Rozdzial I. Stwierdzenie niewaznosci
uchwaly (zarzadzenia) organu
jednostki samorzadu terytorialnego
jako jeden ze srodkow nadzoru
nad samorzadem terytorialnym

1. Nadzdr nad samorzadem terytorialnym

1.1. Uwagi ogodlne

Prawne pojecie nadzoru odnosi si¢ do réznych typéw zaleznosci organi-
zacyjnych i funkcjonalnych i wystepuje w wielu regulacjach normatywnych.
Charakteryzuje zaréwno stosunki prawne nawiazywane przez organy admi-
nistracyjne z podmiotami pozostajacymi poza struktura wladz publicznych
(np. nadzor wystepujacy na gruncie materialnego prawa administracyjnego?),
jak i zalezno$ci wystepujace w szeroko rozumianej strukturze administracji
publicznej (w tym znaczeniu mamy do czynienia z nadzorem nad dzialalnoscia
samorzadu terytorialnego). Instytucja nadzoru bywa takze utozsamiana z pro-
cesem weryfikacji aktéw administracyjnych wydawanych przez organy admi-
nistracji publicznej w sprawach indywidualnych (tzw. nadzér instancyjny).
Z powyzszego wynika, ze instytucja ,nadzoru” nie jest jednolita. Dotyczy ona
wielu réznych sfer zaleznosci miedzy podmiotem nadzorujacym a nadzoro-
wanym.

Pojecie nadzoru wystepuje w wielu aktach normatywnych i odnosi si¢ do
roznych, w swej istocie, kompetencji. Instytucja nadzoru wystepuje w licznych
i zréznicowanych odmianach, jako nadzoér scentralizowany badz zdecentrali-
zowany, prawny i fachowy, nadzor ogdlny, zawodowy lub gospodarczy, a takze

1 Ten rodzaj nadzoru charakteryzuje m.in. M. Szewczyk, Nadzor jako instytucja, s. 17 i n.
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jako nadzor wyspecjalizowany, dotyczacy poszczegdlnych rodzajow aktywno-
$ci spolecznej gospodarczej (np. dziatalnosci budowlanej, gérniczej, handlu)
badz pozagospodarczej (np. o$wiata, nauka, ochrona zdrowia)?. Jak trafnie
stwierdza J. Bo¢ ,,nie ma jednego, wszechstronnie trafnego pojecia i zakresu
nadzoru, a szczegolows jego tre$¢ nalezy za kazdym razem budowaé na pod-
stawie tresci tych postanowien normatywnych, ktore reguluje nadzor™.

Nie oznacza to, Ze nie mozna ustali¢ pewnych cech wspélnych dziatan
nazywanych nadzorczymi, niezaleznie od tego, w jakim ukladzie normatyw-
nym wystepuja. Wszystkie proby definiowania nadzoru charakteryzuja si¢ wy-
eksponowaniem dwoch elementdw tej instytucji. Z definicji tych wynika, ze
nadzdr wiaze sie z mozliwoscig sprawdzenia, skontrolowania dziatan jakiegos
podmiotu, ktora jednoczesnie wzbogacona jest o element wladztwa admini-
stracyjnego, pozwalajacego na wyprowadzenie konsekwencji z dostrzezonych
podczas kontroli uchybien w dzialalnosci organu administracyjnego lub in-
nego podmiotu®. Zatem na pojecie nadzoru zawsze skladajg si¢ przynajmniej
dwa elementy: kontrola dziatalnosci podmiotu nadzorowanego i wladztwo,
w ktore zostal wyposazony organ nadzorujacy. Cecha wladczosci jest ta, ktora
pozwala rozgraniczy¢ dwie pokrewne instytucje jakimi sa nadzor i kontrola®.
Nadzdr jest $cisle zwiazany z kontrola, ale jest od niej szerszy. Z nadzoru wy-
nika zawsze prawo do kontroli’. Nadzér wystepuje jako czynno$¢ nastgpcza
w stosunku do kontroli. Rzeczywisty zakres nadzoru wynika nie tylko z przy-
znanych organom nadzoru srodkéw nadzorczych, ale takze z przystugujacych
im uprawnien kontrolnych. W tym wymiarze kontrola stanowi jeden z ele-
mentdw nadzoru®. J. Starosciak podkresla, ze ,,tam gdzie wchodzi w gre prawo
wydania polecenia, wiazacej dyrektywy o zmianie kierunku dziatania, gdzie

