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Sadowa ochrona samodzielnoéci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego
przed rozstrzygnieciami nadzorczymi
regionalnych izb obrachunkowych

1. Wprowadzenie

Zasada samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, wyrazona
w art. 16 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, objeta zostata ochro-
na sadowa, ktorej poddano zaréwno prywatnoprawna, jak 1 publicznopraw-
na sfere dziatalno$ci samorzadu. Powolany przepis Konstytucji, ktory moze
by¢ bezposrednio stosowany przez sady, naklada na nie obowiazek ,,wy-
ktadni przepiséw prawa ustawowego w sposéb zapewniajacy jednostkom
tym prawo do sadu”!. Oznacza to mozliwo§é rozstrzygania spraw zaréwno
przez sadownictwo cywilne, jak i administracyjne?. Sadowa kontrola ad-
ministracji publicznej jest ustrojowa gwarancja demokratycznego panstwa
prawa 1 dlatego Konstytucja w art. 184 stanowi, ze Naczelny Sad Admi-
nistracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslo-
nym w ustawie, kontrole jej dziatalnosci. Kontrola ta objete jest rowniez
orzekanie o zgodnos$ci z ustawami uchwat organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Podkresli¢é nalezy, ze prawna ochrone samorzadu teryto-

* Prof. dr hab. Jadwiga Gluminska-Pawlic — kierownik Katedry Prawa Finansowego, Wydzial
Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego, Przewodniczaca Panstwowej Komisji Egzamina-
cyjnej do Spraw Doradztwa Podatkowego.

! Poglad taki wyrazit Sad Najwyzszy w Postanowieniu z 3 wrzeénia 1998 r., III RN 49/98, po-
wolujac sie na art. 8 ust. 2 Konstytucji, ,,Prokuratura i Prawo” 1999, nr 3, poz. 42.
2 Por. np. Postanowienie SN z 11 sierpnia 1999 r., I CKN 414/99. OSNC 2000, nr 1, poz. 20

wraz z glosa krytyczna M. Szubiakowskiego, ,,Panstwo 1 Prawo” 2000, nr 9, s. 105 oraz Uchwata
skladu siedmiu sedziéw NSA z 2 lipca 2001 r., FPS 1/01 (niepubl.).
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rialnego gwarantuje takze art. 11 EKSL, ktory stanowi, ze spolecznosci lo-
kalne powinny podlegaé ochronie sadowej, uzyskujac przez to gwarancje
swobodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samorzad-
noéci terytorialnej, zapisanych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym.

2. Charakter prawny sadowej ochrony
jednostek samorzadu terytorialnego

Samodzielno$¢ finansowa oznacza wykonywanie istotnych zadan pub-
licznych w zakresie gospodarki finansowej we wlasnym imieniu 1 na wtas-
na odpowiedzialno$é w aspekcie dochodowym, wydatkowym oraz realizo-
wanie gospodarki finansowej. Rzecza odrebna jest natomiast samodzielnoéé
podatkowa, zgodnie z ktora jednostki samorzadu terytorialnego maja pra-
wo ustalania wysokoéci podatkéw 1 optat lokalnych w zakresie okreslonym
w ustawie (art. 168 Konstytucji), oraz samodzielno$¢ majatkowa, ozna-
czajaca, ze jednostki samorzadu terytorialnego wyposazono w osobowo$é
prawna i przyznano im prawo wlasnoéci i inne prawa majatkowe (art. 165
ust. 1 Konstytucji).

W istniejacej do 1990 roku strukturze administracji panstwowej sto-
sunki miedzy organami usytuowanymi na réznych szczeblach aparatu
panstwowego nie byly nigdy przedmiotem ochrony sadowej. Dopiero pod
rzadami ustawy o samorzadzie terytorialnym sytuacja ulegta zasadnicze)
zmianie, a objecie jednostek samorzadu terytorialnego ochrona sadowa sta-
nowilto dopelnienie ich samodzielnoéci®. Ochrona ta uregulowana zostata
juz wezeéniej — przed wejéciem w zycie Konstytucji — w art. 2 ust. 3 uosg,
a nastepnie w art. 2 ust. 3 uosp oraz w art. 6 ust. 3 uosw 1 jest bardzo bli-
sko zwiazana z publicznym podmiotowym prawem jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Przymioty te pozwalaja jednostkom tym wystepowaé na dro-
ge sadowg w tych przypadkach, kiedy to ich samodzielno§¢ jest zagrozona
cudzym dzialaniem lub w sytuacjach zmierzajacych do usuniecia skutkéw
konkretnego naruszenia.

W literaturze spotykany jest poglad, ze formuta sadowej ochrony praw-
nej jednostek samorzadu terytorialnego ma jedynie charakter deklaratoryj-
ny, a rzeczywistych skutkéw ochrony prawnej poszukiwaé nalezy w innych
przepisach — szczegblne znaczenie maja w tym przypadku np. przepisy
art. 98 ust. 1 uosg?, ktéry stanowi, ze rozstrzygniecie organu nadzorcze-
go dotyczace gminy, a takze stanowisko zajete w trybie art. 89 podlegaja
zaskarzeniu do sagdu administracyjnego z powodu niezgodno$ci z prawem

3 Por. szerzej T. Rabska: Sqdowa ochrona samodzielnodci gminy, ,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 1-2, s. 46.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2019 r., poz. 506.
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w terminie 30 dni od dnia ich doreczenia (analogicznie art. 85 ust. 1 uosp® —
w zakresie rozstrzygnieé¢ dotyczacych powiatu, o ktérych mowa w art. 83
ust. 2 1 art. 84 ust. 1, a takze stanowisko zajete w trybie art. 77b oraz
art. 86 ust. 1 uosw® w zakresie rozstrzygnieé¢ dotyczacych wojewddztwa,
o ktorych mowa w art. 84 ust. 2 1 art. 85 ust. 1, a takze stanowisko zaje-
te w trybie art. 80a).

