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Prawne regulacje funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w aspekcie efektywnosci nadzoru
oraz kontroli sadowoadministracyjnej

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac swoje zadania publicz-
ne, uczestnicza w sprawowaniu wladztwa publicznego, a nadzor jest
jedna z gwarancji wykonywania przez nie funkcji publicznych. Nadzér
nad samorzadem terytorialnym z jednej strony musi by¢ skuteczny,
z drugiej nie moze nadmiernie krepowac samorzadnosci w jego dzia-
taniach'. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego® podstawowa instytucja
publicznego porzadku prawnego, o ktérej mowa w art. 171 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej®, okreslajaca granice samodzielnosci gminy
(powiatu, wojewddztwa samorzadowego), jest nadzér nad dziatalnoscia
samorzadowa. Celem nadzoru jest zapewnienie przestrzegania pra-
wa. Organy nadzoru powinny mie¢ mozliwos¢ wladczego wkraczania
w dziatalnos$¢ samorzadu terytorialnego jedynie z punktu widzenia
legalnosci. Ingerencja nadzorcza moze by¢ zatem realizowana przy za-
chowaniu okreslonej procedury, wylacznie przez ustawowo okreslone
organy i wobec okreslonych podmiotéw, wedtug ustalonych kryteridw,
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przy wykorzystaniu srodkéw nadzoru przewidzianych prawem*. Od-
noszac sie do kontroli sadowoadministracyjnej, przyjmuje sie, ze sa-
dowa kontrola administracji publicznej stuzy eliminowaniu z porzadku
prawnego tych aktéw i czynnosci, ktére sa niezgodne z istniejacym
porzadkiem prawnym, i przywracaniu stanu zgodnego z prawem. Kon-
trola realizuje funkcje prewencyjna, ktdrej celem jest zapobieganie
naruszeniom prawa przez organy administracji publicznej w przysziosci.
Kontrola sadowa administracji publicznej stanowi zatem wspdtczesnie
podstawowa instytucjonalna gwarancje praworzadnosci w funkcjono-
waniu administracji publicznej’.

Niezaleznie od dziedziny nauki, ktdra siega po pojecie efektywnosci,
jej jednoznaczne zdefiniowanie jest bardzo trudnym zadaniem. W lite-
raturze efektywnos$¢ rozpatrywana jest z ukazaniem réznic definicyjnych,
odmiennych podejs¢ do jej interpretacji, z uwzglednieniem mnogich
wymiaréw czy kategorii. Wieloznacznos¢ definiowania efektywnosci
jest wynikiem m.in. réznorodnego postrzegania kategorii efektywno-
$ci (inaczej odnosza sie do niej praktycy biznesu, inaczej naukowcy).
W rezultacie literatura obfituje w mnogos¢ definicji, modeli czy jej ka-
tegorii®. Pod pojeciem ,efektywnos¢” w Encyklopedii Zarzadzania miesci
sie sformufowanie, ze jest to ‘rezultat podjetych dziatan, opisany rela-
cja uzyskanych efektéw do poniesionych nakltadéw. Efektywnos¢ jest
przedmiotem wielu dyskusji i analiz. Efektywnos¢ warunkuje funkcjo-
nowanie organizacji i determinuje jej rozwdj. Efektywnos¢ to rowniez
miara skutecznosci i sprawnosci, rozumiana jako miara tego, w jakim
stopniu osiaga sie wyznaczone cele”. Tak wiec, pojecie ,efektywny” nie
ma definicji legalnej, tym samym przy ustalaniu jego znaczenia siegna¢

* J. Gluminska-Pawlic, Czy nadzér i kontrola nad gospodarkq finansowg jednostek samo-
rzqdu terytorialnego ograniczajg ich samodzielnos¢?, w: Samorzqd - Finanse — Nadzor i kontrola.
XX-lecie regionalnych izb obrachunkowych, pod red. R.P. Krawczyka, M. Steca, Warszawa
2013, s. 128-152; szerzej nt. nadzoru np.: J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, War-
szawa 1960; B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993; Z. Leonski,
Nadzér nad samorzqdem terytorialnym w swietle ustawy z 8 marca 1990 r., ,Panistwo i Prawo”
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nalezato do jego znaczenia jezykowego. Na potrzeby niniejszego ar-
tykutu, sposréd wielu definicji pojecia ,efektywnosc”, za najbardziej
adekwatna uznano te podana przez Stownik jezyka polskiego — ,efektywny”
to: 1. dajacy dobre wyniki, wydajny; 2. istotny, rzeczywisty’®. Pojecie
sefektywnos¢” oznaczajace skuteczne dziatanie w jezyku polskim rozu-
miane jest jako synonim takich poje¢, jak: mozliwosci, operatywnos¢,
potencjal, pozytecznos¢, produkceyjnos¢, produktywnosé, racjonalnose,
skutecznos¢, sprawnos¢, wydajnosé, wydolnosé.

Celem artykulu jest analiza regulacji prawnych odnoszacych sie
do instytucji nadzoru, jako kluczowego elementu w funkcjonowaniu
samorzadu terytorialnego, z punktu widzenia ich efektywnosci. Spra-
wowanie nadzoru prawnego za pomoca ustalonych przez ustawodawce
instrumentéw nadzorczych przyczynia sie do przywrdcenia stanu zgod-
nego z prawem, jezeli zostalo naruszone. Przedmiot rozwazan stanowia
réwniez kwestie dotyczace sadowej kontroli dziatalnosci administracji
publicznej oraz problematyka zwigzana z inicjowaniem przez prokura-
ture procesu kontroli sadowej uchwat i zarzadzen jednostek samorzadu
terytorialnego.

1. Podmioty nadzorujace dziatalnosc
jednostek samorzadu terytorialnego

Regulacje w zakresie sprawowania nadzoru nad samorzadem terytorial-
nym zawiera kazda z trzech samorzadowych ustaw ustrojowych’. Orga-
nami nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego sa
Prezes Rady Ministréow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych
regionalne izby obrachunkowe. Przepisy samorzadowych ustaw ustro-
jowych' okreslaja organy tozsame z okre$lonymi przepisami ustawy
zasadniczej. Waskie, aczkolwiek bardzo istotne i rygorystyczne kompe-
tencje nadzorcze przystuguja Sejmowi RP. Art. 171 ust. 3 Konstytucji RP
stanowi, ze Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze rozwiazac

8 Stownik jezyka polskiego [online], hasto: efektywny, https://sjp.pwn.pl/szukaj/efek-
tywny.html (dostep: 3 X 2023).

° Rozdziat 10 Ustawy z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
2023, poz. 40 ze zm.), dalej ,u.s.g."; rozdziat 8 Ustawy z dnia 5 VI 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1526 ze zm.), dalej ,u.s.p.”; rozdziat 7 Ustawy
z dnia 5 VI 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2094 ze
zm.), dalej ,u.s.w.”.

10 Art. 86 u.s.g.; art. 76 ust. 1 u.s.p.; art. 78 ust. 1 u.s.w.
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organ stanowiacy samorzadu terytorialnego, jezeli ten razaco narusza
Konstytucje lub ustawy. Okreslone uprawnienia nadzorcze przystuguja
Sejmowi RP, mimo to nie stanowi on organu nadzoru.

Regionalne izby obrachunkowe sprawuja nadzér nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych
okreslonych w art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunko-
wych!! oraz kontroluja gospodarke finansowa i zamdwienia publiczne.
Ponadto opracowuja raporty, analizy i opinie w sprawach okreslonych
ustawami. W zakresie objetym nadzorem i kontrola prowadza dziatal-
nos¢ informacyjna, instruktazowa oraz szkoleniowa. Sa to panstwowe
organy nadzoru i kontroli gospodarki finansowej podmiotéw, takich jak:
jednostki samorzadu terytorialnego, zwiazki metropolitalne, zwiazki
miedzygminne, stowarzyszenia gmin oraz stowarzyszenia gmin i po-
wiatow, zwiazki powiatéw, zwiazki powiatowo-gminne, stowarzyszenia
powiatéw, samorzadowe jednostki organizacyjne, w tym samorzadowe
osoby prawne oraz inne podmioty, w zakresie wykorzystywania przez nie
dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Organem nadzoru jest rowniez wojewoda, okreslany mianem or-
ganu nadzoru ogélnego, co odréznia ten podmiot od innych organéw
nadzorczych. Przyjmuje sie, Ze wojewoda jest wiasciwy we wszystkich
sprawach, ktére nie naleza do Prezesa Rady Ministréw ani do regional-
nych izb obrachunkowych. Ogélne domniemanie kompetencji przypa-
da w zwiazku z tym wojewodzie, przy czym zaréwno wojewoda, jak
i Prezes Rady Ministréw sa organami nadzoru ogdélnego'2.

2. Przedmiotowy zakres kompetencji organow nadzoru

Zdaniem M. Steca podstawowe znaczenie dla prawidlowego funkcjono-
wania nadzoru nad samorzadem terytorialnym ma normatywne okresle-
nie jego zakresu. W panstwie prawa zakres podmiotowy i przedmiotowy
nadzoru nie moze by¢ ustalany przez analogie, nie moze by¢ rowniez
przedmiotem domniemania'®. Dlatego tez zasadniczo zakres nadzoru

1 Ustawa z dnia 7 X 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jedn. Dz.U.
2023, poz. 1325), dalej ,ustawa o r.i.o.” lub ,u.r.i.o.".

12 P. Chmielnicki, Akty nadzoru na dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2006, s. 48.

3 M. Stec, Art. 11, w: Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komen-
tarz do ustawy, pod red. M. Steca, Warszawa 2010, LEX/el.
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wynika z przepiséw Konstytucji RP, samorzadowych ustaw ustrojowych
oraz z ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ustawy o Ra-
dzie Ministréow'* oraz ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie'.

Odnoszac sie do kwestii rozgraniczenia zakresu kompetencji or-
gandéw nadzoru, przyjdzie zauwazy¢, ze najszerszy przedmiotowo
zakres kompetencji ustawodawca ustalil dla wojewody. W praktyce
moga jednak wystapi¢ problemy dotyczace rozgraniczenia wlasciwo-
$ci rzeczowej przypisanej konkretnemu organowi nadzoru. Istotnym
zagadnieniem z punktu widzenia sprawowania nadzoru i wtasciwosci
organdw nadzorczych jest wiec podzial kompetencji pomiedzy woje-
woda a regionalng izba obrachunkowa. Nadzor regionalnych izb ob-
rachunkowych jest $cisle ukierunkowany i obejmuje wylacznie sprawy
finansowe. Jednoczesnie z przepiséw tych jasno wynika, ze nadzoér
sprawowany przez wojewodéw — pomijajac w tej sprawie kwestie do-
tyczace nadzoru Prezesa Rady Ministréw — obejmuje wszelkie inne
sprawy zwiazane z dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego,
poza sprawami finansowymi. Naczelny Sad Administracyjny® wyrazit
poglad, ze podstawowe znaczenie dla okreslenia i delimitacji zakresu
kompetencji nadzorczych zaréwno wojewody, jak i regionalnych izb
obrachunkowych ma uzyte w art. 171 ust. 2 Konstytucji RP i w art. 86
ustawy o samorzadzie gminnym (jak réwniez w pozostalych ustawach
samorzadowych) pojecie ,w sprawach finansowych”. Pojecie ,sprawy
finansowe” nie ma definicji legalnej. Ani postanowienia u.r.i.o., ani
ustawy samorzadowe nie wskazuja, co nalezy przez to pojecie rozumiec.
Okreslenie ,w sprawie” oznacza ‘wszystkie kwestie powiazane rzeczowo
z gléwnym, okreslonym hastowo problemem (zagadnieniem)', tj. jak
w tym przypadku - z finansami. Z kolei ,finanse” w literaturze przedmio-
tu sa definiowane zazwyczaj jako ‘zjawiska i procesy pieniezne’, ‘stosun-
ki spoteczne powstajace w zwiazku z gromadzeniem i wydatkowaniem
srodkéw pienieznych’, ‘zasoby pieniezne, operacje i normy prawne ich
dotyczace’ lub tez jako ‘ogot zjawisk ekonomicznych zwiazanych z gro-
madzeniem i wydatkowaniem zasobow pienieznych’. Nalezy przy tym

14 Ustawa z dnia 8 VIII 1996 r. 0 Radzie Ministréw (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1188
ze zm.).

1% Ustawa z dnia 2312009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 190).

