ gmin, zwiazkow
migdzygminnych i porozumien mi¢dzygminnych. Dziatalno$¢ gminna to przede wszystkim
sprawy z zakresu administracji publicznej, dotyczace zewngtrznej sfery dzialania organdw.
Dziatania wewnetrzne, takie jak na przyklad organizowanie pracy, nie sa objete nadzorem.
Nadzoér dotyczy przede wszystkim dziatan prawnych, ale wydaje sig, ze fakt ten nie wyklucza
mozliwosci nadzorowania dziatan faktycznych. Podstawa zastosowania rozstrzygnigcia
nadzorczego moga by¢ nie tylko dziatania, ale réwniez niepodjecie okreslonych dziatan, na
przyktad niewykonywanie zadan publicznych przez organy gminy. Wsérod form dzialania
najwazniejsza rolg¢ odgrywaja uchwaty rady gminy i zgromadzenia zwiazku migdzygminnego,
rozumiane oczywiscie jako akty wiadcze. W zwiazku z tym nalezy wykluczy¢ uchwaty nie
begdace aktami wiladczymi oraz uchwaly majace charakter decyzji administracyjnych,
poniewaz rada gminy nie ma prawa ich wydawania, a wydana jest sprzeczna z prawem".
Nadzorowi nie podlega réwniez uchwata rady gminy o wygasnieciu mandatu radnego'.
Organy jednostek pomocniczych gminy nie podlegaja nadzorowi, chyba, ze taka mozliwos$¢
dopuszcza statut gminy lub jednostki pomocniczej, poniewaz w tym zakresie uzyskuja one
status organdw gminy'’. W przypadku porozumien miedzygminnych nadzér oddziatuje na
organy gminy, ktora przejeta zadania i kompetencje innych gmin. Przepisy o nadzorze
znajduja si¢ w rozdziale 10 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i stosuje si¢
odpowiednio do zwiazkow i1 porozumien migdzygminnych. Analiza tych przepisow pozwala
na scharakteryzowanie instytucji nadzoru nad samorzadem gminnym.

" Art. 169 ust. 4 Konstytucji RP ,,Ustrdj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okre$laja, w granicach

ustaw, ich organy stanowiace.”

Art. 95 ust. 1 Konstytucji RP ,,Wladze ustawodawcza w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sejm i Senat.”

" Art. 10 ust. 1 Konstytucji RP

Ustawa z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz. U. z 1995 r., Nr 74, poz. 368.

'3 Uzasadnienie postanowienia NSA z 16.01.1995, I SA 40/95, ONSA 1995, nr 3, poz. 148

' Wyrok NSA z22.08.1990 SA/GD 796/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 1 i wyrok NSA z 11.10.1993 SA/Lu 630/91,
OSP 1993, z 5, poz. 110.

17 Ustrdj administracji publicznej (red.) E. Nowacka, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 157.



Nadzoér nad samorzadem powiatowym to nadzor nad dziatalnoscia organéw powiatu,
organdw miast na prawach powiatu 1 organéow zwiazkoéw powiatow. W przypadku
porozumien, nadzor sprawowany jest nad tymi organami powiatu, ktére zawarly
porozumienie o0 jego utworzeniu.

Nadzér nad wojewodztwem obejmuje dzialalnos¢ wojewoddztwa oraz porozumienia w
sprawie powierzenia jednostkom samorzadu lokalnego z obszaru wojewodztwa prowadzenia
zadan publicznych — krécej: jest to nadzoér nad organami wojewodztwa roéwniez na gruncie
zawartych porozumien.

Jak juz wspomniano w poczatkowej czgsci pracy, nadzor nad dzialalno$cia samorzadu
terytorialnego sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem (art. 85 u.s.g.,
art. 77 u.s.p., art. 79 u.s.w.) a organami nadzoru sa Prezes Rady Ministréw i wojewoda, a w
zakresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa (art. 86 u.s.g., art. 76 u.s.p., art.
78 u.s.w.). Obecnie nie stosuje si¢ juz kryteriow celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci w
przypadku nadzoru nad wykonywaniem zadan zleconych, poniewaz mieszcza si¢ one w
kryterium legalnosci, a wcze$niejsze ich dopuszczenie na gruncie ustawy o samorzadzie
gminnym powodowato brak jednolitoSci regulacji pomiedzy Konstytucja'® a
ustawodawstwem zwyktym.

Nadzor regionalnych izb obrachunkowych dotyczy obecnie spraw finansowych,
wczesniej spraw budzetowych. Sprawy finansowe nie maja definicji legalnej, ale mozna
okreslic je jako sprawy zwiazane bezposrednio z gospodarka finansowa, zasobami
pienigznymi, sposobami ich gromadzenia i rozdzielania, w tym réwniez sa to sprawy
budzetowe. Nadzor wykonywany przez regionalne izby obrachunkowe musi mie¢ charakter
uzupelniajacy wobec nadzoru sprawowanego przez Prezesa Rady Ministrow i wojewodow .

2. Informacyijne i korygujace srodki nadzoru

Zgodnie z art. 87 u.s.g., art. 76 ust.2 u.s.p., art. 78 ust. 2 u.s.w. organy nadzoru moga
wkracza¢ w dziatalnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego tylko w przypadkach okreslonych
ustawami, zatem katalog srodkéw nadzoru przystugujacych organom jest okreslony w sposob
zupelny. Ustawa przewiduje w pierwszej kolejnosci srodki pozwalajace ustali¢ stan
faktyczny: prawo zadania informacji 1 danych, dotyczacych organizacji 1 funkcjonowania
gminy, niezbednych do wykonywania przyslugujacych im uprawnien nadzorczych.
Przyktadowo mozna wymieni¢ mozliwos¢ dokonania wizytacji 1uczestniczenie Ww
posiedzeniach organéw gminy i powiatu przystugujace wojewodzie iregionalnej izbie
obrachunkowej. Prawo nie przewiduje jednak dokonania wizytacji administracji
samorzadowej wojewodztwa oraz uczestniczenia w posiedzeniach organow wojewodztwa.

Stosowanie srodkéw informacyjno-doradczych pozwala unikna¢ lub zminimalizowaé
konieczno$¢ uzycia represyjnych srodkéw nadzoru, przez samokorekt¢ dziatan samorzadu.
Organy nadzoru maja prawo zadania informacji i danych dotyczacych organizacji i
funkcjonowania jednostki samorzadu terytorialnego, niezbednych do wykonywania
przyshugujacych im uprawnien nadzorczych (art. 88 u.s.g., art. 77a u.s.p., art. 80 u.s.w.). W
doktrynie podkresla si¢ rowniez rolg samokontroli. ,,Kontrola wewngtrzna w danej jednostce
organizacyjnej moze skutecznie blokowac ewentualne zastosowanie nadzoru nad nia, jesli jest
wykonywana rzeczowo, rzetelnie i skutecznie™.