W przypadku czynnoéci nadzorczych nad samorzadem terytorialnym
sa to zawsze dziatania organdéw ,zewnetrznych”, nalezacych do odrebnej
struktury organizacyjnej anizeli samorzad terytorialny. W celu ochrony
samodzielno$ci jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje skarga na
rozstrzygniecie nadzorcze, ktére traktowac nalezy jako specyficzny rodzaj
aktu administracyjnego, konczacego postepowanie nadzorcze, ktérego tres-
cia jest zastosowanie konkretnego §rodka nadzorczego?’. Prawo wniesienia
skargi do NSA jest zasadnicza forma ochrony samodzielno$ci jednostki sa-
morzadu terytorialnego przed ingerencjami nadzorczymi, jak 1 ochrony sa-
modzielnoéci wykonywania przez jednostke jej kompetencji®. Ponadto do
skarg bezposrednio chronigcych samodzielno$é jednostek mozna zaliczyé
skarge na stanowisko innego organu wobec rozstrzygniecia organu jednost-
ki samorzadu terytorialnego®.

Prawo zaskarzania do sadu administracyjnego uchwat organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego ma kazdy, kogo interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone uchwata z zakresu administracji publicz-
nej'?. W orzecznictwie sadéw administracyjnych zagadnienie samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego pojawia sie zasadni-
czo w trzech aspektach: po pierwsze, problem ten dotyczy rozpatrywania
skarg organéw nadzoru lub skarg obywateli na uchwaly organéw stano-
wiacych lub skarg jednostek samorzadu terytorialnego na rozstrzygniecia
organéw nadzoru; po drugie, gdy sad bada poprawno§¢ prawa miejscowe-
go, tj. stawek podatkéw 1 optat lokalnych przy rozpatrywaniu indywidu-
alnych skarg podatnikéw na ich wymiar; 1 po trzecie, gdy sad zajmuje sie
badaniem przepiséw proceduralnych, pozwalajacych na wniesienie skar-

5 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2019 r., poz. 511

6 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa, Dz.U. z 2019 r., poz. 512.

7 J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzqdem terytorial-
nym, ,,Panstwo 1 Prawo” 1991, nr 10, s. 45.

8 B. Dolnicki, Nadzér nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, s. 129-133; A. Kabat,
Prawo do sqdu w ustawie o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, [w:] Konstytucja, ustréj, sy-
stem finansowy panstwa. Ksiega pamiqgtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, kom. red. T. Debowska-
-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 1011 n.

9 Por. art. 98 ust. 1 w zw. z art. 89 uosg; art. 85 ust. 1 w zw. z art. 77b uosp oraz art. 86 ust. 1
w zw. z art. 80a uosw.

10 Por. szerzej K. Podgérski, Nadzoér nad samorzqdem gminnym, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 1-2, s. 36-37.
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gi'l. Orzecznictwo to dotyczy jednakze najczeéciej kwestii czastkowych, bo-
wiem — jak to wynika z treéci art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi'? — sady admini-
stracyjne sprawuja kontrole dzialalno$ci administracji publicznej 1 stosu-
ja $rodki okreS§lone w ustawie.

Sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
przewidziana jest takze w ustawodawstwie panstw UE. W Niemczech gmi-
ny maja zdolnoéé prawna, a takze zdolnoéé sadowa. Dopuszczalna jest
w szczegollnosci skarga gminy wniesiona do sadu administracyjnego prze-
ciw organom krajowym albo federalnym o uchylenie lub o wydanie aktu
administracyjnego, jezeli gmina umotywuje te skarge naruszeniem swoich
praw objetych ochrona. Zaskarzalne sa réwniez rozstrzygniecia organow
nadzoru, jesli przekroczyly one swoje kompetencje albo wkroczyly w pod-
stawowy zakres praw samorzadowych, zwlaszcza objetych autonomia or-
ganizacyjng gminy. Natomiast w razie naruszenia prawa do samorzadu
przez akt normatywny gmina moze odwotac sie do Federalnego Trybunalu
Konstytucyjnego, chyba ze ustawodawstwo krajowe przyznaje kompetencje
w tym zakresie krajowym sadom konstytucyjnym lub trybunalom stanu!®.

Natomiast we Francji kontrola sadowa w zakresie spraw budzetowych
sprowadza sie do kontroli zgodno$ci dokumentéw z prawem przez sedzie-
go sadu administracyjnego na wniosek prefekta lub innej zainteresowane;j
osoby. Sedzia ten moze oglosi¢ anulowanie budzetu, a sprawowana przez
niego kontrola dotyczy przede wszystkim prawidlowosci podjetych uchwat,
zwlaszcza dotyczacych podatkow lokalnych oraz uwzgledniania intereséow
lokalnych zwigzanych z wydatkami'4.

3. Przeslanki uzasadniajgce wniesienie skargi

Do sadu administracyjnego moga by¢ wniesione skargi jednostek sa-
morzadu terytorialnego (j.s.t.), ktérych interes prawny, uprawnienie albo
kompetencja zostaly naruszone wydanym przez regionalna izbe obrachun-
kowa: 1) rozstrzygnieciem nadzorczym; 2) stanowiskiem tego organu, zaje-
tym w trybie art. 89 uosg, art. 77b uosp oraz art. 80a uosw.