16 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 29 XI 2007 r., sygn. akt
II GSK 261/07, LEX nr 415965.
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doda¢, ze w przypadku nadzoru sprawowanego przez regionalne izby
obrachunkowe Konstytucja RP — w odréznieniu od regulacji dotycza-
cych nadzoru sprawowanego przez Prezesa Rady Ministréw (art. 148
pkt 6 Konstytucji RP) — nie zawiera wskazania, ze zakres, granice czy
tez formy tego nadzoru okresli ustawa, co tym bardziej wskazuje, ze
jedynym wyznacznikiem zakresu przedmiotowego nadzoru sprawowa-
nego przez regionalne izby obrachunkowe jest konstytucyjne pojecie
,spraw finansowych”.

Nadzor nad dziatalnoscia finansowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego przewidziany w ustawach ustrojowych i w ustawie o r.i.o. za-
sadniczo odnosi sie do uchwat organéw stanowiacych (rady, sejmiku)
podejmowanych w sferze prawa finansowego, jak réwniez zarzadzen
organu wykonawczego. Nadzor dotyczy zaréwno uchwal zawierajacych
przepisy prawne, jak i uchwat niemajacych charakteru normatywnego
oraz zarzadzen organu wykonawczego, natomiast nie odnosi sie do
decyzji administracyjnych w rozumieniu Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego'” lub w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;.
Decyzje administracyjne i decyzje w sprawach podatkowych sa objete
kontrola instancyjna organéw wyzszego stopnia (w szczegdlnosci sa-
morzadowych kolegiéw odwolawczych)'.

Konkretyzujac, wiasciwos¢ rzeczowa regionalnych izb obrachun-
kowych obejmuje uchwaly i zarzadzenia podejmowane przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach: procedury uchwalania
budzetu i jego zmian, budzetu i jego zmian, zaciagania zobowiazan
wplywajacych na wysokos¢ dlugu publicznego jednostki samorzadu
terytorialnego oraz udzielania pozyczek, zasad i zakresu przyznawania
dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, podatkéw i optat
lokalnych, do ktérych maja zastosowanie przepisy ustawy — Ordynacja
podatkowa, absolutorium oraz wieloletniej prognozy finansowej i jej
zmian. Zatem prawodawca w ustawie o r.i.o. syntetycznie okreslit
obszar kompetencji tego organu nadzoru. Uchwaly podjete w wyzej
wskazanych sprawach podlegaja weryfikacji przez izby, a z kolei nad-
zOr sprawowany przez wojewodow obejmuje wszelkie inne sprawy
zwiazane z dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego poza
sprawami finansowymi.

17 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2023, poz. 775 ze zm.), dalej k.p.a.”.

% A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2012, s. 246.

19 Art. 11 ust. 1 pkt 1-7 ustawy o r.i.o.
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3. Legalnosc jako wylaczne kryterium sprawowania nadzoru

Nadzor jest instrumentem stuzacym zapewnieniu, by dziatalnos¢ pro-
wadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego byla zgodna z pra-
wem i miata podstawe w przepisach powszechnie obowiazujacych.
Zaréwno regionalne izby obrachunkowe, wojewoda, jak i Prezes Rady
Ministrow nadzoruja funkcjonowanie jednostek samorzadu teryto-
rialnego wyltacznie w oparciu o kryterium legalnosci. Organy nadzoru
moga zatem wkracza¢ w dziatalnos¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy
zostanie naruszone prawo, nie sa zas upowaznione do oceny celowosci,
rzetelnosci i gospodarnosci dzialan podejmowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Konstytucyjne kryterium legalnosci w za-
kresie nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego
okreslone jest takze w samorzadowych ustawach ustrojowych®. W tym
miejscu nalezy zauwazy¢, iz ustawodawca?! postuguje sie okresleniem
,2godnos¢ z prawem”, co oznacza zgodno$¢ z aktami prawa powszechnie
obowiazujacego, a sa to Konstytucja RP, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, jak rowniez z aktami prawa
miejscowego.

Powszechnie wiadomo, ze organy jednostek samorzadu terytorialne-
go w swej dziatalnosci uchwatodawczej (prawotworczej) sa zwiazane
zasada legalizmu, wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP. Zasada ta wyraza
sie w koniecznosci dzialania na podstawie i w granicach prawa. Dzia-
fanie organu wladzy, w tym rady gminy, rady powiatu, czy sejmiku
wojewddztwa oraz organdw wykonawczych musi mie¢ wyrazne umo-
cowanie w obowiazujacych przepisach. Organy administracji publicznej
sa takze zobowiazane do przestrzegania przepiséw okreslajacych wla-
$ciwos¢ rzeczowa i miejscowa organu, co wynika z zasady praworzad-
nosci (art. 6 k.p.a.). Przestrzeganie tego obowiazku z urzedu oznacza,
ze organ bada swoja wlasciwos¢ bez oczekiwania na wniosek strony
w tym przedmiocie?>. W odniesieniu do dyrektyw wyktadni norm o cha-
rakterze kompetencyjnym w judykaturze® ugruntowany jest poglad,

2 M. Masternak-Kubiak, Art. 171, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
pod red. M. Haczkowskiej, Warszawa 2014, LEX/el.

21 Art. 85 u.s.g.; art. 77 u.s.p.; art. 79 u.s.w.

2 A.Wrébel, Art. 19, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el.

% Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Opolu z 6 VI2019r.,
sygn. akt Il SA/Op 114/19; wyrok WSA w Opolu z 13 X 2020 ., sygn. akt Il SA/Op 214/20;
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ze naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniema-
nia kompetencji. Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
w sposob Scisty, literalny. Zakazuje sie dokonywania wykladni rozsze-
rzajacej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Natomiast samodzielnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego nie wyklucza ich podporzadkowaniu prawu. Oznacza
to, ze wszelkie akty prawne i czynnosci organéw musza by¢ zgodne
z obowiazujacym prawem. Jezeli organ samorzadu terytorialnego przy
tworzeniu prawa wykracza poza wytyczne zawarte w upowaznieniu
ustawowym, to mamy do czynienia z przekroczeniem kompetencji,
kwalifikowanym jako istotne naruszenie prawa. Takie naruszenie prawa
skutkuje koniecznoscia podjecia dziatart nadzorczych w celu stwierdze-
nia niewaznosci podjetego aktu w czesci obejmujacej przekroczenie
upowaznienia ustawowego.

Sprawowanie nadzoru nad samorzadem pod wzgledem zgodnosci
z prawem (legalnosci) przez organy nadzoru polega na ocenie:

- czy organ jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje dzialanie
na podstawie konkretnej normy prawnej;

- czy dziatanie organu jednostki samorzadu terytorialnego jest zgod-
ne z ogdélnym porzadkiem prawnym;

- czy dzialanie organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowi
konsekwencje prawidlowej wyktadni normy prawnej**.

Podstawy niewaznosci aktu organu jednostki samorzadu teryto-
rialnego sa wprost okreslone przez regulacje ustawowe?®, wedtug kto-
rych uchwata (zarzadzenie) organu gminy, powiatu czy wojewddz-
twa sprzeczna z prawem jest niewazna. W przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly,
a ogranicza sie do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem pra-
wa”. Przepisy ustaw ustrojowych wyrézniaja zatem dwie kategorie wad
uchwatl: istotne i nieistotne naruszenie prawa. Taki podziat naruszen
prawa powoduje w praktyce organéw nadzoru trudnosci interpretacyjne
zwiazane z kwalifikowaniem stwierdzonych uchybien jako istotnych lub
nieistotnych. To organ nadzoru jest zobligowany przy ocenie legalnosci

wyrok WSA w Opolu z 19 X12020 r., sygn. akt Il SA/Op 240,20, Centralna Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych (CBOSA).

2 Zob. K. Boréwka, Zarzgdzenie zastepcze wojewody, Warszawa 2018, s. 77; J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 335.

» Art. 91 ust. 1 u.s.g.; art. 79 ust. 1 u.s.p.; art. 82 ust. 1 u.s.w.

2 Art. 91 ust. 4 u.s.g.; art. 79 ust. 4 u.s.p.; art. 82 ust. 5 u.s.w.
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danej uchwatly, a w konsekwencji do ustalenia, czy badana uchwate
wydano z nieistotnym, czy tez istotnym naruszeniem obowiazujacych
przepiséw, co wiaze sie z koniecznoscia zastosowania odpowiednich
srodkéw nadzorczych. Ustawodawca nie definiuje pojecia ,istotnego”
i ,nieistotnego” naruszenia prawa. Nie przedstawiono rowniez, nawet
przyktadowego, katalogu naruszen, ktére odpowiadalyby przestankom
sprzecznosci z prawem. Dlatego tez organ nadzoru, oceniajac legalnos¢
danego aktu, kazdorazowo jest zobligowany ustali¢ rodzaj (charakter)
naruszenia prawa i dokonac¢ ,kwalifikacji” naruszenia w zakresie jego
istotnosci. Powinien mie¢ przy tym zawsze na wzgledzie okolicznosci
konkretnego przypadku, a takze skutki naruszenia.

Granica pomiedzy istotnym a nieistotnym naruszeniem? prawa jest
niemozliwa do wytyczenia w sposéb jednoznaczny. Nalezy podkresli¢,
ze tylko istotne naruszenie prawa w uchwale lub zarzadzeniu rodzi
po stronie organu nadzoru obowiazek stwierdzenia niewaznosci. Je-
$li jest ono nieistotne, to organ nadzoru ogranicza sie do wskazania,
ze akt wydano z naruszeniem prawa. W doktrynie i orzecznictwie
sadow administracyjnych, przyjmuje sie, ze za ,istotne” naruszenie
prawa uznaje sie uchybienia prowadzace do skutkéw, ktére nie moga
by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do takich
uchybien zalicza sie¢ m.in. naruszenie przepiséw prawa ustrojowego,
prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury po-
dejmowania uchwat. Zatem nie kazde naruszenie prawa prowadzi do
niewaznosci aktu wydanego przez organ gminy. Dotyczy to wylacznie
naruszen istotnych. Istotnym naruszeniem jest oczywista i bezposred-
nia nieprawidtowos$¢, w szczegélnosci podjecie aktu bez podstawy
prawnej, brak pelnej realizacji zakresu ustawowego upowaznienia,
podjecie unormowan trudnych do jednoznacznego odczytania i in-
terpretacji. Nieistotne naruszenie prawa ma miejsce wowczas, gdy
naruszenia nie maja wptywu na tres¢ aktu normatywnego. Nieistotne
naruszenie odnosi sie do sprawy mato znaczacej, niedotyczacej istoty
zagadnienia®.

¥ Blizej na temat nieistotnego naruszenia prawa zob. Z. Kmieciak, W sprawie nie-
istotnego naruszenia prawa przez uchwale budzetowg, ,Samorzad Terytorialny” 1994 r, nr 3,
s. 8-32.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 29 IX 2020 r., sygn. akt I SA/Wa 897/20, LEX
nr 3081418; por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzqdu tery-
torialnego w sSwietle orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny, ,Samorzad Terytorialny” 2001,
nr1-2,s.101-102.
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W orzecznictwie sadow administracyjnych® wskazuje sie, ze od
rozstrzygniecia nadzorczego organu nadzoru nalezy odrézni¢ wskaza-
nie, Zze uchwale wydano z naruszeniem prawa. Na rozgraniczenie tych
dwéch srodkéw dziatania organu nadzoru wskazuje art. 91 ust. 1i ust. 4
u.s.g. Sady administracyjne stoja na stanowisku, ze réznica miedzy
stwierdzeniem niewaznosci a wskazaniem na nieistotne naruszenie
prawa polega na tym, iz organ nadzoru orzeka o niewaznosci uchwaly,
pozbawiajac ja mocy obowiazujacej, o czym stanowi art. 91 ust. 1 u.s.g.
W przypadku wskazania na nieistotne naruszenie prawa (art. 91 ust. 4
u.s.g.) organ nadzoru nie orzeka o mocy obowiazujacej aktu, a wskazuje
jedynie na uchybienia, ktére nie wplywaja na obowiazywanie uchwaly.
Jest to zatem wylacznie srodek nadzorczy, niemajacy charakteru wtad-
czego, ale ktéry ma jedynie znaczenie dla prawidtowosci postepowania
w przysztych dzialaniach wlasciwych organéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

W zwiazku z powyzszym, brak doprecyzowania przez ustawodaw-
ce, co nalezy rozumiec przez istotne oraz nieistotne naruszenie prawa
w dziatalnosci uchwatodawczej organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, powoduje, ze organy nadzoru zmuszone sa positkowac
sie w tym zakresie orzecznictwem sadéw administracyjnych® oraz
stanowiskami wyrazonymi w doktrynie. W doktrynie®' podnosi sie, ze
pojecie nieistotnego naruszenia prawa, ktérym postuguja sie powotane
przepisy ustaw ustrojowych, jest przyktadem zwrotu nieostrego. Préobe
przyblizenia znaczenia pojecia ,nieistotne naruszenie prawa” mozna
przeprowadzi¢ w drodze utworzenia otwartego katalogu wad prawnych
aktéw organdw samorzadowych, jakie powinny by¢ uznane za istotne
badz nieistotne. Podejmujac prébe interpretacji zwrotu ,nieistotne na-
ruszenie prawa’, nalezy ustali¢, jakie wnioski wynikaja z regul wykladni

# Zob. postanowienie NSA we Wroctawiu z 16 IV 2002 r., sygn. akt I SA/Wr2151/00,
LEX nr 54845; por. tez postanowienie WSA w Bialymstoku z 28 XII 2016 r., sygn. akt
I SA/Bk 1203/16, LEX nr 2180196; wyrok WSA w Lodzi z 18 VII 2017 r., sygn. akt
1 SA/Ld 574/17, LEX nr 2335113; wyrok NSA z 17 IV 2018 r., sygn. akt Il OSK 565/18,
LEX nr 2494178; wyrok WSA w Poznaniu z 14 IV 2021 r., sygn. akt IV SA/Po 150/21,
LEX nr 3171731.