'® Art. 171 ust. 1 Konstytucji RP.
¥ D. Kijowski, System nadzoru nad samorzadem terytorialnym (w:) Reforma administracji publicznej,
Warszawa 1988, s. 5
2 A. Wiktorowska, Czy kontrola wewngtrzna w samorzadzie terytorialnym jest potrzebna,
Samorzad Terytorialny 1-2/1991, s. 72.



Srodkiem korygujacym jest uzaleznienie waznosci rozstrzygnigcia organu jednostki
samorzadu terytorialnego od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny
organ (art. 89 u.s.g., art. 77b u.s.p., art. 80a u.s.w.). Wspomnianym organem nie musi by¢
organ nadzoru nad samorzadem. Jezeli organ opiniujacy nie zajmie stanowiska w okre§lonym
w ustawach terminie zaczynajacym swoj bieg od dorgczenia rozstrzygnigcia lub projektu,
organ samorzadu moze uzna¢ swoje rozstrzygnigcie za przyjete wlasciwie — taka konstrukcja
zabezpiecza przed bezczynnos$cia organow. Ustawodawca nie okresla blizej znaczenia pojeé
»zatwierdzenie”, ,,uzgodnienie”, ,,zaopiniowanie”, nie sa to jednak S$rodki jednorodne.
Uzgodnienie i zaopiniowanie stosuje si¢ we wstgpnej fazie podejmowania rozstrzygnigceia,
natomiast zatwierdzenia dokonuje si¢ po fakcie. Wszystkie te $rodki wywotuja skutki w
prawie materialnym, poniewaz ich brak powoduje niewazno$¢ rozstrzygnigcia (uchwaty,
zarzadzenia)*'. Uptyw terminu powoduje domniemanie przyjecia rozstrzygniecia w brzmieniu
przedstawionym. ,,Przepis ten ma na celu nie tylko funkcje nadzorcze, ale rowniez
zdyscyplinowanie organow, ktore maja zaja¢ stanowisko w sprawach, o ktorych rozstrzyga
samorzad””*. Termin wynosi 30 dni, jezeli zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopiniowanie
wymagane jest od organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, w pozostatych
przypadkach 14 dni od dnia dorgczenia opiniowanego rozstrzygnigcia lub jego projektu.

Obowiazkiem informacyjnym jest spoczywajacy na wojcie nakaz przedtozenia
wojewodzie uchwal rady gminy w ciagu 7 dni od ich podjgcia, aktow ustanawiajacych
przepisy porzadkowe w ciagu 2 dni od ich ustanowienia oraz uchwaty budzetowej, uchwaty w
sprawie absolutorium a takze innych uchwat rady gminy i zarzadzen wojta objetych zakresem
nadzoru regionalnej izbie obrachunkowej (art. 90 u.s.g.). Charakter prawny terminu
przedlozenia jest niejasny. W przypadku uznania go za termin ustawowy powstawatyby stany
absurdalne, poniewaz w sytuacji nawet jednodniowej zwloki wdjta organ nadzoru tracitby
uprawnienie do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Dlatego Naczelny Sad Administracyjny
uznal ten termin za instrukcyjny: ,,przekroczenie przez wdjta lub burmistrza terminu
przedtozenia wojewodzie uchwaty rady nie pociaga za soba ujemnych skutkow prawnych co
do samej uchwaly, jak i co do mozliwos$ci podjecia dziatan nadzorczych przez wojewode™?.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢ o szczegdlnym obowiazku informacyjnym
wynikajacym z art. 52 ust. 2 u.s.g. w trakcie opracowywania projektu budzetu gminy. Wojt
przesyta projekt regionalnej izbie obrachunkowej, celem zaopiniowania, wraz z informacja o
stanie mienia komunalnego 1 objasnieniami. Regionalna izba obrachunkowa nie ma wptywu
na szczegotowos¢ otrzymywanych informacji, ale moze zada¢ dodatkowych na podstawie
omowionego wyzej artykutu 88 u.s.g..

Wstrzymanie wykonania uchwaty organu samorzadu terytorialnego przewidziane w
art. 91 ust. 2 u.s.g., art. 79 ust. 2 u.s.p., art. 82 ust. 2 u.s.w. nie zawsze jest okreslane jako
samodzielny $rodek nadzorczy, poniewaz wykorzystuje si¢ go w przypadku wszczgeia
postgpowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu gminy lub w toku tego
postgpowania. Wstrzymanie wykonania moze by¢ fakultatywne badZz obligatoryjne. Organ
nadzoru moze w momencie wszczgeia postgpowania zarzadzi¢ wstrzymanie uchwaty.
Artykuty 91 ust. 5 u.s.g., art. 79 ust. 5 u.s.p., 82 ust. 6 u.s.w. nakazuja odpowiednie
stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego. Kodeks przewiduje do wstrzymania
fakultatywnego wniosek strony, za§ w omawianym przypadku wstrzymanie moze by¢
dokonane wylacznie z urzedu. Odestanie do przepisow KPA zwigksza watpliwosci co do
stosowania tego $rodka.

! B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Zakamycze, Krakow 2001, s. 244,

22 7. Leonski, Ustroj samorzadu terytorialnego w RP, Poznan 1991, s. 125.

3 wyrok NSA z22.11.1990, SA/Gd 965/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 11, por. wyrok SN z 09.09.1993, Il ARN
42/93, OSNC 1994, nr 5, poz. 111



Obligatoryjne wstrzymanie wykonania uchwaty nast¢puje z mocy prawa w zakresie
objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.
Rozwiazanie takie wprowadzono ustawa z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw
samorzadowych?.

3. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty

Organy nadzoru kontroluja zgodno$¢ uchwat z prawem, w przypadku stwierdzenia
naruszenia organ ocenia czy naruszenie prawa jest istotne czy nieistotne. Istotne naruszenie
prawa powoduje zastosowanie dotkliwego represyjnego $rodka nadzoru, jakim jest
stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty przewidziane w art. 91 u.s.g., art. 79 u.s.p., art. 82 u.s.w..
Nalezy w tym miejscu zaznaczyC, ze jest to wedlug ustawodawcy podstawowy $rodek
nadzoru. Ustawa o samorzadzie gminnym, podobnie jak pozostate ustawy samorzadowe
zawieraja rozbudowane reguty postgpowania w przypadku stosowania tego srodka, ale nie
okreslaja jakie naruszenie prawa jest istotne, a jakie nie jest. Istotne naruszenie prawa
powodujace niewazno$¢ uchwaty rady gminy nie pokrywa si¢ z przestankami niewaznosci
decyzji administracyjnej”, mimo, ze ustawa przewiduje odpowiednie stosowanie Kodeksu
postepowania administracyjnego®. Chodzi tu mianowicie o odpowiednie stosowanie
warunkow formalnych decyzji administracyjnych, obowiazku dorgczenia za pokwitowaniem,
zwiazania tre$cia od chwili dorgczenia. Nalezy rowniez wzia¢ pod uwage bezposrednie
warunki formalne rozstrzygnigcia nadzorczego, poniewaz, zgodnie z wymienionymi wyzej
artykulami ustaw samorzadowych, powinno ono zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne
oraz pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia skargi do sadu administracyjnego®’.
Rozstrzygnigcie nadzorcze stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly nie jest jednak decyzja
administracyjna, zatatwiajaca indywidualna sprawe z zakresu administracji publicznej™.