Przypomnieé nalezy, ze ustawodawca nie zdefiniowal pojecia ,,rozstrzyg-
niecia nadzorczego”, stad tez odpowiedz na pytanie, czy dany akt wydany

11 Por. R. Mikosz, Gospodarka finansowa gmin w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego (zagadnienia wybrane), [w:] Rozprawy prawnicze. Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia
pracy naukowej Profesora Antoniego Agopszowicza, red. R. Mikosz, Katowice 2000, s. 88-101.

12 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Dz.U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.
13 Por. B. Reichert, A. Gern, Kommunalrecht, Baden-Baden 1990, s. 86 i nast.

14 Por. M. Long, Discours de cléture du colloque, [w:] Les nouvelles relations Etat-collectivités
locales, Lla Documentation Frangaise 1997, s. 43.
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przez regionalng izbe obrachunkowa jest takim wlasnie rozstrzygnieciem,
pozostawiono orzecznictwu sadow administracyjnych. Sady zas najczeécie)
przyjmuja, iz rozstrzygniecie to ,,powinno stanowi¢ przejaw wladczej inge-
rencji w dziatalno$é jednostki samorzadu terytorialnego, zwlaszcza przez
stwierdzenie niewaznos$ci konkretnej uchwaty z powodu jej sprzecznosci
z prawem!®. W doktrynie!® wskazano natomiast, ze rozstrzygniecie nad-
zorcze jest aktem konczacym postepowanie nadzorcze, ktory ksztattuje czy
tez wyznacza sytuacje prawng nadzorowanego podmiotu w sposob przewi-
dziany przez prawo, a wladztwo administracyjne przejawia sie w nastepu-
jacych elementach:

1) organ nadzoru w sposéb autorytarny stosuje prawo w konkretnej
sprawie;

2) w przypadku wydania przez regionalna izbe obrachunkowag rozstrzyg-
niecia nadzorczego, az do momentu jego obalenia wyrokiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego wystepuje domniemanie legalnosci rozstrzygnie-
cia nadzorczego;

3) regionalna izba obrachunkowa ma mozliwo$é¢ postuzenia sie przymu-
sem administracyjnym w przypadku niewykonania obowigzkéw wynikaja-
cych z rozstrzygniecia nadzorczego (np. wykonywania uchwatly, ktorej nie-
wazno$¢ zostata orzeczona w rozstrzygnieciu nadzorczym).

Przestanka uzasadniajaca wniesienie skargi jest niezgodno$¢ rozstrzyg-
niecia nadzorczego lub stanowiska z prawem. To samo kryterium uwzgled-
nia takze sad administracyjny w sytuacji, gdy skarge na uchwale organu
j.s.t. wnosi regionalna izba obrachunkowa, jezeli uplynat termin, w czasie
ktérego mogla ona we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewazno§¢ kwestio-
nowanej uchwaty. Przedmiotem skargi do sadu moze by¢ rozstrzygniecie
nadzorcze stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty organu j.s.t., a nie zaniecha-
nie — obojetnie w jakiej formie wyrazone — wydania przez organ nadzoru
takiego rozstrzygniecial’.

Przepisy ustaw ustrojowych przewiduja 30-dniowy termin do wniesie-
nia skargi przez gmine, powiat lub wojewé6dztwo od dnia doreczenia im roz-
strzygniecia nadzorczego. Rozstrzygniecia te staja sie prawomocne z uply-
wem terminu do wniesienia skargi badz z datg oddalenia lub odrzucenia
skargi przez sad. Nie ulega on takze zawieszeniu wskutek sformutowa-
nia przez regionalna izbe obrachunkows wskazan badz nakazéow w trybie
art. 12 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych. Natomiast

15 Tak Wyrok NSA z dnia 15 stycznia 1992 r., SA/Wr 22/92. ONSA 1993, nr 1, poz. 15.

16 Por. J. Borkowski: Pojecie wladztwa administracyjnego. ,,Acta Universitatis Wratislavien-
sis” 1972, t. I1, s. 48 i nast.; W. Chrdéscielewski, Akt administracyjny generalny, 1.6dz 1994, s. 78;
W. Chréécielewski, Sqdowa kontrola rozstrzygnieé nadzorczych dotyczqcych samorzqdu terytorial-
nego, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 1, s. 52.

17 Wyrok NSA z dnia 8 lipca 1991 r., SA/Ka 491/91. ONSA 1991, nr 3—4, poz. 68.
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odmienng konstrukcje ma skarga wnoszona do sadu administracyjnego
przez regionalna izbe obrachunkowa. Otéz po uplywie terminu, w ktérym
izba moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewazno$é kwestionowanej
uchwaly, pozostaje jej jedynie mozliwo§¢é wniesienia skargi do sadu admi-
nistracyjnego. Orzeczenie o niewaznosci uchwaly organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego moze nastapi¢ nie p6ézniej niz w terminie 30 dni od
daty doreczenia uchwaty organowi nadzoru, a po uptywie tego terminu or-
gan ten traci kompetencje do stwierdzenia niewazno$ci uchwatly i cheac do-
prowadzi¢ do wyeliminowania jej z obrotu prawnego, moze zaskarzy¢ ja do
sadu administracyjnego'®. W tym przypadku ustawodawca co prawda nie
ograniczyl regionalnej izbie obrachunkowej terminu do wniesienia skargi,
ale — zdaniem NSA —  skoro przyznal jej wyraznie okreélony 1 stosunko-
wo krotki termin 30 dni do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, to nie byto-
by zadnego racjonalnego uzasadnienia do przyjecia tezy, iz w przypadku
kiedy izba z tego terminu nie skorzysta, moze wnieéé skarge do sadu bez
ograniczenia tej czynnoéci jakimkolwiek terminem”!?.