30 Por. wyroki: NSA z 21 12020 r., sygn. akt I OSK 1585/18, LEX nr 3038148; NSA
z13X12019., sygn. akt Il OSK 3244/17, LEX nr 2772201; NSA z 31V 2019 r., sygn. akt II
OSK 1464/17, LEX nr 2650474; WSA w Krakowie z 10 V 2016 ., sygn. akt I SA/Kr 332/16,
LEX nr 2056548; WSA w Szczecinie z 29 IV 2015 r., sygn. akt II SA/Sz 1085/14, LEX
nr 1711617; NSA z 17 XI 2005 r., sygn. akt I OSK 797/05, LEX nr 196724.

31 P. Chmielnicki, Akty nadzoru na dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2006, s. 94-95 oraz literatura tam cytowana.
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logiczno-jezykowej. Za nieistotne naruszenie prawa nalezy uznac takie,
ktére jest mniej donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadli-
wosci, jak niescistos¢ prawna czy tez blad, ktéry ma wplyw na istotna
tres¢ aktu bedacego przedmiotem oceny organu nadzoru.

Kolejna kwestia, ktéra moze budzi¢ watpliwosci, to ta, czy organ
nadzoru jest ograniczony terminem na wydanie wskazania nieistotne-
go naruszenia prawa. Ustawodawca w art. 91 ust. 4 u.s.g. nie okresla
przedzialu czasowego, w ktérym organ nadzoru jest uprawniony do
stwierdzenia, Ze uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem pra-
wa. Wydaje sie, ze termin ten wynosi 30 dni, majac na wzgledzie sys-
tematyke przepisu. Podstawe takiego wniosku moze stanowi¢ literalne
brzmienie art. 91 ust. 1 u.s.g., odnoszace sie do kwestii stwierdzenia
niewaznosci uchwaly w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia do-
reczenia uchwaty lub zarzadzenia.

4. Ustawowe $rodki nadzorcze

Uprawnienia nadzorcze facza sie nierozerwalnie z obowiazkiem stoso-
wania srodkéw nadzoru w razie stwierdzenia wystepowania odpowied-
nich przestanek ustawowych®. Srodki nadzorcze, ktérymi dysponuja
organy nadzoru, zostaly okreslone w ustrojowych ustawach samorza-
dowych. Srodki te mozna dzieli¢ na takie, ktére organy nadzoru stosuja
wobec aktow prawnych wydawanych przez organy jednostek samorza-
du terytorialnego albo wobec organéw tych jednostek. Ustawowe srodki
nadzorcze, ktérymi moga dysponowac organy nadzoru to:

- stwierdzenie niewaznosci (w catosci lub w czedci) uchwaty lub
zarzadzenia z powodu sprzecznosci z prawem;

- skarga na uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego;

- wskazanie na nieistotne naruszenie prawa;

- wezwanie do zaprzestania naruszen prawa przez organ wykonaw-
czy oraz (w przypadku nieodnoszenia skutkéw przez wezwanie) wy-
stapienie z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow o odwotanie organu
wykonawczego;

- wezwanie wlasciwego organu do podjecia odpowiedniego aktu,
odwolania ze stanowiska, rozwigzania umowy o prace w przypadkach

32 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci. Podstawy ustroju
i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 428.
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enumeratywnie wymienionych w przepisach ustrojowych oraz wydanie
zarzadzenia zastepczego.

Mechanizmem umozliwiajacym sprawowanie organom nadzoru
funkcji nadzorczych jest nalozony przez ustawodawce obowiazek do-
reczania aktow prawnych bezposrednio do wlasciwego organu nadzoru.
Podstawe prawna tych dziatan stanowia przepisy art. 90 u.s.g., art. 78
u.s.p. oraz art. 81 u.s.w. Wojt zobowiazany jest do przedtozenia wo-
jewodzie uchwat rady gminy, podobnie starosta jest zobowiazany do
doreczenia uchwatl rady powiatu, w ciagu 7 dni od dnia ich podjecia.
Z kolei marszatek wojewddztwa przedstawia wojewodzie uchwaty sej-
miku wojewddztwa oraz uchwaly zarzadu wojewddztwa podlegajace
nadzorowi w ciagu 7 dni od dnia ich podjecia. Ustawodawca naklada
obowiazek doreczenia uchwal w przedmiocie spraw finansowych do
regionalnych izb obrachunkowych. Wéjt jest zobowiazany doreczy¢
w terminie 7 dni do regionalnej izby obrachunkowej uchwate budzeto-
wa, uchwale w sprawie absolutorium oraz inne uchwaty rady gminy i za-
rzadzenia wojta objete zakresem nadzoru regionalnej izby obrachun-
kowej. Starosta przedklada regionalnej izbie obrachunkowej, rowniez
w terminie 7 dni od podjecia, uchwate budzetowa, uchwate w sprawie
absolutorium dla zarzadu oraz inne uchwaly objete zakresem nadzoru
izby. Marszatek wojewddztwa w tym samym terminie dorecza uchwaty
sejmiku objete zakresem nadzoru izby.

Nalezy zwrdci¢ uwage na niekonsekwencje ustawodawcy w regula-
cjach ustawowych dotyczacych obowiazku przekazywania do organu
nadzoru zarzadzen (uchwat) organéw wykonawczych jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Nie jest jednoznaczne na gruncie u.s.g., ktére
zarzadzenia wéjta podlegaja nadzorowi, a ktére nie. Z kolei art. 90
ust. 2 u.s.g. stanowi, ze wojt przedktada regionalnej izbie obrachunko-
wej uchwale budzetowa, uchwate w sprawie absolutorium oraz inne
uchwaly rady gminy i zarzadzenia wdjta objete zakresem nadzoru re-
gionalnej izby obrachunkowej. Na gruncie przepiséw u.s.g. pojawiaja
sie niejasnosci, czy zarzadzenia nieobjete zakresem nadzoru regio-
nalnej izby obrachunkowej powinny podlega¢ nadzorowi wojewody.
Watpliwosci te rodza sie choc¢by na tle regulacji art. 91 ust. 1, zgodnie
z ktéra uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem
sa niewazne. O niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub
w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od
dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90.
Przepis ten nie okresla zakresu tematycznego zarzadzen podlegajacych
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nadzorowi, stanowi ogdlnie o organie nadzoru. Na tym tle nie wiado-
mo, czy jest to celowe dzialanie ustawodawcy, czy tez niedopatrzenie.
W nastepstwie przywotanych uchybien w regulacjach ustawowych,
nalezy wyrazi¢ przekonanie, ze niekonsekwencja w formulowaniu re-
gulacji prawnych przez ustawodawce moze by¢ zrédtem zmniejszenia
efektywnosci nadzoru.

Warto zaznaczy¢, ze pomimo wskazania przez ustawodawce w art. 11
ust. 1 pkt 1-7 u.r.i.o. zakresu kompetencji regionalnych izb obrachunko-
wych po stronie jednostek samorzadu terytorialnego wystepuja watpli-
wosci, ktéry organ nadzoru (wojewoda czy regionalna izba obrachunko-
wa) jest wlasciwy do merytorycznej oceny legalnosci uchwat organéw
stanowiacych. Tytulem przykladu mozna wskaza¢, ze w praktyce dotyczy
to uchwaly w przedmiocie budzetu obywatelskiego®, zwanego tez par-
tycypacyjnym, uchwatly dotyczacej oplat za gospodarowanie odpadami*,
uchwaly w sprawie okreslenia szczegélowych zasad, sposobu i trybu
umarzania, odraczania terminu splaty oraz rozktadania na raty nalez-
nosci pienieznych majacych charakter cywilnoprawny przypadajacych
gminie, jak réwniez jednostkom podleglym, oraz wskazania organu do
tego uprawnionego, czy nawet uchwaly w sprawie przyjecia programu
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych oraz przeciw-
dziatania narkomanii®.

5. Procedura nadzorcza

Regulacje ustawowe w przedmiocie nadzoru nad dzialalnoscia samo-
rzadu terytorialnego nie okreslaja sposobu prowadzenia postepowa-
nia nadzorczego, nie wskazuja, jakie czynnosci nalezy podjac¢ w toku
prowadzonego postepowania nadzorczego. Sam fakt odpowiedniego
stosowania przepisow k.p.a. nie czyni z dziatait nadzorczych postepowa-
nia administracyjnego dotyczacego wydawania indywidulanych aktow.
Przedmiot postepowania nadzorczego jest zupelnie inny niz przed-
miot postepowania, o ktérym mowa w k.p.a., dlatego tez postepowanie

% Por. A. Misiejko, Budzet obywatelski w praktyce samorzqdow, Warszawa 2020,
rozdziat 4: Wiasciwy organ nadzoru, LEX/el.; zob. takze wyrok WSA w Warszawie z 16 VII
2019 r., sygn. akt V. SA/Wa 1097/19, LEX nr 3111840.

3 Zob. wyrok NSA z 2 XII 2015 r., sygn. akt I FSK 415/14, LEX nr 1988740.

% Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 28 IX 2016 r., sygn. akt I SA/Sz 930/16, LEX
nr 2136193.
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nadzorcze nie jest typowym postepowaniem administracyjnym. Jak za-
strzegaja regulacje ustaw samorzadowych w postepowaniu nadzorczym,
przepisy k.p.a. stosuje sie odpowiednio, a zatem art. 6, art. 7, art. 10,
art. 81 i art. 107 k.p.a. znajduja w postepowaniu nadzorczym jedynie
odpowiednie zastosowanie.

Wymaga wskazania, ze artykut 12 u.r.i.o. wprowadza szczegdlne
procedury nadzorcze oraz specyficzne akty nadzoru stosowane przez
kolegiar.i.o. wylacznie w odniesieniu do uchwat budzetowych. To szcze-
gblne postepowanie nie bedzie miato zatem zastosowania do innych
rodzajéw aktéw objetych nadzorem r.i.o. Wprowadzenie odmiennego
trybu przewidzianego w tresci tego przepisu uzasadnione jest przede
wszystkim charakterem prawnym i rola, jaka odgrywa uchwata budzeto-
wa w gospodarce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Przy
badaniu uchwat w tym przedmiocie kolegium r.i.o. jest zobowiazane
do przeprowadzenia postepowania w dwodch etapach. W pierwszym
etapie nastepuje badanie tresci uchwaty. W przypadku stwierdzenia
nieprawidlowosci kolegium wskazuje termin i sposéb ich usuniecia,
a organ wlasciwy ma mozliwos¢ skorygowania wskazanych w tresci
uchwaty budzetowej naruszen prawa. Wskazanie nieprawidlowosci
oraz sposobu i terminu ich usuniecia zawiesza bieg 30-dniowego ter-
minu nadzorczego na okres nie dtuzszy niz 30 dni. W przypadku gdyby
nie zostaly wprowadzone zalecane zmiany w uchwale budzetowej,
woweczas rozpoczyna sie drugi etap, w ktérym moze dojs¢ do zastoso-
wania sankcji niewaznosci badanej uchwaty w catosci lub w czesci*.

W swietle efektywnosci nadzoru nad funkcjonowaniem samorzadu
terytorialnego analiza przepisu art. 12 u.r.i.o. prowadzi do wniosku, ze
wprowadzenie przez ustawodawce odrebnego trybu postepowania
nadzorczego mozna uznac za uzasadnione, w gldéwnej mierze w zwiaz-
ku z charakterem prawnym i rolg, jaka odgrywa uchwata budzetowa
w gospodarce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Uchwala
budzetowa jest podstawa gospodarki finansowej kazdej jednostki sa-
morzadu terytorialnego w danym roku budzetowym.