Nakaz odpowiedniego stosowania przepisOow KPA jest powszechnie krytykowany
przez doktryng, rowniez ze wzgledu na fakt, iz organ nadzoru wszczyna postgpowanie w
sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty z urzedu, a nie na wniosek. Postuluje si¢
zastapienie krytykowanego odeslania bardziej precyzyjnymi przepisami w ustawach
samorzadowych. Zwrocil na to uwage takze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 12
pazdziernika 1990 r.: ,,Orzeczenie o stwierdzeniu niewaznosci uchwaty organu gminy przez
organ nadzoru (wojewodg) moze by¢ wydane tylko wtedy, gdy uchwata taka pozostaje w
wyraznej sprzecznos$ci z okreslonym przepisem prawa. Dochodzenie do wniosku, iz uchwata
organu gminy jest sprzeczna z prawem w drodze zawilej nieraz wyktadni okre§lonego
przepisu prawnego, a szczeg6lnie gdy zachodzi¢ moze w tym przedmiocie niejednolitos$é
pogladow prawnych, moze powodowa¢ negatywne nastgpstwa spoleczne, nie zamierzone
przez ustawodawce, W postaci ograniczania samodzielno$ci organéw samorzadu
terytorialnego przez organy nadzoru. Dlatego tez orzeczenia organéw nadzoru powinny miec
zawsze nie budzaca watpliwosci podstawe prawng”™”.

2 Ustawa z 11.04.2001 o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. z
2001 r., Nr 45, poz. 497.

3 Art. 156 ustawy z 14.06.1960 Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. z 1960 r., Nr 30, poz. 168;
tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071.

% wyrok NSA z dnia 18.09.1990 1., SA/Wr 849/90 - ONSA Nr 4/1990, poz. 2, z 12.10.1990 r.

27 Z. Kmieciak, Uzasadnienie aktu nadzoru nad dziatalno$cia komunalna, Samorzad Terytorialny 3/1996, s. 29
i nastepne.

% Wyrok NSA z 22.11.1990, SA/GD 965/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 11.

» Wyrok NSA z 12.10.1990, SA/Lu 663/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 6.



Wszczynajac postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty, organ
nadzoru moze wstrzymac jej wykonanie (art. 91 ust. 2 u.s.g., art. 79 ust. 2 u.s.p., art. 82 ust. 2
u.s.w.). Skutkiem prawnym wstrzymania mocy takiej uchwaly jest niedopuszczalnosé
podejmowania na jej podstawie dziatan®.

Organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly w przypadku istotnego naruszenia
prawa w terminie trzydziestu dni od daty jej dorgczenia. Zgodnie z orzecznictwem
Naczelnego Sadu Administracyjnego do istotnych zalicza si¢ naruszenia:

* przepiséw wyznaczajacych kompetencj¢ do podejmowania uchwat,
* podstawy prawnej do podejmowania uchwat,

* przepisOw prawa ustrojowego,

* przepiséw prawa materialnego przez wadliwa wyktadnig

e przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat’'.

Stwierdzenie niewaznosci aktu prawa miejscowego wstrzymuje jego wykonanie z
mocy prawa, w zakresie objgtym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia
rozstrzygnigcia nadzorczego (art. 92 ust. 2 u.s.g., art. 80 ust. 1 u.s.p., art. 82 ust. 1 u.s.w.).

Konstrukcja przepisu art. 91 u.s.g. spowodowala zaistnienie problemu dotyczacego
charakteru prawnego orzeczenia nadzorczego. Ustawa nie precyzuje czy uchwala sprzeczna z
prawem nie wywiera zadnych skutkéw prawnych od momentu jej wejsScia w Zycie oraz czy
wywiera skutki do momentu stwierdzenia przez organ nadzoru jej niewaznosci. Podobnie jak
w wyzej opisanych przypadkach, rozwiazanie problemu pojawito si¢ na gruncie orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory stwierdzit, ze ,,Orzeczenie wojewody o
stwierdzeniu niewazno$ci uchwaty organu gminy ma charakter deklaratoryjny 1 dziata wstecz
(ex tunc), poniewaz jest ona niewazna z mocy prawa od chwili jej podjecia®.

W przypadku stwierdzenia nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewazno$ci uchwaly, lecz ogranicza si¢ do wskazania wydania uchwaly z naruszeniem
prawa. Nieistotnym naruszeniem moze by¢ na przyktad nieodpowiednie oznaczenie uchwaty
w postaci btednej nazwy czy powotanie niewtasciwej podstawy prawnej, przy zatozeniu, ze
istnieje przepis prawa upowazniajacy do jej podjecia®®. W doktrynie proponuje si¢ aby za
nieistotne naruszenie prawa uzna¢ takie, ktdore nie ma wplywu na zakres praw
przystugujacych danemu podmiotowi w sprawach indywidualnych**.

Po uptywie terminu trzydziestodniowego organ nadzorczy traci swoje uprawnienie do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, ale moze ja zaskarzy¢ do sadu administracyjnego.
Uprawnienia nadzorcze, w tym rowniez mozliwos¢ zawieszenia zaskarzonej uchwaly w
przypadku gminy i powiatu przechodza na sad (art. 93 u.s.g., art. 81 u.s.p.). W przypadku
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty budzetowej obligatoryjne jest wstrzymanie wykonania
budzetu, nie dtuzej niz do chwili rozstrzygnigcia sprawy przez sad administracyjny.
Rozstrzygnigcie nadzorcze wywotuje skutki prawne w postaci pozbawienia mocy
obowiazujacej uchwaty organu gminy nawet gdy jest wadliwe, jednak zawsze w zakresie
objetym orzeczeniem o stwierdzeniu niewaznos$ci®.

% B. Adamiak, Niewazno$¢ aktu prawa miejscowego a wadliwo$é decyzji administracyjnej, Panstwo i Prawo
9/2002, s. 16.

' Wyrok NSA z 11.02.1998, 11 SA/Wr 1459/97, OSS 1998, nr 3, poz. 79.