Sad administracyjny nie moze stwierdzi¢ niewaznos$ci zaskarzonej uch-
waly po uplywie jednego roku od daty jej podjecia; w takim przypadku
sad orzeka o jej niezgodnosci z prawem. Uchwata taka traci moc prawna
z dniem orzeczenia o jej niezgodnoéci z prawem. Do kompetencji sadu ad-
ministracyjnego nalezy ponadto uprawnienie do wydania postanowienia
o wstrzymaniu wykonania uchwaty. Jednakze po uptywie roku od podjecia
uchwatly organu j.s.t., doreczonej organowi nadzoru w ciggu siedmiu dni od
dnia jej podjecia, nie jest dopuszczalne wstrzymanie jej wykonania przez
sad administracyjny na podstawie art. 93 ust. 2 uosg, art. 81 ust. 2 uosp
oraz art. 82c ust. 2 uosw?°.

Sad administracyjny nie bada wniesionej skargi pod wzgledem celowo-
§ci, gospodarnoéci czy stusznoéci. Jedynym kryterium zaskarzenia do sa-
du administracyjnego zaréwno rozstrzygnie¢ nadzorczych regionalnej izby
obrachunkowej oraz uchwat organéw j.s.t. zaskarzonych przez ten organ
jest niezgodno$é, zdaniem skarzacego, kwestionowanego aktu z przepisa-
mi prawa powszechnie obowiazujacego?!. Powstaje zatem pytanie, w jakim
zakresie WSA moze badaé uchwaly zaskarzone przez regionalng izbe obra-
chunkowa. W doktrynie wyrazano poglad, ze zaskarzenie jednego z posta-
nowien uchwatly organu samorzadu nie wylacza mozliwosci poddania na-
stepnie sadowej kontroli innych jej postanowien, a rozpatrzenie przez sad
administracyjny skargi na jedno z postanowien uchwaty nie zamyka drogi

18 Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 1996 r., III SA 838/96, ,,Prawo Gospodarcze” 1997, nr 5, s. 33.
19 Por. Wyrok NSA z dnia 7 stycznia 1999 r., SA/Rz 2198/98, ,,Wspélnota” 1999, nr 47, s. 25.
20 Postanowienie NSA z dnia 31 stycznia 1994 r., IT SA 75/94. ONSA 1994, nr 4, poz. 167.
21'W. Chréécielewski, op. cit., s. 50.
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sadowej kontroli sprzecznoéci z prawem zalacznika do tej uchwaty??. Takie
stanowisko podzielil takze Naczelny Sad Administracyjny, stwierdzajac,
ze jezell organ nadzoru nad dziatalnoScia komunalna zaskarzyl w trybie
art. 93 ust. 1 uosg tylko jeden paragraf uchwaty, to sad nie byl zobowia-
zany obejmowac kontrola i stanowiacym jej nastepstwo orzeczeniem pozo-
statych postanowien uchwaly.

4. Podmioty uprawnione do wniesienia skargi

Podmiotem uprawnionym do wniesienia skargi na rozstrzygniecie nad-
zorcze regionalnej izby obrachunkowej jest gmina, powiat lub wojewddztwo.
W orzecznictwie utrwalony zostal poglad, ze niedopuszczalne jest zlozenie
skargi przez jakikolwiek inny podmiot, nawet wéwczas gdy rozstrzygnie-
cie to narusza jego interes prawny2?. Uprawnienie to nie moze by¢ scedo-
wane ani przejete przez inny podmiot. Poglad ten zostat odniesiony na-
wet do sytuacji, gdy rozstrzygniecie nadzorcze narusza interes prawny lub
uprawnienie innego podmiotu, co inspiruje go do zlozenia skargi?*. Upraw-
nionymi do zlozenia skargi nie sa wiec poszczegodlni radni lub przewodni-
czacy organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, chyba ze
dzialaja w granicach upowaznienia wynikajacego z uchwaly tego organu?®.
Przepisy ustaw ustrojowych zawieraja sformutowanie, ze do ztozenia skar-
gl uprawniona jest gmina (powiat, wojewddztwo), ktorej interes prawny,
uprawnienie lub kompetencja zostaly naruszone. Przepisy te budza wat-
pliwoéci zar6wno merytoryczne, bowiem trudno ustali¢, czy takie sformu-
lowanie przez ustawodawce norm prawnych miato na celu skonstruowa-
nie dodatkowych przestanek dopuszczalnosci zaskarzalnos$ci rozstrzygniec
nadzorczych, jak 1 techniczno-prawne, bowiem pojecia ,interes prawny”,
L2uprawnienie”, , kompetencja” nie spetniaja wymogdéw alternatywy roz-
lacznej. W zakresie pojecia ,,interes prawny”, ktore nalezy do prawa mate-
rialnego, mieszcza sie dwa pozostate 1 traktowanie ich jako samodzielnych
kryteriéw legitymacji procesowej wydaje sie nieuzasadnione?6. Naczelny
Sad Administracyjny nie bada istoty sprawy w momencie wszczecia poste-
powania, a dopiero w trakcie, nie jest takze zwiazany granicami skargi.
Celem postepowania sadu administracyjnego jest zbadanie czy rozstrzyg-

22 J. Borkowski, Sqdowa kontrola uchwat organéw gmin i rozstrzygnieé nadzorczych, ,Samo-
rzad Terytorialny” 1995, nr 9, s. 23-24, a takze aprobujaca glosa autora do wyroku NSA z dnia
11 maja 1993 r., SA/Wr 258/93. OSP 1995, nr 3, poz. 52.