Z praktyki nadzorczej wynika, ze ocena legalnosci uchwaly polega na
obowiazku sprawdzenia przede wszystkim, czy istnieje podstawa prawna
do podjecia uchwaly, oraz na ustaleniu, czy przy podejmowaniu uchwa-
ty nie doszto do naruszenia norm prawa materialnego oraz przepiséow

% M. Stec et al., Art. 12, w: Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa
i komentarz do ustawy, pod red. M. Steca, Warszawa 2010, LEX/el.
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proceduralnych. Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie wskazat,
ze realizacja kompetencji organu nadzoru, ktérym jest regionalna izba
obrachunkowa, ze swej istoty musi obejmowac analize nie tylko samych
przepiséw ustaw i badanej uchwaly, lecz takze innych dokumentéw,
ktére pozwola oceni¢, czy doszlo do sytuacji uzasadniajacej stwierdzenie
niewaznosci uchwaty®. Jak zaznacza sie w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych?®, celem rozstrzygniecia nadzorczego jest ocena zgodnosci
uchwaly lub zarzadzenia organu gminy z prawem materialnym oraz
przepisami ustrojowymi, a nie z przepisami k.p.a. regulujacymi poste-
powanie w indywidualnych sprawach rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych. Regulacje k.p.a. co do zasady nie maja zastosowania
w procedurze podejmowania uchwaly lub wydawania zarzadzenia.

W toku czynnosci wyjasniajacych zwiazanych z badaniem legalnosci
uchwaly czy zarzadzenia organy nadzoru, w oparciu o art. 88 u.s.g., maja
prawo zadania informacji i danych, dotyczacych organizacji i funkcjo-
nowania gminy, niezbednych do wykonywania przystugujacych im
uprawnien nadzorczych®. Od kogo natomiast organy nadzoru moga
zadac tych informacji i danych — nie wiadomo, poniewaz ustawodawca
na ten temat milczy. Akt nadzoru jest zawsze aktem organu nadzorczego
skierowanym do gminy, jako podmiotu poddanego nadzorowi, nalezy
wiec przyja¢, ze jedynie organy gminy sa legitymowane do udzielenia
tych informacji i danych®.

W ramach postepowania nadzorczego prowadzonego przez organy
nadzoru, przy ocenie legalnosci uchwat lub zarzadzen, mozna wskaza¢
na pewien ciag dzialan organu oraz podejmowanie szeregu czynnosci
faktycznych w trakcie procesu nadzorczego. Z uwagi na brak szczegoto-
wych regulacji ustawowych w tym zakresie wojewodowie stosuja zr6z-
nicowane procedury prowadzenia postepowan nadzorczych. Wymoég
stosowania w postepowaniu nadzorczym odpowiednio przepiséow k.p.a.,
przewidziany w ustawach samorzadowych, powoduje problemy inter-
pretacyjne, ktdre nie stuza efektywnosci dziatan organéw nadzorczych.

% Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 8 III 2007 r., sygn. akt I SA/Rz 647/06, CBOSA;
tak tez B. Dolnicki, Art. 88, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dol-
nickiego, Warszawa 2018, LEX/el.

3 Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z 21 VIII 2019 r., sygn. akt Il SA/Bd 491/19, LEX
nr 2722946.

* Analogiczne rozwiazania w stosunku do powiatu i samorzadu wojewdédztwa
wynikaja odpowiednio z art. 79 u.s.p. i art. 82 u.s.w.

40 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym. Komen-
tarz, Warszawa 1999, s. 484.
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Przedstawiciele doktryny wskazuja, ze mozna wyrézni¢ faze
wszczecia postepowania, obejmujaca wstepna ocene aktu prawnego
przedtozonego organowi nadzoru. Organ nadzoru ustala, czy akt ten
jest objety jego wtasciwoscia, czy tekst uchwaty lub zarzadzenia jest
kompletny, czy zostaly dolaczone wszystkie dokumenty niezbedne do
oceny prawnej. W tej fazie organ nadzoru moze wydac postanowienie
np. o wstrzymaniu wykonania uchwaly lub zarzadzenia oraz zawiada-
mia o wszczeciu postepowania nadzorczego w sytuacji, gdy zachodzi
uzasadniony zarzut, ze akt istotnie narusza prawo. Sam fakt wszczecia
postepowania nadzorczego nie oznacza jeszcze, ze nastapi stwier-
dzenie niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia. Kolejna faza obejmuje
czynnosci wyjasniajace, m.in. gromadzenie materialtu dowodowego,
wystepowanie do organéw jednostek samorzadu terytorialnego o do-
reczenie informacji lub dokumentéw niezbednych do oceny legalnosci
danego aktu. Organ nadzoru moze tez na tym etapie przeprowadzi¢
analize procedury glosowania oraz zapoznac sie z nagraniami obrad
organdw stanowigcych. W tej fazie mozna takze wydac¢ postanowienie
o wstrzymaniu wykonania uchwaty lub zarzadzenia, jesli organ nie
uczynil tego na etapie wczesniejszym. Ostatnia faza — to faza rozstrzy-
gania, czyli organ nadzoru podsumowuje zebrany w sprawie materiat,
dokonuje wnioskowania prawnego, ktéremu organ nadzoru daje wyraz,
wydajac rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajace niewaznos¢ uchwaty
w calosci lub w czesci, gdy istotnie narusza prawo. Organ moze tez
wydac wskazanie na nieistotne naruszenie prawa albo umarza wszczete
postepowanie nadzorcze*'. Do umorzenia postepowania nadzorczego
moze dojs¢ z dwdéch powoddéw. Po pierwsze w sytuacji, gdy organ
nadzoru nie stwierdzi istotnych wad prawnych, ktére stanowityby pod-
stawe do stwierdzenia niewaznosci, moze to postepowanie umorzy¢,
nawet przed uptywem 30-dniowego terminu. Po drugie, w zupelnie
odmiennej sytuacji, jezeli organ nadzoru nie wyda rozstrzygniecia
nadzorczego z uwagi na uplyw terminu, mimo ze uchwata kwalifikuje
sie do stwierdzenia jej niewaznosci.

Uwzgledniajac fakt, ze ustawodawca obliguje organy nadzoru do
odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a., to zasady postepowa-
nia wojewoddw w zakresie umarzania postepowania nadzorczego sa

41 Szerzej na temat charakteru postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
uchwaly lub postepowania zob. P. Chmielnicki, Akty nadzoru na dziatalnoscig samorzqdu
terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 238—-244; zob. tez. idem, Art. 91, w: Ustawa o sa-
morzgdzie gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, wyd. 4, Warszawa 2010, LEX/el.
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niejednolite. Taki stan stwarza sytuacje, ze jedni wojewodowie uma-
rzaja wszczete postepowanie nadzorcze i wydaja decyzje o umorzeniu

postepowania nadzorczego. Z kolei czes¢ wojewodow po zawiado-
mieniu jednostki samorzadu terytorialnego o wszczeciu postepowa-
nia nadzorczego wobec danej uchwaly lub zarzadzenia, w przypadku

odstapienia od wydania rozstrzygniecia nadzorczego nie wydaje takiej

decyzji.

W kontekscie efektywnos$¢ dziatan nadzorczych, zmierzajacych
do ujednolicenia trybu postepowania wojewoddw, nalezy dojs¢ do
wniosku, ze zasadne byloby podjecie dzialan legislacyjnych i ustalenie
przez ustawodawce zasad dotyczacych procedury nadzorczej, chocby
odpowiednie rozwiazanie kwestii wydawania decyzji o umorzeniu po-
stepowania nadzorczego.

Tak zwany biezacy nadz6r wojewody nad dziatalnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego sprowadza sie przede wszystkim do oceny
legalnosci uchwatl podjetych przez organy stanowiace, a w konsekwencji
do wydawania rozstrzygnie¢ nadzorczych stwierdzajacych niewaznos¢
badanych aktéw. Rozstrzygniecie nadzorcze stanowi podstawowy rodzaj
aktu nadzoru nad dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce. Jest to srodek nadzorczy o charakterze wladczym, meryto-
rycznym, korygujacy niezgodne z prawem dzialanie organéw samorza-
dowych. Dzialaniem organu administracji, ktére kryje sie pod pojeciem
,rozstrzygniecia nadzorczego’, jest stwierdzenie niewaznosci uchwaly
lub zarzadzenia organu, czyli pozbawienie aktu wydanego przez or-
gan samorzadowy mocy prawnej. Jest to typowe dziatanie nadzorcze
o charakterze nastepczym, weryfikacyjne*?. W orzecznictwie sadéw ad-
ministracyjnych wyrazany jest poglad, ze akt ten stanowi podstawowy
instrument nadzoru sprawowanego przez wojewode. Zasadnicza rola,
jaka przypisywac trzeba temu rozstrzygnieciu, wynika zaréwno z przyje-
tej przez ustawodawce konstrukcji nadzoru weryfikujacego dziatalnos¢
samorzadu terytorialnego, znajdujacego swoje potwierdzenie w syste-
matyce ustawy, jak i z czestotliwosci postugiwania sie tym instrumentem
przez wojewodow. Znajduje to z kolei swoje odbicie w orzecznictwie
sadow administracyjnych, rozpatrujacych skargi organéw jednostek
samorzadu terytorialnego na podjete przez organy nadzoru rozstrzy-
gniecia nadzorcze®.

42 P. Chmielnicki, Akty nadzoru..., s. 54.
4 Postanowienie NSA z 22 X 2008 r., sygn. akt I OSK 839/08, LEX nr 565665.
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Nalezy podkresli¢, ze rozstrzygniecie nadzorcze ma deklaratoryjny
charakter*, albowiem organ nadzoru jedynie stwierdza w nim, zZe dany
akt (uchwata lub zarzadzenie) jest dotkniety niewazno$cia, natomiast
sama istotna sprzecznos$¢ z przepisami prawa powoduje, Ze z mocy pra-
wa akt taki jest niewazny. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 9 grud-
nia 2003 r. uznat, ze: ,[s]twierdzenie niewaznosci uchwaly jest aktem
deklaratoryjnym, a zatem rodzi skutki ex tunc — z moca wsteczna od
daty podjecia uchwaly. Tym samym uchwata jest niewazna od chwili
jej podjecia, a zatem jest prawnie bezskuteczna.

Organ nadzoru, oceniajac przedmiot nadzoru, moze zachowac sie
nastepujaco: (1) w terminie 30 dni od dnia doreczenia stwierdza niewaz-
nos$¢ uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci, albo (2) ogranicza
sie do stwierdzenia, ze uchwale lub zarzadzenie wydano z naruszeniem
prawa majacym charakter naruszenia ,nieistotnego”, albo (3) nie wydaje
zadnego aktu wobec przedmiotu nadzoru, co $wiadczy o jego legalnosci.
Rozstrzygniecie nadzorcze powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne
i prawne oraz pouczenie o dopuszczalnos$ci wniesienia skargi do sadu
administracyjnego. W rozstrzygnieciu nadzorczym organ nadzoru, obok
powolania w podstawie prawnej art. 91 ust. 1 u.s.g.*, powinien okresli¢
przepisy, z ktérymi kwestionowana uchwala jest niezgodna i wyka-
zac naruszenie prawa, wskazujac na wykladnie przepisu prawa i jego
wlasciwe zastosowanie. Organ nadzoru powinien w rozstrzygnieciu
nadzorczym przeprowadzi¢ analize naruszenia przepiséw prawa. Za-
znaczy¢ nalezy, ze przestanki dziatania organu nadzoru musza zosta¢
wyrazone wprost i nie moga by¢ przedmiotem dociekan. Organ nad-
zoru powinien wskazac naruszenie prawa, zawierajac w uzasadnieniu
prawnym wykladnie przepisu prawa i jego zastosowanie do danego
rozwiazania przyjetego w akcie organu gminy. Organ nadzoru powinien

# Zauwazy¢ nalezy, ze w kwestii deklaratoryjnego charakteru rozstrzygniecia
nadzorczego uksztattowana jest jednolita linia orzecznicza sadéw administracyjnych:
zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 14 VI 2017 r., sygn. akt I SA/Go 330/17,
LEX nr 2313796; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 7 XI 2018 r., sygn.
akt I SA/Go 559/18, LEX nr 2580778; wyrok WSA w Lodzi z 8 1 2016 r., sygn. akt
III SA/Ed 1206/15, LEX nr 1970236; wyrok WSA w Lodzi z 12 I 2021 r., sygn. akt
11 SA/Ed 971/20, LEX nr 3129103.