2 Wyrok NSA z 12.10.1990, SA/Lu 663/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 6.

3 K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno, Samorzad terytorialny po reformie ustrojowej panstwa, Wydawnictwa
Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 173

* T. Kuczynski, Glosa do uchwaty SN z 17.06.1993, OSP 1994, z. 4, s. 156.

3 Wyrok NSA z 21.03.1991, SA/Wr 168/91, ONSA 1991, nr 1, poz. 28.



Nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty po uptywie roku od jej wydania, chyba, ze
zostal naruszony siedmiodniowy termin do jej przedtozenia organowi nadzoru. Innymi stowy,
jezeli uchybiono obowiazkowi przedlozenia uchwaly w terminie, uptyw roku nie stanowi
przeszkody do stwierdzenia jej niewaznosci. Termin jednoroczny jest terminem zawitym. Po
jego uptywie moga istnie¢ nieodwracalne skutki wadliwej decyzji i wtedy nastgpuje tzw.
»sanacja bledu”™. W przypadku istnienia w takiej sytuacji przestanck do stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaly, sad administracyjny orzeka o niezgodnosci uchwaly z prawem, a
orzeczenie wywotuje skutek prawny ex nunc.

Stronie, ktora poniosta rzeczywista szkode na skutek wydania niezgodnej z prawem
uchwaty organu gminy, przyznaje si¢ roszczenie o odszkodowanie na podstawie stosowanych
odpowiednio przepiséw kodeksu postgpowania administracyjnego.

4. Zarzadzenie zastepcze

Nowela do ustaw samorzadowych z 11 kwietnia 2001 r. wprowadzita nowy $rodek
nadzoru jakim jest zarzadzenie zastgpcze. Wojewoda korzysta z tego $rodka gdy rada gminy,
rada powiatu lub sejmik wojewodztwa nie wywiazuja si¢ ze szczegdlnych obowiazkow
przewidzianych w samorzadowej ordynacji wyborczej®’, w ustawie o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta® oraz ustawie o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne®.

Sa to nastgpujace obowiazki:

* stwierdzenie wygasni¢cia mandatu radnego lub woéjta w drodze uchwaty,
najpdzniej w 3 miesiace od wystapienia przyczyny wygasnigcia mandatu — art.
190 ust. 2 ordynacji samorzadowej; art. 24 b ust. 6 i art. 26 ust. 1 pkt 1-7
ustawy o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza 1 prezydenta miasta

* podjecie uchwaty o wstapieniu w miejsce radnego, ktorego mandat wygast,
kandydata z tej samej listy, ktory uzyskat kolejno najwigksza liczbg glosow, a
nie utracit prawa wybieralnosci — art. 194 ust. 1;

e odwotanie ze stanowiska (rozwigzanie umowy o pracg) czlonka zarzadu
powiatu lub wojewddztwa, sekretarza gminy lub powiatu, skarbnika — art. 5
pkt 2 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.

Jezeli rada /sejmik nie wywiazuje si¢ z obowiazku, wojewoda wzywa do podjgcia
uchwaly w ciaggu 30 dni. W razie bezskutecznego uptywu terminu, wojewoda, po
powiadomieniu ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej wydaje zarzadzenie
zastepcze, na ktore stuzy skarga do NSA na zasadach ogolnych.

5. Srodki personalne

Niektére s$rodki nadzoru mozna okresli¢ jako personalne, poniewaz ingerencja
nadzorcza nie dotyczy bezposrednio rozstrzygni¢¢ organow samorzadu, tylko samych
organow. Sa to:

36 E. Ochendowski, Prawotworcza funkcja gminy, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2/1991, s. 33-
34.

37 Ustawa z 16.07.1998 Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw, Dz.U. z 1998
1., Nr 95, poz. 602 i Nr 160, poz. 1060.

¥ Ustawa z 20.06.2002 o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta, Dz.U. z 2002 r., Nr 113,
poz. 984

¥ Ustawa z 21.07.1997 o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pehiace funkcje
publiczne, Dz.U. z 1997 r., Nr 106, poz. 679.



* rozwigzanie rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewodztwa przez Sejm
wdrodze uchwaly na wniosek Prezesa Rady Ministrow w razie
powtarzajacego si¢ naruszenia przez rad¢ gminy Konstytucji lub ustaw (art. 96
ust. 1 u.s.g., art. 83 ust. 1 u.s.p., art. 84 ust. 1 u.s.w.) W przypadku rozwiazania
organu Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego do spraw
administracji publicznej wyznacza osobg, ktora do czasu wyboru organu jego
funkcj¢. Rozwiazanie rady powiatu i sejmiku wojewodztwa jest rownoznaczne
z rozwigzaniem odpowiednio wszystkich organow powiatu 1 wojewodztwa.

* wezwanie wojta przez wojewode do zaprzestania powtarzajacego si¢
naruszania Konstytucji lub ustaw (art. 96 ust. 2 u.s.g.)

* wezwanie rady powiatu / sejmiku wojewddztwa przez wojewode do
zastosowania niezbednych $rodkéw jezeli naruszania Konstytucji lub ustaw
dopuszcza si¢ zarzad powiatu / zarzad wojewodztwa (art. 83 ust. 2 u.s.p., art.
84 ust. 2 u.s.w.)

* jezeli wezwanie nie odnosi skutku nastgpuje odwolanie wojta, rozwiazanie
zarzadu powiatu, rozwiazanie zarzadu wojewoddztwa przez Prezesa Rady
Ministrow na wniosek wojewody (art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p., 84
ust. 2 u.s.w.). W przypadku odwotania organu wykonawczego Prezes Rady
Ministréw, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej
wyznacza osobg, ktora do czasu wyboru petni jego funkcj¢ — jest uznawana za
zastgpcg prawnego wszystkich organow gminy ze wszelkimi skutkami
prawnymi.

Uprawnienie Sejmu do rozwiazania rady powiatu ma charakter §rodka nadzorczego i
wywotuje najdalej idace skutki prawne, jednak Sejm nie jest, jak juz wspomniano
w poczatkowej czgsci pracy, organem nadzoru. Uchwata Sejmu o rozwiazaniu rady gminy,
rady powiatu, sejmiku wojewodztwa jest ostateczna 1 nie podlega kontroli sadowe;,
arozstrzygnigcie nadzoru Prezesa Rady Ministrow moze by¢ zaskarzone do sadu
administracyjnego — zgodnie z art. 98 ust. 1 u.s.g., art. 85 ust. 1 u.s.p. i art. 86 ust. 1 u.s.w.*.