23 Por. Postanowienie NSA z dnia 13 maja 1992 r., SA/Wr 529/92. ONSA 1992, nr 2, poz. 47.
24 Por. Wyrok NSA z dnia 27 wrzeénia 1991 r., SA/Wr 785/91. OSP 1992, nr 5, poz. 122.

25 Por. Postanowienie NSA z dnia 27 wrzeénia 1994 r., SA/Ld 1316/94. ONSA 1995, nr 3,
poz. 128.

26 J. Zimmerman, op. cit., s. 48.



84 Jadwiga Gluminska-Pawlic

niecie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej bylo zgodne z prawem,
czy tez nie, a nie tylko to, czy naruszylo ono ,interes prawny”, ,upraw-
nienie”, ,kompetencje” jednostki samorzadu terytorialnego. Naruszenie
to wystepuje bowiem tylko w subiektywnej ocenie jednostki, a zatem na-
wet w przypadku, gdy w toku postepowania sad administracyjny dojdzie
do przekonania, ze takie naruszenie faktycznie nastapilo, to nie wyda wy-
roku korzystnego dla niej, jesli nie nastapito obiektywne naruszenie pra-
wa przez rozstrzygniecie nadzorcze?’. W tej sytuacji nalezy zatem stwier-
dzié, ze pojeé: ,interes prawny”, ,uprawnienie”’, ,kompetencja” nie mozna
traktowac jako dodatkowych przestanek dopuszczalnosci ztozenia skargi
na rozstrzygniecie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej 1 odwrotnie —
nie ma takze podstaw do ograniczania legitymacji procesowej jednostki
samorzadu terytorialnego wykazaniem przez nig np. naruszenia interesu
prawnego przez rozstrzygniecie nadzorcze. Jedyng przestanka uzasadnia-
jaca wniesienie skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego jest niezgod-
no$¢ rozstrzygniecia nadzorczego wydanego przez regionalng izbe obra-
chunkowsg, z prawem?8,

Jak juz wezeéniej wskazano podstawg do wniesienia skargi jest uchwata
lub zarzadzenie organu, ktéry podjat uchwate lub ktérego dotyczy rozstrzyg-
niecie nadzorcze. Treéé tego przepisu budzi takze watpliwos$ci, bowiem usta-
wodawca nie wypowiedziat sie, jakie organy maja prawo taka uchwate pod-
jac. Na podstawie wyktadni jezykowej nalezaloby przyjac, ze moze to byé
zaréwno uchwala organu stanowiacego, jak rowniez organu wykonawcze-
go (w tym takze zarzadzenie wéjta). Kolejny problem dotyczy sytuacji, czy
w przypadku zakwestionowania przez izbe uchwaly konkretnego organu,
uchwate o ztozeniu skargi moze podjacé kazdy z organdéw, czy tylko ten, kto-
rego uchwata lub zarzadzenie byly przedmiotem rozstrzygniecia nadzorcze-
go. Przypomnieé nalezy, ze w poczatkowym okresie obowiazywania uosg
NSA zajmowal w tej kwestii odmienne stanowiska?? 1 dopiero Sad Najwyz-
szy w uchwale siedmiu sedziéw z 27 lutego 1992 r. stwierdzil, ze zarzad gmi-
ny nie jest wlasciwy do podjecia uchwaly w sprawie wniesienia przez gmi-
ne skargi na rozstrzygniecie nadzorcze kwestionujace uchwale rady gminy.
W razie wniesienia skargi na rozstrzygniecie organu nadzorczego bez pod-
jecia przez wlasciwy organ gminy uchwaly, o ktérej mowa w art. 98 uosg,
sad administracyjny wyznacza termin do zlozenia tej uchwaty?’. Na tej pod-

27 Ibidem, s. 49.

28 T. Wo$, Skarga gminy na rozstrzygniecie organu nadzorczego — aspekty procesowe, ,Panstwo
i Prawo” 1993, nr 7, s. 44; por. takze uwagi P. Géreckiego, Uprawnienie samorzqdu terytorialne-
go do ztozenia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze, ,Finanse Komunalne” 2001, nr 2, s. 161 n.

29 Por. np. Wyrok NSA z dnia 20 marca 1991 r., I SA 139/91. OSP 1992, nr 7-8, poz. 158 oraz
Wyrok NSA z dnia 13 sierpnia 1991 r., SA/Wr 673/91. OSP 1992, nr 11-12, poz. 234.

30 Wyrok SN z dnia 27 lutego 1992 r., III AZP 8/91. OSNC 1992, nr 78, poz. 119.
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stawie przyjeto zasade, ze do podjecia uchwaty o zaskarzeniu rozstrzyg-
niecia organu nadzorczego uprawniony jest ten organ, ktérego bezposred-
nio dotyczy rozstrzygniecie, a doktadniej — ktéry podjat uchwale wzruszona
w ramach nadzoru. Jednakze kolejna watpliwo§é powstaje, gdy rozstrzyg-
niecie nadzorcze dotyczy obu organéw jednostki samorzadu terytorialne-
go w rOwnym stopniu. Wydaje sie, ze w takiej sytuacji, w zwiazku z art. 15
ust. 11 art. 18 ust. 1 uosg, art. 9 ust. 1 uosp oraz art. 16 ust. 1 uosw, do
podjecia uchwaty o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego regionalnej
1zby obrachunkowej uprawniony jest organ stanowiacy jednostki samorza-
du terytorialnego®!.