Poglady doktryny w tej kwestii réwniez sa prezentowane jednolicie, zob. np. B. Dolnicki,
Art. 79, w: Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warsza-
wa 2020, LEX/el; D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 266.

# Zob. wyrok TK z 9 XII 2003 r., sygn. akt P 9/02 (Dz.U. Nr 218, poz. 2151).

46 Analogicznie, jesli uchwata jest podjeta przez organ powiatu — art. 79 ust. 1 u.s.p.
lub organ samorzadu wojewddztwa — art. 82 ust. 1 u.s.w.
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takze zawrze¢ w uzasadnieniu swojego rozstrzygniecia wywod dotycza-
cy rodzaju naruszenia prawa. Prawidlowe sporzadzenie uzasadnienia
aktu nadzoru umozliwia sadowa kontrole czynnosci aktu nadzoru i jest
warunkiem uznania tego aktu za zgodny z prawem?®.

Organ nadzoru, wydajac rozstrzygniecie nadzorcze, ma obowiazek
uwzgledniac stan prawny obowiazujacy w dacie wydania ocenianego
aktu. Wojewoda nie zastepuje tresci uchwaly lub zarzadzenia trescia
wlasnego rozstrzygniecia, ale pozbawia akt mocy obowiazujacej. Organ
nadzoru dziala wiec ,kasacyjnie’, tak jak sad administracyjny*.

W kontekscie lepszej efektywnosci nadzoru nad funkcjonowaniem
samorzadu terytorialnego nalezy zaakcentowac role, jaka odgrywa
prawidlowe sporzadzenie uzasadnienia rozstrzygniecia nadzorcze-
go stwierdzajacego niewaznos¢ konkretnej uchwaly lub zarzadzenia.
Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych* okresla, ze w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym oglasza
sie m.in. rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace aktéw prawa miejsco-
wego stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego (art. 13
pkt 8a). Przepis ten nie jest nalezycie przez ustawodawce doprecyzo-
wany, z uwagi na fakt, Ze z jego tresci nie wynika wprost, czy nalezy
publikowad wylacznie rozstrzygniecia nadzorcze prawomocne, czy
réwniez te nieprawomocne. Ponadto wymaga odnotowania, ze ustawo-
dawca nie przewiduje ogtaszania wyrokéw sadéw uwzgledniajacych
skargi na ogltoszone rozstrzygniecia nadzorcze, ktore zostaly zaskarzone
do sadu administracyjnego przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Warto wskazag, ze publikacja w wojewddzkim dzienniku urzedowym
rozstrzygnie¢ nadzorczych moze stanowi¢ cenne zrédlo informacji, cho-
ciazby dla organéw jednostek samorzadu terytorialnego, i umozliwia
poszerzanie wiedzy o naruszonych przepisach i przyczynach zakwestio-
nowania przez wojewoddw aktéw prawa miejscowego. W orzecznictwie
przyjmuje sie, ze rozstrzygniecie nadzorcze, z uwagi na koniecznos¢
opatrzenia go uzasadnieniem faktycznym i prawnym, musi jednoznacz-
nie wskazywag, jaki przepis zostal uchwatq naruszony i na czym polega

¥ Por. wyrok WSA w Gdansku z 18 VII 2019 r., sygn. akt III SA/Gd 368/19; wyrok
WSA w Bydgoszczy z 10 XI1 2019 r., sygn. akt Il SA/Bd 846/19; wyrok WSA w Gliwicach
z 18 X1 2019 r., sygn. akt IIl SA/GI 832/19, CBOSA.

# P. Chmielnicki, Glosa do wyroku NSA z dnia 16 wrzesnia 2003 r., Il SA/Wr 854/03,
,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7-8, s. 125-131.

# Ustawa z dnia 20 VII 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1461), dalej ,ustawa o oglaszaniu aktow”.
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owo naruszenie®. Niewatpliwie doniosta funkcje spelnia tres¢ uza-
sadnienia rozstrzygniecia nadzorczego, co powinno stanowi¢ czynnik
zapobiegawczy (profilaktyczny) na przysztosé dla organéw stanowia-
cych. Uzasadnienie, jako konieczny element rozstrzygniecia nadzorcze-
go, jest istotne takze ze wzgledu na zasady postepowania wynikajace
z k.p.a., ktére w sposéb odpowiedni nalezy stosowa¢ w postepowaniu
nadzorczym. Obowiazek uzasadniania rozstrzygniecia powiazany jest
z zasada przekonywania (art. 11 k.p.a.) oraz zasada pogtebiania zaufania
obywateli do organéw panstwa (art. 8 k.p.a.).

Konkludujac, tre$¢ uzasadnienia rozstrzygniecia nadzorczego win-
na spetniac¢ funkcje edukacyjna w stosunku do adresatéw, czyli orga-
noéw jednostek samorzadu terytorialnego, oraz dla innych podmiotéw,
a takze, jak juz wczesniej wspomniano, powinna umozliwia¢ kontrole
poprawnosci aktu nadzoru przez sad administracyjny. Niemniej jednak,
mozliwo$¢ zaznajomienia sie z trescia poszczegdlnych rozstrzygniec
nadzorczych nie gwarantuje jeszcze, Ze organy stanowiace beda podej-
mowac poprawne uchwaty — pozostaje mie¢ na uwadze réwniez czynnik
ludzki. To fachowos$¢, wiedza i doswiadczenie 0s6b przygotowujacych
i odpowiedzialnych za tres¢ aktéw prawnych w jednostkach samorzadu
terytorialnego, takze moga przyczynic sie do jakosci tworzonego prawa
przez samorzad lokalny.

6. Skarga jednostki samorzadu terytorialnego
na akt nadzorczy

Z punktu widzenia poruszanej problematyki jedynie sygnalizacyjnie na-
lezatoby zauwazy¢, ze obok nadzoru nad funkcjonowaniem samorzadu
terytorialnego, istotne znaczenie ma takze sadowa kontrola dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola sprawowana przez sady administra-
cyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg m.in. na akty prawa miej-
scowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego, akty organow
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej, a takze na akty nadzoru
nad dziatalnoscia organow jednostek samorzadu terytorialnego.
Skarga jednostki samorzadu terytorialnego na akt nadzoru, a w kon-
sekwencji sadowa kontrola aktéw nadzoru, nie miesci sie w zakresie

5% Wyrok WSA w Lodzi z 9 111 2023 r., sygn. akt Il SA/Ld 62/23, LEX nr 3514031.
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tematycznym niniejszego artykulu, jednakze skarga ma donioste zna-
czenie z punktu widzenia efektywnosci nadzoru.

Kontrole sadowa aktéw administracji publicznej nalezy nie tylko
ujmowac w sferze zapewnienia zgodnosci z prawem dzialan uchwa-
todawczych organéw jednostek samorzadu terytorialnego, lecz takze
zaliczy¢ ja do prawnych srodkéw ochrony samodzielnosci samorzadu
terytorialnego®'. Wydanie przez organ nadzoru rozstrzygnie¢ nadzor-
czych i innych aktéw nadzoru w sprawie stwierdzenia niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia powoduje powstanie mozliwosci wszczecia
postepowania sadowoadministracyjnego®. Tym samym ustawodawca
wyposaza jednostki samorzadu terytorialnego, ktére chca broni¢ swej
samodzielnosci przed sadami administracyjnymi, w legitymacje do
ztozenia skargi na akt nadzorczy. Jednostki samorzadu terytorialnego,
ktorych interes prawny, uprawnienie albo kompetencje zostaly na-
ruszone, maja zatem mozliwos¢ obrony swoich intereséw na drodze
sadowoadministracyjnej.

Rozstrzygniecia organdw nadzoru podlegaja zaskarzeniu do sadu
administracyjnego z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni
od dnia ich doreczenia®. Legitymacje do ztozenia takiej skargi maja
gmina lub zwiazek miedzygminny, powiat lub zwiazek powiatéw oraz
wojewodztwo, ktérych interes prawny, uprawnienie albo kompetencja
zostaly naruszone. Podstawa do wniesienia skargi jest uchwata lub za-
rzadzenie organu, ktéry podjat uchwate lub zarzadzenie albo ktorego
dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze.

Przepis art. 148 ustawy o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi®* okregla skutki zaskarzenia aktu nadzoru do sadu administra-
cyjnego. W sytuacji uwzglednienia skargi na akt nadzoru sad admini-
stracyjny uchyla akt nadzoru w catosci lub w czesci. Natomiast jesli
sad dokonana kontroli zaskarzonego aktu nadzoru i stwierdzi brak
naruszenia prawa, zarowno materialnego, jak i procesowego, woéwczas
sad administracyjny wydaje wyrok oddalajacy skarge na akt nadzoru.

Wobec powyzszego, nalezy uzna¢, ze postepowanie sadowoadmi-
nistracyjne moze mie¢ kluczowe znaczenie z punktu widzenia efek-
tywnosci nadzoru administracyjnego, albowiem celem kontroli sadu

51 Samorzad terytorialny w Polsce, pod red. J.P. Tarno, Warszawa 2002, s. 265.

52 P. Chmielnicki, Akty nadzoru..., Warszawa 2006, s. 142.

% Zob. art. 98 ust. 1 u.s.g., art. 85 ust. 1 u.s.p. i art. 86 ust. 1 u.s.w.

> Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1634), dalej ,p.p.s.a.”.



110 EDYTA NOGIEC-KARWOT

administracyjnego jest przeciez eliminowanie z obrotu prawnego wadli-
wych aktéw nadzoru nad dziatalnoscia organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Sad administracyjny, rozpoznajac skarge na akt nadzoru,
moze stwierdzi¢, Ze akt ten jest niezgodny z przepisami prawa, obowia-
zany jest wtedy skarge uwzglednic i zaskarzony akt nadzoru uchylic.
Uwzglednienie skargi nie polega wiec na stwierdzeniu niewaznosci
zaskarzonego aktu ani tez na uznaniu, ze zostal wydany z naruszeniem
prawa, lecz stosownie do przepisu art. 148 p.p.s.a. polega na uchyleniu
aktu nadzoru w catosci lub w czesci.

7. Skarga organu nadzoru na uchwate lub zarzadzenie

Jesli w terminie 30 dni od doreczenia uchwaty lub zarzadzenia organ
nadzoru nie stwierdzi niewaznosci tego aktu, to po uplywie tego termi-
nu moze to zrobi¢ wylacznie sad administracyjny, na skutek wniesienia
skargi przez organ nadzoru. Oznacza to, ze kompetencja organu nad-
zoru do wydania rozstrzygniecia nadzorczego z uptywem 30-dniowego
terminu wygasa®. Wskazany w art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust.1 u.s.p.
oraz art. 82 ust. 1 u.s.w. termin 30 dni jest terminem materialnym, pre-
kluzyjnym (zawitym), okre§la okres, po uptywie ktérego organ nadzoru
nie moze skorzystac z przystugujacych mu kompetencji nadzorczych.
Termin ten jest liczony od dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia
organowi nadzoru.

Ustawodawca w przepisach ustaw ustrojowych® nie zawarl posta-
nowien dotyczacych przestanek wniesienia skargi do sadu, poza jed-
nym warunkiem, ktéry odnosi sie do uptywu terminu pozwalajacego
organowi nadzoru na samodzielne wyeliminowanie uchwaty z obrotu
prawnego. Ustawodawca nie ogranicza mozliwosci zaskarzenia uchwaty
przez organ nadzoru do sadu administracyjnego zadnym terminem.
W konsekwencgji, jesli od podjecia uchwaty mineto nawet kilka lat, to
na gruncie obecnie obowiazujacych przepiséw organ nadzoru moze
skierowac skarge do sadu w kazdym momencie.