Srodek nadzoru w postaci ustanowienia zarzadu komisarycznego shizy wytacznie
Prezesowi Rady Ministrow na wniosek ministra witasciwego do spraw administracji
publicznej. Kryterium zastosowania tego $rodka jest nierokujacy nadziei na szybka poprawe
brak skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy, powiatu i
wojewodztwa. Stan faktyczny jest oceniany przez Prezesa Rady Ministrow pod katem
wyczerpania hipotezy przepisow ustawowych. Przed ztozeniem wniosku oceny takiej musi
dokona¢ minister wtasciwy do spraw administracji publicznej. Jezeli organ nadzoru uzna, iz
skutecznos¢ dziatania organdéw gminy nie rokuje nadziei na poprawe, moze on (ale nie musi)
zwiesi¢ te organy i ustanowi¢ zarzad komisaryczny. Mowia o tym przepisy art. 97 u.s.g., art.
84 u.s.p., art. 85 u.s.w.. Ustanowienie zarzadu komisarycznego moze nastapi¢ po uprzednim
przedstawieniu zarzutow organom samorzadu terytorialnego 1wezwaniu ich do
niezwlocznego przedtozenia programu poprawy sytuacji. Jest to tak zwana ,procedura
sanacyjna™'. W ustawach brakuje jednak sprecyzowania formy i trybu przedstawiania
zarzutow oraz przedkladania programu poprawy sytuacji oraz konkretnego oznaczenia
terminu dokonania tych czynnosci — jest tylko okreslenie ,,niezwlocznie”.

Zarzad komisaryczny mozna ustanowi¢ na okres do 2 lat, nie dtuzej jednak niz do
wyboru rady gminy oraz wojta, zarzadu powiatu i wojewodztwa przez rade¢ / sejmik kolejnej
kadencji. Jest on sprawowany przez komisarza rzadowego powotywanego przez Prezesa Rady
Ministréw na wniosek wojewody, zgltoszony za posrednictwem ministra wtasciwego do spraw

% Por. R. Klyszcz, Ustawy o samorzadzie powiatowym i o samorzadzie wojewodztwa — komentarz, Unimex,
Wroctaw 1999, s. 1141214.
4l B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, s. 255.
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administracji publicznej. Komisarz rzadowy przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego z dniem powotania.

Zawieszenie organdéw i ustanowienie zarzadu komisarycznego nie musi oznaczad
definitywnego zakonczenia bytu prawnego organow. Istnieje bowiem teoretyczna mozliwos¢
wystapienia sytuacji, gdy organy zostaja zawieszone w takim momencie, iz uplyw
dwuletniego terminu dzialania zarzadu komisarycznego przypadnie przed koncem ich
kadencji. W takim przypadku organy moga znéw dziata¢ do konca kadencji i wyboru nowych.
Z drugiej strony sytuacja taka jest mato prawdopodobna, bo trudno zaktadaé, ze w czasie
zawieszenia poprawi si¢ skutecznos$¢ dzialania organow.

6. Nadzor nad wykonywaniem zadan zleconych

Srodki przystugujace wojewodzie w zakresie zadaf zleconych stanowia odmienna
grupg Srodkoéw nadzoru. Przewidywat je art. 95 ustawy o samorzadzie gminnym. Oprocz
kryterium legalno$ci stosowano kryteria celowosci, rzetelnosci 1 gospodarno$ci. Wymieniony
artykut zostal skreslony nowela z 11 kwietnia 2001 r.*>. Obecnie problematyke te reguluje art.
34 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 administracji rzadowej w wojewodztwie®. W przepisie tym
nie ma mowy o ,zadaniach zleconych” a o ,sprawach powierzonych”, ale sa to w
rzeczywistosci zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, przejgte przez jednostki
samorzadu terytorialnego na mocy porozumienia z wojewoda.

Przekazanie zadan reguluje art. 33 ustawy, ktory przewiduje mozliwos$¢ okreslenia
zasad sprawowania nadzoru przez wojewodg, z wyjatkiem zmiany jej kryterium.
Wspomniang wyzej nowela zmieniono jego brzmienie. W ustepie trzecim wyraz ,,nadzor”
zastapiono wyrazem ,kontrola”: ,,W porozumieniu, o ktérym mowa w ust. 2, okre$la si¢
zasady sprawowania przez wojewod¢ kontroli nad prawidlowym wykonywaniem
powierzonych zadan, z zastrzezeniem art. 34”. Zabieg ten nie zmienil charakteru s§rodkow
przewidzianych w art. 34 i sa to nadal §rodki nadzoru, o czym $wiadczy chociazby mozliwos¢
ich zaskarzania do sadu administracyjnego przewidziana w art. 34 ust. 4. Dziatania
wojewody tworza ciag rozstrzygni¢¢ nadzorczych wobec uchwat organu gminy, sa to:

* wstrzymanie wykonania uchwaty,

* wymuszenie ponownego rozpatrzenia uchwaty,
* uchylenie uchwaty,

e wydanie zarzadzenia zastgpczego™.

Nadzér nad wykonaniem zadan zleconych sprawowany jest, tak jak w pozostatych
przypadkach, wylacznie pod wzgledem legalno$ci, a Konstytucje stosuje si¢ bezposrednio.
Zgodnie z art. 34 wspomniane] wyzej ustawy, wojewoda moze wstrzymaé¢ wykonanie
uchwaty i1 wskazujac na zaistniale uchybienia przekaza¢ ja do ponownego rozpatrzenia ze
wskazaniem terminu jej ostatecznego uchwalenia. Nowa uchwata powinna uwzgledniaé
wszystkie zalecenia wojewody, jezeli nie zawiera, wojewoda moze uchwate uchyli¢ 1 wydaé
zarzadzenie zastgpcze powiadamiajac o tym fakcie wlasciwego ministra. Uchylenie uchwaty
skutkuje z chwila wydania orzeczenia 1 ma charakter konstytutywny. WejScie w zycie
zarzadzenia zast¢pczego nastepuje w terminie trzydziestu dni od daty jego wydania, o ile w
tym czasie wlasciwy minister nie wyda innego rozstrzygnigcia w sprawie. W przypadku
wydania przez wojewode¢ zarzadzenia zastgpczego lub rozstrzygnigcia ministra stosuje si¢
przepisy o zaskarzaniu do sadu administracyjnego aktéw lub czynnosci z zakresu

2 Dz.U. 22001 r., Nr 45, poz. 497.

# Ustawa z 5 czerwca 1998 o administracji rzadowej w wojewodztwie, Dz. U. z 1998 ., Nr 91, poz. 577
z pdzniejszymi zmianami.

# Ustr6j administracji publicznej, s. 161.
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administracji publicznej. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze wilasciwy minister nie jest
kolejnym organem nadzoru nad samorzadem, poniewaz nadzoruje tylko zarzadzenie
zastgpcze wojewody.