W doktrynie 1 orzecznictwie sporny byl takze charakter prawny takiej
uchwaly, wymagajacy rozstrzygniecia watpliwosci, czy stanowi ona element
umocowania podmiotu wnoszacego skarge®?, czy tez jest jednym z elemen-
tow aktu zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego, ktérego brak stanowi
podstawe odrzucenia skargi®3. Zdaniem W. Chréécielewskiego uchwala ta-
ka moze mie¢ podwéjna role: podstawowym jej znaczeniem jest spelnienie
ustawowego wymogu podstawy wniesienia skargi przez jednostke samorza-
du terytorialnego, ktérego ratio legis sprowadza sie do tego, aby wlasciwy
organ dokonatl powtdérnej oceny zakwestionowanej uchwaty przez regional-
ng izbe obrachunkowa 1 dopiero po dokonaniu oceny zadecydowat — w for-
mie uchwaly — o ewentualnym zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego34.
Natomiast w niektérych przypadkach uchwale taka nalezy traktowacé jako
umocowanie okreslonego podmiotu do wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego 1 w takiej sytuacji uchwata ta moze by¢ takze traktowana ja-
ko udzielenie pelnomocnictwa przewodniczacemu organu stanowigcego do
reprezentowania jednostki przed sadem?®.

5. Postepowanie w przedmiocie wniesienia skargi

W celu wniesienia skargi do sadu administracyjnego oraz do postepowa-
nia przed sadem nalezy stosowaé¢ odpowiednio przepisy o zaskarzeniu do
sadu decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicz-
nej. Postepowanie przed sadem oparte jest wylacznie na zasadzie skargo-
wosci, tzn. moze by¢ wszczete na podstawie skargi wniesione) przez upraw-
niony podmiot 1 ma charakter kontradyktoryjny, co oznacza, ze wystepuja
w nim dwie réwnouprawnione strony: jednostka samorzadu terytorialne-

31T, Wos, op. cit., s. 46.

32 Por. Wyrok NSA z dnia 20 marca 1991 r., I SA 139/91. OSP 1992, nr 7-8, poz. 158.
33 T. Wo$, op. cit., s. 48—49.

34 W. Chréécielewski, op. cit., s. 53.

35 Por. Wyrok NSA z dnia 18 wrzeénia 1990 r., SA/Wr 849/90. ONSA 1990, nr 4, poz. 2.
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go oraz regionalna izba obrachunkowa, z ktérych kazda ma zapewnione
jednakowe érodki ochrony w toczacym sie procesie i jednakowe mozliwo$-
ci ich uzycia przez podejmowanie odpowiednich czynnosci procesowych.
Powdéd nie moze mieé¢ wiekszych uprawnien niz pozwany i na odwroét, acz-
kolwiek ich sytuacja procesowa jest odmienna (tzw. zasada réwnosci érod-
kéw procesowych)?36.

Postepowanie dotyczace rozstrzygnieé¢ nadzorczych regionalnych izb ob-
rachunkowych jest wolne od optat sadowych. Zauwazy¢ nalezy, ze zaréw-
no art. 98 ust. 4 uosg, jak 1 art. 85 ust. 4 uosp nakazuja, by w sprawach
dotyczacych rozstrzygnieé nadzorczych podlegajacych zaskarzeniu do sa-
du stosowaé odpowiednio przepisy o zaskarzaniu do sadu administracyj-
nego decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicz-
nej. Powstata zatem watpliwosé, czy jedna z przestanek dopuszczalnos$ci
wniesienia skargi do sadu administracyjnego jest wezwanie do usuniecia
naruszenia prawa. Przepisy stanowia bowiem, ze jezeli ustawa nie przewi-
duje Srodkow odwotawcezych w sprawie bedacej przedmiotem skargi, nale-
zy przed wniesieniem jej do Sadu zwroci¢ sie do wlasciwego organu z we-
zwaniem do usuniecia naruszenia prawa. Skarga moze by¢ wniesiona po
uplywie 30 dni od dnia doreczenia wezwania.

W modelu dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego w pierw-
szej Instancji orzekaja wojewddzkie sady administracyjne, natomiast Na-
czelny Sad Administracyjny rozpoznaje w szczegdlnoéci Srodki odwotawcze
od orzeczen tych sadéw. Sprawowana przez sady kontrola dziatalnosci ad-
ministracji publicznej obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na ak-
ty prawa miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego, akty organéw
tych jednostek i ich zwiazkéw, podejmowane w sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej oraz akty nadzoru nad dziatalno$cig organéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Skarge do sadu administracyjnego wnosi sie za
posrednictwem organu, ktorego dziatanie lub bezczynnos$é sa przedmiotem
skargi w terminie 30 dni od dnia doreczenia skarzacemu rozstrzygniecia
w sprawie. Sad nie moze odrzuci¢ skargi nawet wtedy, gdy sprawa nie na-
lezy do jego wlasciwosci, jezeli w tej sprawie sad powszechny uznat sie za
niewlasciwy. Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak
zwigzanym zarzutami i wnioskami skargi oraz powolana podstawa praw-
na. Na wniosek skarzacego lub organu, zlozony przed wyznaczeniem roz-
prawy, sad moze przeprowadzié¢ postepowanie mediacyjne, ktérego celem
jest wyjaénienie 1 rozwazenie okolicznoS$ci faktycznych 1 prawnych sprawy
oraz przyjecie przez strony ustalen co do sposobu jej zalatwienia. Sprawa
moze by¢ takze rozpoznawana w trybie uproszczonym.