Analizujac polskie regulacje prawne odnoszace sie do funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego w kontekscie efektywnosci nadzoru
oraz kontroli sadowoadministracyjnej, nalezy zwrdci¢ uwage na od-
mienne skutki samodzielnego uchylenia uchwaly wtasnej przez organ

> Por. art. 93 ust. 1 u.s.g., art. 81 ust. 1 u.s.p., art. 82c ust. 1 u.s.w.
% Art. 93 u.s.g.; art. 81 u.s.p.; art. 82c u.s.w.
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samorzadu terytorialnego od stwierdzenia niewaznosci uchwaly przez
sad administracyjny. Uchylenie uchwaly wlasnej przez organ samorzadu
terytorialnego eliminuje ja z obrotu prawnego z dniem wejscia w zy-
cie uchwaty uchylajacej. Z kolei orzeczenie przez sad administracyjny
o stwierdzeniu niewaznosci uchwaly powoduje usuniecie z obrotu
prawnego tego aktu od daty, w ktérej zaczat obowiazywac. Nalezy pa-
mietac¢, ze zastosowanie sankcji niewaznosci ma te konsekwencje, ze
uchwata nie wywotuje skutku prawnego od samego poczatku jej obo-
wiazywania. Tym samym stwierdzenie niewaznosci uchwaty na mocy
orzeczenia saqdu administracyjnego eliminuje ja z obrotu prawnego ze
skutkiem ex tunc, tworzac stan, w jakim uznana za niewazna uchwata
nigdy nie wesztaby do obrotu prawnego.

Na gruncie obowiazujacych przepiséw dopuszczalne jest zaskar-
zenie i poddanie kontroli sadowoadministracyjnej uchwal wyelimino-
wanych z obrotu prawnego przez jednostki samorzadu terytorialne-
go (np. w wyniku zmiany lub ich uchylenia). W tym zakresie istnieje
ugruntowana linia orzecznicza sadéw administracyjnych. Sady stoja
na stanowisku, ze pomimo iz zaskarzona uchwata w momencie orze-
kania przez sad stanowi juz nieobowiazujacy akt prawny, to uchylenie
zaskarzonej uchwaty nie czyni bezprzedmiotowym postepowania przed
sadem administracyjnym. Uchylenie uchwaly wtasnej wywotuje skut-
ki prawne na przyszto$¢ (ex nunc), co oznacza, ze od daty, w ktérej ta
uchwata weszta do obrotu prawnego, do dnia jej uchylenia wywotywata
skutki prawne. Z kolei stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci lub
w czesci na mocy wyroku sadu administracyjnego nastepuje wéwczas,
gdy uchwata albo poszczegdlne jej regulacje naruszaja prawo w sposéb
istotny, a tym samym rozstrzygniecie sadu wywoluje skutek ex tunc,
czyli z moca wsteczna. W judykaturze® przyjmuje sie takze, ze w przy-
padku ustalenia, ze dana uchwala istotnie narusza prawo, to jedynie
wyrok stwierdzajacy niewazno$¢ takiej uchwaty, na podstawie art. 147
p.p-s.a., stanowi jedyna mozliwos¢ wyeliminowania skutkéw, jakie akt
ten mogl wywola¢ w okresie od daty jego wejscia w zycie do daty jego
uchylenia. Wyrok wywiera skutek prawny z moca od dnia podjecia

57 Por. wyrok NSA z 27 VII 2007 r., sygn. akt Il OSK 1046/07, LEX nr 384291; wyrok
NSA z 24 V 2007 r., sygn. akt Il OSK 233/07, LEX nr 334309; wyrok NSA z 13 IX 2006 r.,
sygn. akt Il OSK 58/06, LEX nr 320905; wyrok WSA w Gliwicach z 21V 2014 r., sygn. akt
1SA/G118/14, LEX nr 1454752; wyrok WSA w Lublinie z 26 11 2013 r., sygn. akt I SA/
Lu 92/13, LEX nr 1299543.

% Por. np. wyrok WSA w Lodzi z 5111 2013 r., sygn. akt II SA/L.d 1069/12, CBOSA.
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uchwaly (ex tunc). Jednostce samorzadu terytorialnego natomiast nie
przystuguje kompetencja do stwierdzenia niewaznosci wiasnego aktu,
wylaczona jest zatem mozliwos¢ skorzystania przez ten organ z insty-
tucji autokontroli, przewidzianej w art. 54 § 3 p.p.s.a.

8. Postepowanie sadowoadministracyjne inicjowane przez
mieszkanhcow wspolnoty samorzadowej lub prokurature

Mozliwos¢ zaskarzania do sadu administracyjnego uchwati zarzadzen
przez uprawniony podmiot jest rodzajem kontroli sadowej, ktéra moze
wplywac na poprawe jakosci funkcjonowania samorzadu terytorialnego.
W tym trybie podmiot moze zainicjowa¢ postepowanie sadowoadmi-
nistracyjne, w ktérym sad sprawdza - tylko i wytacznie pod wzgledem
zgodnosci z prawem — dany, zaskarzony przejaw dziatalnosci samo-
rzadowej*. Wynika to wprost z art. 101 i art. 101a u.s.g. — w odnie-
sieniu do uchwat rady gminy, z art. 87 i art. 88 u.s.p. — w odniesieniu
do uchwat organéw powiatu oraz z art. 90 i art. 91 u.s.w. — w odnie-
sieniu do uchwat organéw wojewddztwa. Stosownie do brzmienia
art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zo-
staly naruszone uchwata lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢
uchwale lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Ustawodawca
wskazuje takze, ze skarge na uchwale lub zarzadzenie mozna wnies¢
do sadu administracyjnego w imieniu wlasnym lub reprezentujac grupe
mieszkanicow gminy, ktérzy na to wyraza pisemna zgode. Analogiczne
rozwiazanie zostalo zawarte w ustawie o samorzadzie powiatowym.
Literalne brzmienie przepiséw ustawy o samorzadzie wojewodztwa,
w odrdznieniu od pozostalych ustaw samorzadowych, sugeruje, ze
ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ sktadania skarg nie na wszystkie
uchwaly organéw wojewddztwa, tylko na te, ktére stanowia akt prawa
miejscowego wydany w sprawie z zakresu administracji publiczne;j®.
Jak trafnie zauwaza A. Wierzbica, potwierdzeniem celowosci takiego
zabiegu ustawodawczego, swiadomie ograniczajacego zakres przed-
miotowy skarg, moze by¢ umiejscowienie przepiséw dopuszczajacych

% B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 513.

0 A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaty jednostek samorzgdu
terytorialnego. Wiadcze, administracyjnoprawne formy wyraZania woli przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2014, s. 388.
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mozliwos¢ wniesienia skargi, tj. art. 90 i art. 91 u.s.w.®* W pozostatych
ustawach samorzadowych przepisy legitymujace do zaskarzania za-
rzadzen wojta wzglednie uchwat rady gminy, rady powiatu i zarzadu
powiatu zawarto w rozdziatach regulujacych kwestie dotyczace nadzo-
ru nad dziatalnoscig gminy i odpowiednio nad dziatalnos$cia powiatu.
Wydaje sie, ze taki stan rzeczy moze oznacza¢, ze celowym dziataniem
ustawodawcy bylo zréznicowanie zakresu przedmiotowego skarg na
uchwaly i zarzadzenia organéw jednostek samorzadu terytorialnego
i zawezenie tego zakresu w przypadku samorzadowego wojewodztwa
wylacznie do aktéw prawa miejscowego wydanych w sprawach z za-
kresu administracji publicznej. Wykazane zréznicowanie obejmuje
zaskarzanie uchwat bedacych aktami prawa miejscowego na pozio-
mie wojewddztwa samorzadowego, podczas gdy na poziomie gminy
i powiatu zakres przedmiotowy skargi jest szerszy i moze dotyczy¢
wszelkich uchwal oraz zarzadzen. W praktyce wydaje sie, ze przywilej
taki moze by¢ trudny do realizacji przez niska swiadomos¢ spoteczna
w interpretacji, czy uchwata stanowi akt prawa miejscowego, czy tez jest
uchwatla zwykla, co w efekcie moze skutkowac trudnosciami w stoso-
waniu tychze przepiséw. Tym samym, niesp6jnos¢ regulacji pomiedzy
poszczegdlnymi ustawami ustrojowymi rodzi watpliwosci o charakterze
interpretacyjnym, a w konsekwencji moze mie¢ wplyw na obnizenie
efektywnosci kontroli sadowoadministracyjnej.

Odrebna kwestia, ktéra nalezy poruszyg¢, jest angazowanie sadu ad-
ministracyjnego przez prokuratora, ktéry dostrzegajac naruszenie prawa
w postanowieniach konkretnej uchwaly, kieruje skarge sadowoadmi-
nistracyjna o stwierdzenie jej niewaznosci. Przepis art. 8 § 1 p.p.s.a.
stanowi, ze Prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich moga wzia¢
udzial w kazdym toczacym sie postepowaniu, a takze wnies¢ skarge,
skarge kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania,
jezeli wedlug ich oceny wymagaja tego ochrona praworzadnosci lub
praw cztowieka i obywatela. W takim przypadku przystuguja im prawa
strony.

Oceniajac regulacje ustawowe dotyczace efektywnosci nadzoru
sprawowanego przez konstytucyjne organy nadzorcze, nalezy do-
strzec, ze na podstawie art. 50 ust. 1 p.p.s.a. ustawodawca daje le-
gitymacje do wniesienia skargi na uchwale lub zarzadzenie organu

¢ Normy te znajduja sie w rozdziale 8 u.s.w. zatytutowanym ,Akty prawa miejsco-
wego stanowionego przez samorzad wojewddztwa’”.
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jednostki samorzadu terytorialnego kazdemu, kto ma w tym interes
prawny, prokuratorowi, Rzecznikowi Praw Obywatelskich, Rzeczni-
kowi Praw Dziecka oraz organizacjom spotecznym w zakresie ich
statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych
innych osob, jezeli organizacja brala udzial w postepowaniu admi-
nistracyjnym.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na tre$¢ art. 70 Prawa o prokuraturze®?,
ktéry stanowi, ze jezeli uchwata lub zarzadzenie organu samorzadu
terytorialnego albo rozporzadzenie wojewody sa niezgodne z prawem,
prokurator zwraca sie do organu, ktéry je wydal, o ich zmiane lub
uchylenie albo kieruje wniosek o ich uchylenie do wlasciwego organu
nadzoru; w przypadku uchwaly lub zarzadzenia organu samorzadu
terytorialnego prokurator moze takze wystapic o stwierdzenie ich nie-
waznosci do sadu administracyjnego. Prokuratura korzysta z wyrazo-
nego expressis verbis uprawnienia. Daje sie zaobserwowac¢ w praktyce,
ze w ostatnich latach skargi prokuratoréw na akty prawa miejscowego,
zwlaszcza w konkretnej tematyce uchwat, dotyczacych np. regulaminow
utrzymania czystosci i porzadku, statutéw jednostek pomocniczych,
regulaminéw dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw oraz wy-
sokosci oplat za usuniecie i przechowywanie pojazdéw na obszarze
powiatu, sa bardzo liczne®.

Z uwagi na wskazane regulacje niewatpliwie kompetencja do po-
dejmowania dzialan w obszarze legalnosci aktéw prawa miejscowego
prokuratorowi przystuguje. Jednakze trudno jest uzasadni¢ powody ak-
tywnosci prokuratury i dlaczego dostrzegalna jest selektywnos¢ dziatan
w konkretnym zakresie tematycznym skarzonych uchwat.

Aczkolwiek respektujac dziatania prokuratora w oparciu o upowaz-
nienie wynikajace z art. 70 Pr.o.p., nalezy stanowczo podkredli¢, ze
Konstytucja RP i ustawodawstwo w kwestii nadzoru nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego enumeratywnie okreslaja organy

62 Ustawa z dnia 28 12016 r. - Prawo o prokuraturze (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1360
ze zm..), dalej ,Pr.o.p.”.