7. Nadzor regionalnych izb obrachunkowych

Status regionalnych izb obrachunkowych uregulowano w ustawie z 7 pazdziernika o
regionalnych izbach obrachunkowych®’. Regionalne izby obrachunkowe sa pafstwowymi
organami nadzoru i kontroli gospodarki finansowej. Sprawuja one nadzor nad dziatalno$cia
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych oraz dokonuja kontroli
gospodarki finansowej i zamowien publicznych:

1) jednostek samorzadu terytorialnego,

2) zwiazkow migdzygminnych,

3) stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatow,

4) zwiazkow powiatow,

5) stowarzyszen powiatow,

6) samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych oso6b prawnych,

7) innych podmiotoéw, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego™.

Organami izby sa kolegium izby i komisja orzekajaca w sprawach o naruszenie
dyscypliny budzetowej (art. 14 u.RIO). Dyskusyjna jest kwestia uznania prezesa izby za
organ, poniewaz nie jest on wymieniony w ustawie jako organ, ale posiada wlasne
kompetencje*’.

Izby obrachunkowe petnia nadzér w sprawach finansowych bedac organami nadzoru
wyspecjalizowanego, podczas gdy wojewodowie peilnia nadzér ogdélny. Mimo owej
specjalistycznosci, praktycznie kazda uchwata organu jednostki samorzadu terytorialnego
powoduje skutki finansowe. Nadzor powinien by¢ zasadniczo sprawowany przez wojewodg, a
izby obrachunkowe powinna by¢ raczej ukierunkowana na nadzér w sprawach budzetowych
oraz spraw, w ktorych uprawnienia nadzorcze izb wynikaja z ustaw szczegdtowych (takich
jak ustawa o podatkach i optatach lokalnych* czy ustawa o finansach publicznych*’), a nie
finansowych, poniewaz ta druga kategoria jest bardzo szeroka.

Izby sprawuja nadzor na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem oraz zgodnoSci
dokumentacji ze stanem faktycznym. W sprawach zleconych z zakresu administracji rzadowej
kontrola gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego dokonywana jest rowniez
z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci (art. 5 u.RIO). Jest to
zatem nie tylko nadzor prawny, ale takze nadzoér celowosciowy. Uzupetnieniem czynnosci
nadzorczych jest dziatalno§¢ opiniodawcza izb okre$lona w art. 13. Mozna powiedzie¢, ze
wydawanie opinii jest forma kontroli, poniewaz formutuja one ocen¢ badanego stanu rzeczy i
nie stanowig ingerencji wtadczej. Nie sa zatem aktami nadzoru nad dziatalno$cia jednostek
samorzadu terytorialnego a rozumieniu art. 16 ust.1 ustawy o NSA 1 jako takie nie moga by¢
zaskarzane do sadu administracyjnego. Jednak w niektorych przypadkach sformulowanie
negatywnej opinii moze prowadzi¢ do wladczej ingerencji izby w dziatalno$¢ jednostki
samorzadu terytorialnego®.

¥ Dz.U. z1992 ., Nr 85, poz. 428 z pdzniejszymi zmianami

* Art. 1 i 2 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych

7 Art. 17 w.RIO, por. K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno, Samorzad terytorialny..., 176.

* Ustawa z 12.01.1991 o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 1991 r., Nr 9, poz. 31

# Ustawa z 26.11.1998 o finansach publicznych, Dz.U. z 1998 r., Nr 155, poz. 1014

>0 T. Debowska-Romanowska, Prawne pojecie nadzoru nad dziatalnoécia komunalna w zakresie spraw
budzetowych, Samorzad Terytorialny 11-12/1991, s. 122.
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Postgpowanie nadzorcze jest wszczynane z urzedu. Uprawnieniu nadzorczemu izby
odpowiada obowiazek przedlozenia uchwal podejmowanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z przepisami ustaw samorzadowych, wojt lub
przewodniczacy zarzadu powiatu lub wojewodztwa przedstawia izbie uchwaty w sprawach
finansowych do zatwierdzenia w terminie 7 dni od daty ich podjgcia. Od daty dorgczenia
uchwaty izbie biegnie termin przewidziany do stwierdzenia jej niewaznos$ci. Dla potrzeb jego
obliczenia stosuje si¢ art. 57 KPA. W przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci izba ma
obowiazek je wskaza¢ oraz okresli¢ termin 1 sposob ich usunigcia (art. 12 u.RIO). Jezeli
nieprawidlowosci nie zostana usunigte w wyznaczonym terminie, kolegium izby orzeka w
terminie 30 dni o niewazno$ci uchwaty w cato$ci lub cze$ci®.

Jednostka samorzadu terytorialnego jest uczestnikiem postgpowania. Przedstawiciel
organu, ktérego sprawa jest rozpatrywana ma prawo uczestniczy¢ w posiedzeniu kolegium
izby. Uprawnienie to przewiduje art. 18 ust. 3 u.RIO; izba ma obowiazek zawiadomienia
organu o miejscu 1 terminie posiedzenia. ,,Brak nalezytego powiadomienia o posiedzeniu lub
uniemozliwienie danemu podmiotowi czynnego w nim udzialu” jest wada postgpowania
wyjasniajacego 1 wedlug doktryny stanowi podstawe do uwzglednienia skargi przez sad
administracyjny na podstawie art. 24 ust. 2 ustawy o NSA>%.

Podobnie jak wojewoda, izby obrachunkowe maja prawo zadania informacji i danych
dotyczacych organizacji i funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, niezbednych
do wykonywania uprawnien nadzorczych. Czynno$ci wyjasniajace majq ustali¢ zgodnos¢ lub
niezgodno$¢ danej uchwaly z prawem, a ustalenie nastgpuje na podstawie analizy
dostarczonych dokumentow (np. tekst uchwaly, protokét posiedzenia) 1 wyjasnien
przedstawiciela jednostki. W postgpowaniu wyjasniajacym w sprawie stwierdzenia
niewaznosci uchwaly mozna wstrzymac¢ jej wykonanie jesli istnieje uzasadnione
przypuszczenie, ze ma ona kwalifikowana wadg prawna.