Sad, uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt organéw j.s.t., stwierdza
ich niewaznoéé¢ w cato$ci lub uznaje w czeéci, ze zostaly wydane z naru-

36 Por. W. Siedlecki, Zarys procesu cywilnego, Warszawa 1972, s. 77.
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szeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza mozliwo$é ich niewazno-
$ci. Przychylajac sie do skargi jednostki samorzadu terytorialnego na akt
nadzoru, sad uchyla ten akt. Od wydanego przez wojewddzki sad admini-
stracyjny wyroku lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie
przystuguje skarga kasacyjna do NSA, wnoszona do sadu, ktory wydat za-
skarzony wyrok lub postanowienie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
stronie odpisu orzeczenia z uzasadnieniem. Naczelny Sad Administracyj-
ny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac z urzedu pod
rozwage niewazno$¢ postepowania. Z kolei NSA oddala skarge kasacyjna,
jezeli nie ma usprawiedliwionych podstaw albo zaskarzone orzeczenie mi-
mo btednego uzasadnienia odpowiada prawu. Natomiast w razie uznania
skargi za zasadng Sad uchyla zaskarzone orzeczenie w catosci lub w czesci
1 przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania sadowi, ktéry wydal orze-
czenie. Rozpoznajac skarge kasacyjng NSA uchyla wyrok takze w czeSci
niezaskarzonej, jezeli zachodzié bedzie niewazno$é postepowania®?.

6. Podsumowanie

Sadowa kontrole aktéw administracji publicznej uymowacé nalezy nie tyl-
ko w sferze zapewnienia zgodnosci z prawem dziatalno$ci uchwatodawczej
organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze w sferze prawnych
srodkow ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Jed-
nakze efektywno$¢ sprawowanej przez sad kontroli uzalezniona jest od po-
prawnego uksztattowania przez ustawodawce jego kognicji, legitymacji do
wniesienia skargi, trybu zaskarzania i rozpoznania skargi oraz Srodkéw
dyscyplinujacych administracje. Z zadania tego ustawodawca nie wywia-
zal sie jednak nalezycie, zwlaszcza w ustawach samorzadowych, zawiera-
jacych wiele przepisow niejasnych, ktére moga powodowaé trudnoséci in-
terpretacyjne?s.

Zagadnienie samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorial-
nego w dotychczasowej praktyce orzeczniczej NSA najczeSciej sprowadzato
sie do rozstrzygania sporéw pomiedzy tymi jednostkami — w szczegdlnosci
gminami— a organami nadzoru. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w zakresie sze-
roko pojetej gospodarki finansowej pojawialy sie takze orzeczenia podjete
w nastepstwie skarg wniesionych na podstawie art. 101 uosg®® w zwiazku

37 Przedstawione rozwazania nie stanowia oczywiécie poglebionej analizy i maja jedynie cha-
rakter informacyjny ze wzgledu na fakt, iz omawiane przepisy wejda w zycie dopiero za kilkana-
$cie miesiecy.

38 Z. Kmieciak, Wlasciwosé NSA w sprawach ze skargi organu nadzoru i na akt nadzoru, ,Pan-
stwo 1 Prawo” 1999, nr 2, s. 17; K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzad terytorialny po
reformie ustrojowej paristwa, Warszawa 2000, s. 184—-188.

39 Przepis ten stanowi, ze ,kazdy, kogo interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone

uchwata podjeta przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po bez-
skutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego”.
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z uchwatami podjetymi przez organy gmin. Ocena dopuszczalno$ci skar-
gl moze by¢ prowadzona na plaszczyznie procesowej (kryteria odrzucenia
skargi jako niedopuszczalnej) oraz na ptaszczyznie materialnoprawnej (cho-
dzi o wykazanie naruszenia przez taki akt interesu prawnego lub upraw-
nienia osoby skarzacej).

Problematyka zwiazana z samodzielno$cia jednostek samorzadu tery-
torialnego, w tym samodzielno$cig finansowa, 1 powigzana z nia ochrona
sadowa, jak mozna dostrzec, jest sprawa otwarta. Podkreslié nalezy, ze
ustawodawca, wyrazajac wielokrotnie jednoznaczna intencje ochrony sa-
modzielnoéci jednostek samorzadu terytorialnego, zapewnil im instytu-
cjonalny nadzér prawny, ale w wyznaczonych granicach. Granice te nie
zostaly jednak precyzyjnie wyznaczone, stad zachodzi potrzeba poszuki-
wania ich przestanek na drodze orzecznictwa sadowego. Zauwazy¢ nalezy,
ze orzecznictwo NSA w tej materii charakteryzuje sie w zasadzie jednoli-
toscia, a sad, konsekwentnie kierujac sie ustawowa zasada ochrony sa-
modzielnoéci, rozpatruje skargi zaréwno organéw nadzoru i obywateli na
uchwaly 1 decyzje organéw jednostek samorzadu terytorialnego, jak i tych
organdw na rozstrzygniecia nadzorcze.

Bibliografia

Borkowski J., Pojecie wtadztwa administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1972,
t. I1.