% Na podstawie badanej proby ustalonej w oparciu o wydane przez Wojewddzki
Sad Administracyjny w Gliwicach prawomocne wyroki w okresie od 112019r.do 30 V
2021 r., w sprawach ze skarg prokuratoréw na uchwaly rad gmin i rad miast ustalono, ze
Sad ten orzekal w 44 sprawach, w tym w 39 stwierdzil niewaznos¢ skarzonej uchwaty,
w 3 sprawach stwierdzit niewaznos¢ uchwaly w czesci, a w pozostatym zakresie oddalit
skarge prokuratora, w 2 sprawach skarga prokuratora zostata oddalona (zrédlo: bada-
nia wlasne na podstawie danych Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query).
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uprawnione do wykonywania nadzoru. Organy nadzoru zostaly wy-
posazone przez ustawodawce w instrumenty i srodki nadzorcze. Kon-
stytucja RP nie zawiera z kolei zadnych szczegétowych postanowien
dotyczacych dziatania i zadan prokuratury. Natomiast w mysl art. 2
Pr.o.p. prokuratura wykonuje zadania w zakresie Scigania przestepstw
oraz stoi na strazy praworzadnosci. Analiza orzecznictwa sadowego,
jakie wyksztalcilo sie na kanwie przepiséw uprawniajacych prokuratora
do zaskarzania uchwat, dowodzi, ze ,[w] sytuacji gdy w ocenie proku-
ratora, bedacego straznikiem praworzadnosci, zachodzi niezgodnos¢
z prawem aktu organu samorzadu terytorialnego, powinien on w pierw-
szej kolejnosci wystapi¢ do organu, ktory wydat taki akt, z wnioskiem
o jego uchylenie lub zmiane badz tez z wnioskiem o jego uchylenie
do wtasciwego organu nadzoru. Wynika to wprost ze sformutowania
«prokurator zawraca sie», ktore to sformutowanie nie pozostawia dowol-
nosci w dziataniu prokuratora, lecz niejako nakazuje mu wystapienie
ze stosownym wnioskiem do wlasciwych organéw, celem usuniecia
niezgodnosci z prawem zapisow danego aktu. Dopiero w dalszej czesci
tego przepisu ustawodawca wskazal, ze «prokurator moze takze wysta-
pi¢ o stwierdzenie ich niewaznosci do sadu administracyjnego», a zatem
skarga do sadu administracyjnego powinna by¢ ostatecznoscia, kiedy
inne przewidziane w tym przepisie srodki przystugujace prokuratorowi
nie przyniosa oczekiwanych, w jego ocenie, rezultatéw”®*. Opierajac sie
na literalnym brzmieniu przepisu art. 70 Pr.o.p., nalezy stwierdzi¢, ze
ustawodawca okresla wzgledem prokuratora mechanizm w aspekcie
kolejnosci dziatan w celu wyeliminowania nieprawidtowosci w uchwale.

Majac na uwadze intensywnos$¢ dziatan prokuratoréw w obszarze
legalnosci aktéw prawa miejscowego i kierowaniu skarg do sadéw
administracyjnych, de lege ferenda nalezy postulowac interwencje usta-
wodawcy w celu unormowania potrzeby sygnalizowania tego faktu
organom nadzoru. Wydaje sie, ze ustawa w tej materii mogtaby sta-
nowi¢ o powiadamianiu w formie pisemnej wojewody i regionalnej
izby obrachunkowej o skierowaniu przez prokuratora skargi na dana
uchwate do sadu administracyjnego, albo skarga ztozona do sadu
moglaby by¢ jednoczesnie skierowana do wiadomosci wlasciwego
organu nadzoru.

 Wyrok WSA w Biatymstoku z 10 XI 2021 r., sygn. akt I SA/Bk 464/21, LEX nr 3259204.
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9. Nadzor nad dziatalnoscia jednostek samorzadu
terytorialnego w Swietle wynikow kontroli
przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli

Majac na wzgledzie dotychczasowe uwagi wyrazone na gruncie analizy
przepiséw ustrojowych zwiazanych z funkcjonowaniem nadzoru nad
dzialalnoscia samorzadu terytorialnego, trzeba zwré6ci¢ uwage na raport
przestawiajacy wyniki kontroli NIK. Kontrola dotyczyla nadzoru woje-
woddéw nad stanowieniem prawa przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2017-2019 (I kw.) i zostata przeprowadzona
w szesciu Urzedach Wojewddzkich: Kujawsko-Pomorskim, Lubelskim,
Lédzkim, Slaskim, Swietokrzyskim i Zachodniopomorskim.

W raporcie® w ogélnym wyniku stwierdzono, ze wojewodowie, kto-
rych dzialalnos¢ objeto kontrola, nie zawsze w sposdb rzetelny i zgodny
z prawem wywiazywali sie z ustawowego obowiazku sprawowania
nadzoru nad stanowieniem aktéw prawa miejscowego przez jednostki
samorzadu terytorialnego oraz ich oglaszania w wojewddzkich dzienni-
kach urzedowych. Wykazano, ze wykonujac zadania zwiazane z nadzo-
rem nad stanowieniem prawa miejscowego, wojewodowie niejednolicie
oceniali zgodnos¢ z prawem uchwal podejmowanych przez organy
samorzadu terytorialnego, regulujacych te sama sfere dziatalnosci. Nie-
ktére z tych uchwat zostaly wyeliminowane z obrotu prawnego roz-
strzygnieciem nadzorczym, stwierdzajacym ich niewaznos¢ z powodu
niezgodnosci z prawem, natomiast inne, naruszajace te same przepisy
prawa, wobec niepodjecia takiego rozstrzygniecia, obowiazywaly nadal,
jako zgodne z prawem. Organ kontrolny wykazal réwniez, ze wojewo-
dowie (z wyjatkiem Wojewody gwit—gtokrzyskiego) stosowali praktyke
odstepowania od wydania rozstrzygniecia nadzorczego w przypadku
zobowiazania sie jednostki samorzadu terytorialnego do dokonania
zmiany lub uchylenia wadliwego aktu we wlasnym zakresie. W isto-
cie oznaczalo to zrzeczenie sie ustawowych kompetencji przez organ
nadzoru, ktéry zobowiazany jest w przypadku kazdego stwierdzenia
istotnego naruszenia prawa przez badany akt do wydania rozstrzy-
gniecia nadzorczego. Skutkiem takiej praktyki byto funkcjonowanie
w obrocie prawnym, niekiedy przez okres nawet wielu miesiecy, aktow
niezgodnych z prawem. W trzech urzedach wojewoddzkich ogtaszano
uchwaly rad gmin w wojewddzkich dziennikach urzedowych dopiero

6 Raport NIK, https://bip.nik.gov.pl/kontrole/P/19/103/ (dostep: 3 IX 2023).
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po uprzedniej ich kontroli w trybie nadzorczym, co naruszalo ustawowy
wymog niezwlocznosci oglaszania aktéw normatywnych.

Stosowana przez wojewodow procedura prowadzenia postepowan
nadzorczych byla zréznicowana, co wynikato z braku odrebnego ure-
gulowania zasad postepowania nadzorczego. Przewidziany w ustawach
samorzadowych wymég stosowania w tym postepowaniu odpowiednio
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego powodowal wiele
trudnosci interpretacyjnych. Stwierdzono, ze powstawaniu nieprawidto-
wosci sprzyjaly: niedostosowanie liczby pracownikéw skontrolowanych
urzedéw wojewoddzkich do zakresu powierzonych im zadan dotycza-
cych oceny zgodnosci z prawem aktéw prawa przekazywanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego oraz stabos¢ systemu nadzoru nad
prawidlowoscia realizacji tych zadan.

Ostatecznie NIK ocenia pozytywnie podejmowanie przez wojewo-
déw wlatach 2017-2019 (I kw.) dziatan prewencyjnych i wspierajacych
wobec jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie prawidtowego
tworzenia prawa miejscowego.

We wnioskach ujetych w raporcie, skierowanych m.in. do Prezesa
Rady Ministréw, okreslono, ze wyniki kontroli wskazuja, ze tres¢
art. 91 ust. 5 u.s.g., zobowiazujacego do odpowiedniego stosowania
przepiséw k.p.a. w postepowaniu nadzorczym, oraz samo jego stoso-
wanie nastrecza wielu problemoéw interpretacyjnych, czego dowodzi
zréznicowana praktyka organéw nadzoru. Zdaniem NIK zasadne
jest rozwazenie odrebnego uregulowania zasad postepowania nad-
zorczego, ktére zastapitoby lub uzupetnito norme wskazanego arty-
kutu, np. o taksatywne wyliczenie przepiséw k.p.a., ktére znajduja
zastosowanie w postepowaniu nadzorczym. Wyznaczenie za pomoca
norm prawnych granic ingerencji organu nadzoru w postepowaniu
nadzorczym jest niezbedne do ochrony konstytucyjnej i ustawowej
wartosci, ktéra jest samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego. Ponadto kontrola wykazala, ze w wojewddzkich dziennikach
urzedowych ogtaszane byly zaréwno rozstrzygniecia nadzorcze pra-
womocne, jak i te, ktére zostaty zaskarzone do sadu administracyjnego.
Wobec nieujecia w art. 13 ustawy o oglaszaniu aktéw wyrokow sadow
uwzgledniajacych skargi na rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow
niezbedne jest, zdaniem NIK, doprecyzowanie w tym przepisie, ze
publikacji podlegaja tylko rozstrzygniecia prawomocne lub rozsze-
rzenie katalogu aktéw o wyroki sadéw uwzgledniajace skargi na
ogloszone rozstrzygniecia.



118 EDYTA NOGIEC-KARWOT

NIK w raporcie wnioskuje o podjecie przez wojewodoéw niezbednych
dzialan organizacyjnych, majacych na celu zapewnienie terminowej
i prawidiowej realizacji zadan z zakresu nadzoru nad stanowieniem
prawa przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, w tym jed-
nolitosci ocen aktéw prawa miejscowego, w szczegolnosci poprzez:

- zapewnienie niezbednych warunkéw organizacyjnych i zasobow
kadrowych potrzebnych do wlasciwej realizacji przedmiotowego za-
dania;

- zorganizowanie skutecznego systemu nadzoru nad prawidlowoscia
realizacji zadan.

Wyniki kontroli jednoznacznie wskazuja, ze postepowanie wo-
jewoddéw przy ocenie legalnosci uchwat i prowadzeniu postepowan
nadzorczych jest niejednolite. W rézny sposéb nastepuje réwniez od-
stapienie przez organ nadzoru od wydania rozstrzygniecia nadzorcze-
go, po uprzednim wszczeciu procedury w tym zakresie. W wynikach
kontroli wskazano, ze nie kazdy wojewoda koniczyl w sposéb formalny
wszczete postepowanie nadzorcze w drodze wydania decyzji o jego
umorzeniu. Wskazane uchybienia wojewodéw w sprawowaniu nad-
zoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, ktére zwiazane sa
z niejasnoscia przepiséw ustawowych dotyczacych procedury nadzoru,
$wiadcza o nieefektywnosci nadzoru nad funkcjonowaniem samorzadu
terytorialnego.

Nalezy wskazad, ze na podstawie art. 11a ust. 1 ustawy o Najwyz-
szej Izbie Kontroli®® Prezes NIK moze wystapi¢ do Marszatka Sejmu
o skierowanie do Prezesa Rady Ministrow wniosku o zajecie stanowiska
wobec wynikajacych z kontroli wnioskéw dotyczacych stanowienia
lub stosowania prawa. Stanowisko wraz z uzasadnieniem Prezes Rady
Ministréw przedklada Marszatkowi Sejmu w terminie 60 dni od dnia
otrzymania wniosku. W przypadku uznania w stanowisku potrzeby
zmian w przepisach powszechnie obowiazujacego prawa okresla sie
termin podjecia prac legislacyjnych w zakresie tych zmian oraz organ
odpowiedzialny za opracowanie projektu odpowiednich przepiséw.
Niewatpliwie uzyskane rezultaty wynikéw kontroli daja ustawodawcy
doskonale zrédlo do podjecia odpowiednich dziatan legislacyjnych
zmierzajacych do opracowania zmian w samorzadowych ustawach
ustrojowych w przepisach dotyczacych nadzoru nad jednostkami

% Por. wyrok WSA w Kielcach z 7 VII 2020 r., sygn. akt II SA/Ke 319/20, LEX
nr 3039339.
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samorzadu terytorialnego. Wprowadzenie wtasciwych, jasnych regulacji
ustawowych i doprecyzowanie przepiséw dotyczacych postepowania
nadzorczego moga wplynac pozytywnie na efektywnos¢ sprawowanego
nadzoru przez wlasciwe organy.

Podsumowanie

Analiza przepisow ustaw samorzadowych wykazuje, ze obowiazujace
od prawie 30 lat regulacje nie sa wolne od mankamentéw, co bylo juz
wielokrotnie sygnalizowane w dorobku doktryny. Ustawodawca krajowy
nie wykazuje jednak inicjatywy zmierzajacej do nowelizacji przepisow,
albowiem ustawodawstwo dotyczace nadzoru nie ulegalo zasadniczo
modyfikacji. Jak starano sie wykazac w tresci artykutu, efektywnos¢ nad-
zoru zalezy od wielu czynnikow. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze
oprocz ewentualnych zmian legislacyjnych oraz eliminacji istniejacych
luk prawnych dla efektywniejszego sprawowania nadzoru wymagane
byloby takze usystematyzowanie zasad wspoétpracy miedzy organami
nadzoru a prokuratura, w tym prawne unormowanie procedur wza-
jemnej wymiany informacji. Majac na wzgledzie omdéwione regulacje
ustawowe dotyczace sprawowania nadzoru, zwrdci¢ nalezy uwage, ze
w kontekscie efektywnosci (skutecznos$ci) nadzoru na przeszkodzie stoi
kilka czynnikéw. Po pierwsze, w obowiazujacym porzadku prawnym
brak przepiséw dotyczacych korelacji (spdjnosci) w zakresie sprawo-
wania nadzoru przeprowadzanego przez organy nadzorcze, jakimi
sa regionalne izby obrachunkowe i wojewodowie. Wyniki kontroli
przeprowadzanych przez regionalne izby obrachunkowe pozostaja bez
jakiegokolwiek wplywu na dzialania nadzorcze wojewoddéw, a w kon-
sekwencji na efektywnos¢ nadzoru wojewodoéw.