Rozstrzygnigciami nadzorczymi podejmowanymi przez izbe sa:

* stwierdzenie niewazno$ci uchwaly w zakresie objetym nadzorem izby
w catosci lub czesci,

* wskazanie, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa,

* stwierdzenie niezgodnosci uchwaly z prawem w razie uptywu roku od jej
podjecia, jezeli organ wykonawczy dopeinit obowiazku przedlozenia uchwaty
izbie w terminie 7 dni od jej uchwalenia,

* zastgpcze ustalenie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty jest represyjnym $rodkiem nadzoru i nastgpuje w
wyniku stwierdzenia jej niezgodnosci z prawem. Ocena stopnia wadliwos$ci uchwat i ustalenie
w jakim stopniu naruszono prawo jest trudna. W takiej sytuacji obowiazkiem organu nadzoru
jest ustalenie znaczenia przepisu na tle analizowanego stanu faktycznego. Zastosowanie
srodka nadzoru wymaga wykazania w nie budzacy watpliwosci sposob sprzecznosci z
prawem badanej uchwaly”. Oznacza to, ze organy nadzoru musza dobrze interpretowaé
prawo. W przypadku uchwaty budzetowej dokonywane jest zastgpcze ustalenie budzetu w
czesci lub czesciach dotknigtych niewaznos$cia przez kolegium izby (art. 12 u.RIO). Budzet w
takiej sytuacji nie moze by¢ wykonywany do czasu rozstrzygnigcia sprawy przez sad
administracyjny — wstrzymanie wykonania czg¢sci budzetu objetej stwierdzeniem niewaznosSci
nastepuje z mocy prawa. Rozstrzygnigcie to moze zosta¢ zaskarzone przez organ, ktory wydat

L Art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 u.s.p., art. 83 ust. 1 u.s.w.

2 M. Kasinski, Z. Kmieciak, C. Kosikowski, R. P. Krawczyk, Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych z
komentarzem oraz teksty innych aktow prawnych, Warszawa 1994, s. 100.

>3 Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego (w $wietle ustalen
orzecznictwa NSA i pogladow doktryny), Samorzad Terytorialny 1-2/2001, s. 108.
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akt™. W przypadku stwierdzenia niewazno$ci, regionalna izba obrachunkowa ma obowiazek
wskazaé, iz stwierdzone przez nia naruszenie ma charakter istotny. Niewywiazanie si¢ z tego
obowiazku stanowi podstawe do uchylenia rozstrzygnigcia nadzorczego w przypadku
zaskarzenia go do NSA™>.

Wskazanie, ze uchwatg¢ wydano z naruszeniem prawa, w przypadku, gdy jest ono
nieistotne jest srodkiem prewencyjnym. Ma na celu wykaza¢ btad, ktorego organ powinien w
przysztosci unika¢ (art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p., art. 82 ust. 5 u.s.w.).

Stwierdzenie niezgodno$ci uchwaty z prawem stosuje si¢ w razie uptywu roku od jej
podjecia, jezeli organ wykonawczy dopetnit siedmiodniowego termin przediozenia uchwaty
izbie (art. 94 u.s.g., art. 79 u.s.p., art. 83 u.s.w.). W zakresie skutkoOw tego orzeczenia stosuje
si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Zastepeze ustalenie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego stosuje si¢ w zakresie
obowiazkowych zadan wtasnych oraz zadan zleconych z zakresu w terminie do 30 kwietnia
roku budzetowego, w przypadku nieuchwalenia budzetu przez wtasciwa rade do 31 marca
roku budzetowego (art. 123 ust. 3 ustawy o finansach publicznych). Naruszenie terminu
uchwalenia przez organy stanowiace budzetu powoduje ustanie ich kompetencji do chwili
podjecia uchwaty w sprawie budzetu’®.

Oprocz opisanych wyzej $rodkéw nadzoru, regionalnej izbie obrachunkowej
przystuguja jeszcze inne uprawnienia:

1. opiniowanie przez izbg¢ uchwaly sejmiku wojewddztwa o nieudzieleniu
absolutorium zarzadowi wojewodztwa (art. 34 ust. 3 u.s.w.) zamiast badania jej
w trybie nadzoru,

2. wystgpowanie przez izb¢ do wojewody z wnioskiem o ustalenie zast¢pczego
budzetu wojewodztwa (przyjmujac, ze art. 65 ust. 3 u.s.w. jest przepisem
szczegdlnym w stosunku do art. 123 ust. 3 ustawy o finansach publicznych),

3. poddanie sprawozdania z wykonania budzetu wojewoddztwa badaniu przez
niezaleznego audytora (art. 72 pkt 4 u.s.w.)”’.

Rozstrzygnigcia nadzorcze podejmuje w formie uchwaty kolegium izby. Powinny one
zawiera¢ uzasadnienie faktyczne, uzasadnienie prawne i1 pouczenie o dopuszczalno$ci
whniesienia skargi do sadu administracyjnego (art. 91 ust. 3 u.s.g., art. 79 ust. 3 u.s.p, art. 82
ust. 4 u.s.w.). Brak uzasadnienia utrudnialby lub uniemozliwiat sformutowanie zarzutow
skargi do sadu administracyjnego (art. 37 pkt 4 ustawy o NSA). Rozstrzygnigcie nadzorcze
staje si¢ prawomocne w momencie uptywu terminu do wniesienia skargi lub odrzucenia
skargi przez sad (art. 98 ust. 5 u.s.g., art. 85 ust. 5 u.s.p., art. 86 ust. 4 u.s.w.).

Prawomocne rozstrzygnigcie nadzorcze stwierdzajace niewaznos$¢ jakiejkolwiek
uchwaty samorzadu terytorialnego pozbawia ja mocy obowiazujacej. Uchwaly takiej nie
mozna juz zmienia¢ ani uchyli¢, mozna jednak w jej miejsce wprowadzi¢ nowa uchwate™,

8. Wykonalnos¢ a prawomocnosc¢ rozstrzygnie¢ nadzorczych

,»Rozstrzygnigcia nadzorcze staja si¢ prawomocne z uptywem terminu do wniesienia
skargi badz z data oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad.” (art. 98 ust. 5 u.s.g., art. 85 ust.

> K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno, Samorzad terytorialny..., s. 181-182.

> wyrok NSA z 12.01.1994, IIT SA 524/93 niepublikowany

> Wyrok NSA z 4.11.1993, SA/Gd 1373/93, ONSA 1994, nr 4, poz. 154; stanowisko krytykowane w doktrynie
— M. Kasinski, Glosa do wyroku SA/Gd 1373/93, Samorzad terytorialny 5/1994, s. 70 i n.

°7 7. Kmieciak, Wtasciwo$¢ NSA ze skargi organu nadzoru i na akt nadzoru, Panstwo i Prawo 2/1999, s. 19.