Borkowski J., Sqdowa kontrola uchwat organéw gmin i rozstrzygnieé nadzorczych, ,Samorzad
Terytorialny” 1995, nr 9.

Byjoch K., Sulimierski J., Tarno J.P., Samorzad terytorialny po reformie ustrojowej panstwa,
Warszawa 2000.

Chréscielewski W., Akt administracyjny generalny, ¥.6dz 1994.

Chréécielewski W., Sqdowa kontrola rozstrzygnieé nadzorczych dotyczqcych samorzaqdu teryto-
rialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 1.

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

Gorecki P., Uprawnienie samorzqdu terytorialnego do ztozenia skargi na rozstrzygniecie nadzor-
cze, ,Finanse Komunalne” 2001, nr 2.

Kabat A., Prawo do sadu w ustawie o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, [w:] Konstytucja,
ustraj, system finansowy panstwa. Ksiega pamigqtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, kom. red.
T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999.

Kmieciak Z., Wtasciwosé NSA w sprawach ze skargi organu nadzoru i na akt nadzoru, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 1999, nr 2.

Long M., Discours de cléture du colloque. [w:] Les nouvelles relations Etat-collectivités locales,
La Documentation Francaise 1997.

Mikosz R., Gospodarka finansowa gmin w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego (zagadnienia wybrane), [w:] Rozprawy prawnicze. Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia
pracy naukowej Profesora Antoniego Agopszowicza, red. R. Mikosz, Katowice 2000.

Podgérski K., Nadzor nad samorzqdem gminnym, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2.
Rabska T., Sadowa ochrona samodzielnosci gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2.
Reichert B., A. Gern, Kommunalrecht, Baden-Baden 1990.

Siedlecki W., Zarys procesu cywilnego, Warszawa 1972.



Sadowa ochrona samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego... 89

Szubiakowski M., Glosa do postanowienia SN z 11 sierpnia 1999r. ICKN 414/99, ,Panstwo
i Prawo” 2000, z. 9.

Wos T., Skarga gminy na rozstrzygniecie organu nadzorczego — aspekty procesowe, ,Panstwo
i Prawo” 1993, nr 7.

Zimmermann dJ., Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzadem terytorialnym,
,2Panstwo i Prawo” 1991, nr 10.

Orzecznictwo

Postanowienie NSA z dnia 13 maja 1992 r., SA/Wr 529/92, ONSA 1992, nr 2, poz. 47.
Postanowienie NSA z dnia 31 stycznia 1994 r., IT SA 75/94, ONSA 1994, nr 4, poz. 167.
Postanowienie NSA z dnia 27 wrzeénia 1994 r., SA/Ld 1316/94, ONSA 1995, nr 3, poz. 128.
Postanowienie SN z dnia 3 wrzeénia 1998 r., III RN 49/98.

Postanowienie SN z dnia 11 sierpnia 1999 r., I CKN 414/99, OSNC 2000, nr 1, poz. 20.
Uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 2 lipca 2001 r., FPS 1/01 (niepubl.).

Wyrok NSA z dnia 18 wrzeénia 1990 r., SA/Wr 849/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 2.

Wyrok NSA z dnia 20 marca 1991 r., I SA 139/91, OSP 1992, nr 7-8, poz. 158.

Wyrok NSA z dnia 8 lipca 1991 r., SA/Ka 491/91, ONSA 1991, nr 3—4, poz. 68.

Wyrok NSA z dnia 13 sierpnia 1991 r., SA/Wr 673/91, OSP 1992, nr 11-12, poz. 234.
Wyrok NSA z dnia 27 wrzeénia 1991 r., SA/Wr 785/91, OSP 1992, nr 5, poz. 122.

Wyrok NSA z dnia 15 stycznia 1992 r., SA/Wr 22/92. ONSA 1993, nr 1, poz. 15.

Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 1996 r., III SA 838/96, ,Prawo Gospodarcze” 1997, nr 5.
Wyrok NSA z dnia 7 stycznia 1999 r., SA/Rz 2198/98, ,Wspdlnota” 1999, nr 47.

Wyrok SN z dnia 27 lutego 1992 r., IIT AZP 8/91, OSNC 1992, nr 7-8, poz. 119.

Akty prawne

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2019 r., poz. 506.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 511.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa, Dz.U. z 2019 r., poz. 512.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnym,
Dz.U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.

JUDICIAL PROTECTION OF FINANCIAL INDEPENDENCE
OF LOCAL GOVERNMENT UNITS AGAINST SUPERVISORY DECISIONS
OF REGIONAL ACCOUNTING CHAMBERS

Abstract: Financial independence of territorial self-government units means performing im-
portant public tasks in the field of financial management on their own behalf and with their own
responsibility in terms of aspects related to income and expenditure, and implementation of fi-
nancial management. In this regard, the Constitution of the Republic of Poland guarantees the
units the right to have cases heard before the court whenever their independence is threatened
by someone else’s actions or in situations leading to removal of the effects of a specific violation
that has already occurred. Nevertheless, the issue related to the independence of local govern-
ment units, including financial independence and related judicial protection, as it can be seen,
still remains an open issue. It should be emphasized that the legislator, expressing the unam-
biguous intention of protecting the independence of territorial self-government units, provided
them with institutional legal supervision, but within defined limits.

Keywords: JUDICIAL PROTECTION, LOCAL GOVERNMENT UNITS, FINANCIAL IN-
DEPENDENCE, SUPERVISORY DECISIONS OF REGIONAL ACCOUNTING CHAMBERS