Samorzadowe ustawy ustrojowe nie normuja obligatoryjnosci wza-
jemnej wspolpracy czy tez wymiany informacji, wiedzy pomiedzy or-
ganami nadzoru o kontrolach przeprowadzanych w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego oraz o wynikach przeprowadzonych postepowan
nadzorczych, co nalezy oceni¢ negatywnie. Zauwazy¢ trzeba, ze wy-
niki przeprowadzonych kontroli przez regionalne izby obrachunkowe
w zadnej mierze nie skutkuja podjeciem dzialan nadzorczych wobec
jednostek samorzadu terytorialnego przez wojewodéw lub sa podej-
mowane sporadycznie. Organy te nie sg ze soba powiazane zadnymi
instrukcjami.
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Po wtére, dostrzec nalezy, co juz wyzej odnotowano, ze prokuratorzy,
korzystajac ze swych uprawnien okreslonych w art. 50 ust. 1 p.p.s.a.,
w ostatnim czasie kieruja liczne skargi do sadéw administracyjnych
na uchwaly organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Po stronie
organdw nadzoru dochodzi do calkowitego braku wiedzy w tym zakre-
sie. Z uwagi na brak regulacji prawnych w przedmiocie koniecznosci
informowania organéw nadzoru o skierowaniu skarg do sadéw zasadny
wydaje sie postulat, aby wprowadzi¢ regulacje zobowiazujace prokura-
ture do sygnalizowania organom nadzorczym faktu zaskarzenia uchwa-
ty czy zarzadzenia organu danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Organy nadzoru nie maja wiedzy o toczacym sie postepowaniu przed
sadami administracyjnymi i ewentualnym stwierdzeniu niewaznosci
danego aktu prawnego przez sady. Taka wiedze wojewoda, dziatajacy
wylacznie jako organ odpowiedzialny za wydawanie wojewddzkiego
dziennika urzedowego, uzyskuje dopiero w momencie otrzymania
wniosku o publikacje wyroku sadu w wojewddzkim dzienniku urze-
dowym, jesli skarga dotyczyta aktu prawa miejscowego.

Majac na uwadze strukture organizacyjna organéw nadzoru, mozna
dostrzec, ze obecny nadzor jest rozproszony. Analiza porzadku prawnego
oraz wyniki kontroli NIK prowadza do wniosku, ze w zakresie sprawo-
wania nadzoru pozostaje jeszcze wiele do zrobienia. Wystepuje brak
jednolitosci i rozbieznos¢ w zakresie wydawanych rozstrzygnie¢ przez
organy nadzoru, w konsekwencji organy stanowiace czestokro¢ powielaja
te same bledy i naruszenia w dzialalnosci prawotworczej. Nalezatoby za-
tem dazy¢ do ustalenia takich instrumentéw i mechanizmoéw w dziataniu
organow nadzoru, ktére pomoglyby podnies¢ skutecznos¢ i efektywnos¢
tych dziatan. Mechanizmy moglyby sprzyja¢ spéjnosci w dziataniach
aparatu panstwa w zakresie nadzoru, oczywiscie przy uwzglednieniu kon-
stytucyjnej zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

De lege ferenda celowe byloby podjecie inicjatywy ustawodawczej
lub wprowadzenie odpowiednich zmian legislacyjnych w obecnie obo-
wiazujacych przepisach, aby ustawowo okresli¢ mechanizmy wzajem-
nej, a zarazem skutecznej, wymiany informacji w kwestii wspéipracy
zaréwno pomiedzy organami nadzoru, jak i podmiotami majacymi
uprawnienia do skladania skarg na uchwaty lub zarzadzenia organéw
jednostek samorzadu terytorialnego.

Proponowane kierunki zmian majacych na celu podniesienie efek-
tywnosci nadzoru to bez watpienia koniecznos¢ wprowadzenia zmian
w przepisach w zakresie dotyczacym publikacji uchwat, ktére poddane
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zostaly ocenie organom nadzoru. Obecnie obowiazek niezwlocznego
publikowania uchwat w trybie przepiséw ustawy o oglaszaniu aktow
w powiazaniu z przepisami ustaw samorzadowych w zakresie dotycza-
cym terminu na prowadzenie postepowania nadzorczego powoduje, ze
w wojewddzkich dziennikach urzedowych publikowane sa takze uchwa-
ty niezgodne z prawem. Po wtdre, co sygnalizowane byto réwniez przez
NIK, nalezy postulowa¢, aby ustawodawca podjat dziatania zmierzajace
do jednoznacznego ustalenia zasad i trybu prowadzenia postepowania
nadzorczego przez organy nadzoru w zakresie dotyczacym chocby wy-
dawania decyzji o umorzeniu postepowania nadzorczego. Niebudzace
watpliwosci i klarowne uregulowanie materii dotyczacej sprawowania
nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego z pewnoscia po-
zwolitoby unikna¢ wielu wykazanych i aktualnych probleméw zwia-
zanych z efektywnoscia nadzoru.

Na zakonczenie warto poczyni¢ uwage o charakterze ogdlnym.
Uwzgledniajac dotychczasowe rozwazania, stanowczo nalezy zazna-
czy¢, ze nie mozna traci¢ z pola widzenia rozwigzan konstytucyjnych
i ustawowych dotyczacych funkcjonowania organéw nadzoru oraz
prokuratury w polskim systemie prawnym. Art. 171 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP przewiduje, ze dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Ustep 2 zastrzega, ze orga-
nami nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego
sa Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finanso-
wych — regionalne izby obrachunkowe. Natomiast w Konstytucji brak
jest regulacji dotyczacej bezposredniego w niej umocowania organéw
Prokuratury®”. W doktrynie zauwaza sieg, ze prokuratura nie jest expressis
verbis wymieniona w Konstytucji RP, a w szczegoélnosci w jej przepisach
definiujacych wymiar sprawiedliwosci. Prawo o prokuraturze réwniez
nie zawiera definicji legalnej prokuratury, a w szczegdlnosci rezygnuje
z obowiazujacej w latach 2010-2016 definicji prokuratury jako organu
ochrony prawne;j®. Wobec powyzszego, moze nalezaloby rozwazy¢, czy
przekazana prokuraturze, na mocy art. 70 Pr.o.p., legitymacja upraw-
niajaca do wystapienia do sadu administracyjnego o stwierdzenie nie-
waznosci uchwaly lub zarzadzenia organu samorzadu terytorialnego,
jezeli sa niezgodne z prawem, nie wypacza — wbrew woli ustrojodaw-
cy — wykonywania funkcji nadzorczych przez organy nadzoru.

¢ A. Kiettyka, W. Kotowski, A. Wazny, Art. 1, w: idem, Prawo o prokuraturze. Komentarz,
wyd. 2, Warszawa 2021, LEX/el.
% P. Turek, Art. 1, w: idem, Prawo o prokuraturze. Komentarz, Warszawa 2023, LEX/el.
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LEGAL REGULATIONS OF THE FUNCTIONING
OF LOCAL GOVERNMENT IN TERMS OF THE EFFECTIVENESS
OF SUPERVISION AND COURT-ADMINISTRATIVE CONTROL

Summary

The article presents an analysis of legal regulations concerning supervisory insti-
tutions as a key element in how local government functions. The effectiveness of
supervision institutions is analyzed on the basis of legal regulations concerning
bodies supervising the activities of local government. Exercising legal supervision
contributes to restoring the state of affairs consistent with law, if it has been violat-
ed, thus presenting statutory supervisory measures at the disposal of supervisory
authorities. Ongoing supervision of voivodes and regional accounting chambers, as
a matter of principle, is related to examining the legality of the legislative activity of
the decision-making bodies of local government units, therefore the article discusses
the process of supervisory proceedings related to the issuance of a supervisory deci-
sion by the supervisory authority. In order to exercise supervision more effectively,
in addition to appropriate legislative changes and the elimination of existing legal
loopholes, in the author’s opinion, it is necessary to define the principles of coop-
eration between supervisory authorities and other entities, including developing
and agreeing on procedures for the mutual exchange of information. In addition,
the actions taken by prosecutors, who, using their statutory powers, file numerous
complaints to administrative courts against resolutions of local government units
are also indicated. However, there is a complete lack of knowledge on the part of
the supervisory authorities in this regard. The text recapitulates the results of the
audit carried out by the Supreme Audit Office which concerned the supervision of
voivodes over law-making by local government units in 2017-2019. The analysis
of the subject of legal regulations relating to the exercise of supervision provides
the basis for the author to formulate de lege ferenda postulates and to present the
proposed directions of changes.

Keywords: supervision — prosecution - legality — local government — administra-
tive court

BIBLIOGRAFIA

Agopszowicz A., Gilowska Z., Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym. Komentarz,
Warszawa 1999.

Borodo A., Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2012.

Boréwka K., Zarzgdzenie zastepcze wojewody, Warszawa 2018.

Chmielnicki P., Akty nadzoru na dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2006.

Chmielnicki P., Glosa do wyroku NSA z dnia 16 wrzesnia 2003 r., I SA/Wr 854/03,
,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7-8, s. 125-131.



Prawne regulacje funkcjonowania samorzadu terytorialnego 123

Dabek D., Prawo miejscowe, Warszawa 2020.

Dolnicki B., Art. 79, w: Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, pod red. B. Dol-
nickiego, Warszawa 2020, LEX/el.

Dolnicki B., Art. 88, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dol-
nickiego, Warszawa 2018, LEX/el.

Dolnicki B., Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993.

Dolnicki B., Samorzgd terytorialny, Warszawa 2016.

Gluminska-Pawlic ., Czy nadzéri kontrola nad gospodarkq finansowg jednostek samorzg-
du terytorialnego ograniczajq ich samodzielnos¢?, w: Samorzqd - Finanse - Nadzor
i kontrola. XX-lecie regionalnych izb obrachunkowych, pod red. R.P. Krawczyka,
M. Steca, Warszawa 2013, s. 128-152.

Izdebski H., Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011.

Kieltyka A., Kotowski W., Wazny A., Art. 1, w: Prawo o prokuraturze. Komentarz, wyd. 2,
Warszawa 2021, LEX/el.

Kmieciak Z., W sprawie nieistotnego naruszenia prawa przez uchwate budzetowg, ,Sa-
morzad Terytorialny” 1994, nr 3, s. 28-32.

Leonski Z., Nadzér nad samorzqdem terytorialnym w swietle ustawy z 8 marca 1990 r.,

,JPanstwo i Prawo” 1990, nr 12, s. 52-60.

Matysa-Ptak K., Kontrola dziatalnosci administracji publicznej sprawowana przez sqdy
powszechne, Warszawa 2019.

Masternak-Kubiak M., Art. 171, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
pod red. M. Haczkowskiej, Warszawa 2014, LEX/el.

Misiejko A., Budzet obywatelski w praktyce samorzaddw, Warszawa 2020, LEX/el.

Samorzqd terytorialny w Polsce, pod red. J.P. Tarno, Warszawa 2002.

Stahl M., Kmieciak Z., Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w swietle
orzecznictwa NSA i poglgdow doktryny, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2,
s. 92-121.

Starosciak J., Decentralizacja administracji, Warszawa 1960.

Stec M. et al., Art. 11, w: Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa
i komentarz do ustawy, pod red. M. Steca, Warszawa 2010, LEX/el.

Turek P., Art. 1, w: Prawo o prokuraturze. Komentarz, Warszawa 2023, LEX/el.

Wasniewski J., Wybrane réznice w ujmowaniu efektywnosci organizacyjnej, ,Zarzadzanie
i Finanse”, t. 16, nr 1(1), s. 235-245.

Wierzbica A., Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzgdu tery-
torialnego. Wladcze, administracyjnoprawne formy wyrazania woli przez jednostki
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014.

Wrébel A., Art. 19, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el.

Ziemski K., Srodki nadzoru eliminujgce wadliwe rozstrzygniecia organdw gminy — préba
oceny przyjetych rozwigzan w swietle Europejskiej karty samorzqdu lokalnego,

,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, nr 83(4), s. 113-127.

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2016.