¥ Wyrok NSA z 16.11.1993 SA/Kr 1501-93, ONSA 1994, z. 4, poz. 134.
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5 u.s.p., art. 86 ust. 4 u.s.w.). Okresleniu relacji miedzy wykonalnoscia a prawomocnos$cia
rozstrzygnig¢ stuzy bogate i jednolite orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Sad stwierdzil, ze art. 98 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi,
ze rozstrzygnigcia nadzorcze staja si¢ prawomocne z uptywem terminu do wniesienia skargi
badz z data oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad. Jednakze nie mozna utozsamiaé
pojecia prawomocnosci aktu z kwestia jego wykonalnosci. Pomimo obowiazku
odpowiedniego stosowania do rozstrzygni¢¢ nadzorczych KPA, rozstrzygnigcia te nie sa
decyzjami administracyjnymi, wobec ktorych moga by¢ wnoszone suspensywne $rodki
prawne. Skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego nie ma charakteru suspensywnego i
tylko Sad moze na podstawie art. 40 ustawy o NSA wstrzyma¢ wykonanie rozstrzygnigcia
nadzorczego.””. Wydaje sie, ze sad nie zgadza sie, teza, iz rozstrzygniecia nadzorcze wiaza
dopiero z chwila swojego uprawomocnienia, ale stanowisko to jest odosobnione. W
p6zniejszych orzeczeniach Naczelny Sad Administracyjny przyjat inna lini¢ postgpowania:
,»Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody jest aktem administracyjnym szczegdlnego rodzaju,
nie bgdacym decyzja zalatwiajaca sprawg indywidualng z zakresu administracji publicznej
(art. 1 pkt 1 KPA). Nie moze wigc by¢ traktowana jako decyzja administracyjna. Wobec tego
nie maja do niego zastosowania przepisy KPA regulujace wykonalno$¢ (skutecznos¢) decyzji
administracyjnych. Przepis art. 98 ust. 4 nakazuje jedynie odpowiednie stosowanie do
rozstrzygnigcia nadzorczego  przepisow KPA  wkwestii  zaskarzania do  sadu
administracyjnego decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej. To
odestanie nie obejmuje zatem regulacji KPA dotyczacych wykonalnosci decyzji
administracyjnych z uzyskaniem przez nia przymiotu ostatecznosci (art. 16 § 11 art. 130 § 1).
Wykonalno$¢ (skutecznos¢) rozstrzygnigeia nadzorczego wojewody nalezy wige taczy¢ z jego
prawomocnoscia. (...) Rozstrzygnigcie nadzorcze, do ktorego nie stosuje si¢ kategorii
ostatecznosci, staje si¢ wykonalne (skuteczne) z chwila uzyskania prawomocnosci. W ten
sposOb przepis art. 98 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, mowiacy o przestankach
prawomocnosci rozstrzygnigcia nadzorczego, daje gminie tymczasowa ochrong prawna przed
skutkami nieprawomocnych, a kwestionowanych przez nia ingerencji organu nadzorczego™®.

Zgodnie z orzecznictwem NSA, nieprawomocne rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody
nie wywiera skutku prawnego i uchwata organu gminy, ktérej niewaznos¢ stwierdzono, moze
by¢ wykonywana w okresie tej nieprawomocno$ci. Rozstrzygnigcie nadzorcze staje sig
wykonalne dopiero z chwila uzyskania prawomocnosci.

Prawomocnos$¢ w sensie formalnym oznacza, ze od orzeczenia nie przystuguje srodek
odwotawczy lub inny $rodek zaskarzenia w toku instancji. Prawomocno$¢ w rozumieniu
materialnym  to  powaga  rzeczy  osadzonej  przystugujaca  orzeczeniu.

W 2001 r. w ustawach samorzadowych wprowadzono zasadg, wedtug ktorej ,,stwierdzenie
przez organ nadzoru niewazno$ci uchwaty organu gminy, powiatu lub wojewodztwa
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznoS$ci
z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego®'.

Konstrukcja prawomocno$ci rozstrzygnigcia nadzorczego ma zasadnicze znaczenie jako
gwarancja ochrony samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2
Konstytucji). Ma ona rownowazy¢ ingerencj¢ nadzorcza z samodzielno$cia samorzadu.
Dokonywana przez Naczelny Sad Administracyjny kontrola aktéw nadzoru ma stabilizowaé
porzadek prawny. Do czasu rozstrzygnigcia sporu przez sad lub bezskutecznego terminu do
wniesienia skargi, rozstrzygnigcie nadzorcze niczego nie zmienia w obowiazujacym stanie
prawnym. Gdyby nieprawomocne rozstrzygnigcie rodzitlo natychmiastowy skutek prawny

* Wyrok NSA z 20.11.1998, IT SA/Kr 1464/98, niepublikowany, cytat za B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, s.
249.

% Wyrok NSA z 23.09.1999, IT SA 1429-1432/99 niepublikowany

' Nowelizacja ustaw samorzadowych z 11.04.2001.
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powstawatyby ogromne komplikacje (na przyktad dwa okresy stanu zgodno$ci z prawem
przedzielone okresem stanu bezprawnosci)®.

STRESZCZENIE

Nadzor w prawie administracyjnym to badanie dziatania danego podmiotu przez organ

zwierzchni organizacyjnie lub funkcjonalnie pod wzgledem legalnosci, potaczony z
mozliwoscia wprowadzenia zmian przez organ nadzorujacy. Jest to pojecie prawne nie majace
jednak definicji legalnej. Instytucja nadzoru ustala zakres swobody dziatania organow
nadzorowanych. Nadzér nad samorzadem terytorialnym jest zwiazany z konstytucyjna zasada
podzialu i réwnowazenia wladz — jego podstawy prawne okre$la wladza ustawodawcza,
sprawuje administracja publiczna jako aparat wiadzy wykonawczej, a ochrong sadowa
zapewnia wladza sadownicza.
Ustawy przewiduja roznorodne $rodki nadzoru, ktére mozna podzieli¢ na kilka kategorii:
srodki informacyjne (obowiazek przedktadania rozstrzygnie¢ wtadz samorzadowych organom
nadzoru); S$rodki ostrzegawcze 1 prewencyjne (obowiazek organu nadzoru wszczecia
postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly gminy); s$rodki represyjne
(stwierdzenie niewazno$ci uchwaty organu samorzadowego, rozwiazanie organu, zarzad
komisaryczny). Instytucja nadzoru pozwala na kontrolowanie dziatalnosci podleglych
podmiotow 1 w zalezno$ci od sytuacji wykorzystanie odpowiednio dolegliwych srodkow.
Szczego6lna mozliwos¢ odgdrnego uregulowania sytuacji podmiotu nadzorowanego w postaci
zarzadzenia zastgpczego przystuguje wojewodzie w przypadku niewywiazywania si¢ rady
gminy, powiatu lub wojewodztwa z obowiazkéw zwigzanych ze stwierdzeniem wygasnigcia
mandatu radnego lub odwotania okreslonych w ustawie osob ze stanowiska. Istnieja rowniez
srodki okreslane jako personalne, dotyczace dziatania konkretnych organdéw - ingerencja
zwiazana jest z ich rozstrzygnigciami. Nadzér dotyczy wykonywania zadan wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez zadan zleconych, oczywiscie z zachowaniem
pewnych odrebnosci. W zakresie spraw finansowych nadzér nad dziatalnoscia samorzadu
terytorialnego sprawuja Regionalne Izby Obrachunkowe.

62 7. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego, s. 119.
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