2 A. Wasilewski, Zapewnienie realizacji zadan, s. 231.

3 J. Boé, w: J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, s. 122. J. Piecha wnioskuje, ze problem
okreslania réznych znaczeniowo instytucji jednym wspolnym pojeciem nadzoru moze wiazaé sie
z ograniczonym zasobem poje¢ jezyka naturalnego. Autor wskazuje na postulaty doktryny upo-
rzadkowania terminologii i jednoczesnie przedstawia propozycje podzialu nadzoru wystepujacego
w prawie administracyjnym - patrz. J. Piecha, Sprzeciw, s. 354 i wskazana tam literatura.

4 Tak uwaza réwniez D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor, s. 199.

5]. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 227.

6 Na temat réznic pomiedzy nadzorem a pojeciami do niego pokrewnymi zob. np. A. Fili-
powicz, Uwagi, s. 53 i n.; tenze, Nadzor i kierownictwo, s. 46 i n.; C. Golota, ,Nadzor”, s. 47 i n.
Charakterystyki i poréwnania poje¢ kontroli i nadzoru dokonuja J. Wyporska-Frankiewicz (red.),
Kontrola wykonywania zadan, s. 26-33.

7]. Storczyriski, Nadzor regionalnej izby, s. 48.

8S. Czarnow, Zakres i $rodki, s. 49.
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w gre wchodzi kierowanie organami podlegtymi - mowi¢ bedziemy o nadzorze
a nie kontroli. Nadzor nie ogranicza si¢ zatem do obserwacji, ale faczy z czyn-
nikiem kierowania za posrednictwem sformulowanych dyrektyw”. W powyz-
szej definicji pojawia si¢ kolejne pokrewne, ale nie tozsame z nadzorem, po-
jecie kierownictwa. B. Dolnicki uznaje, ze pojecie nadzoru ma racje bytu jedy-
nie tam, gdzie miedzy jednostkami nie wystepuja powiazania organizacyjne
i stuzbowe. W sferach, gdzie tego rodzaju powigzania wystepuja, nalezy zrezy-
gnowac z pojecia nadzoru na rzecz kierownictwa'®.

Z powyzszego wynika, ze mozna wskaza¢ pewne obiektywne elementy cha-
rakteryzujace nadzor i pozwalajace odrézni¢ go od innych powiazan podmio-
tow w okreslonych ukladach strukturalnych czy funkcjonalnych. Nie uda sie
natomiast ustali¢ stalej prawnej tresci pojecia nadzoru!'. Sktadajq si¢ bowiem
na nig w kazdym odrebnym przypadku ustalenia normatywne dotyczace pod-
miotowego i przedmiotowego zakresu nadzoru oraz srodkéw prawnych, kto-
rymi dysponujg organy nadzorcze w celu realizacji tej kompetencji.

Z punktu widzenia tematu niniejszej monografii najistotniejsze znaczenie
ma ustalenie pojecia nadzoru rozumianego jako instytucja ustrojowa, stuzaca
do okreslenia relacji miedzy podmiotami administracji w ukltadzie zdecentra-
lizowanym, czyli nadzoru nad samorzadem terytorialnym. Takze i to pojecie,
cho¢ zdecydowanie wezsze od ogélnego pojecia nadzoru, nie zostalo prawnie
zdefiniowane. Jego tres¢ nalezy zrekonstruowac uwzgledniajac systemowa wy-
kiadni¢ postanowien Konstytucji RP, EKSL!2, samorzadowych ustaw ustrojo-
wych, ReglzbObrachU", AdmRzadWojewU oraz - z drugiej strony — dorobek
doktryny i orzecznictwa sadowego.

9 J. Starosciak, Zarys nauki, s. 212.

10 B. Dolnicki, Nadz6r nad samorzadem, s. 60. Jest to poglad zastugujacy na uznanie, jednak
ustawodawca postuguje sie pojeciem nadzoru w réznych typach powiazan migdzy organami i nie
respektuje tego rodzaju ustalen doktryny — por. np. art. 8 ustawy z 23.1.2009 r. o wojewodzie i ad-
ministracji rzadowej w wojewddztwie (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 190), ktory Prezesowi Rady Mi-
nistréw przyznaje kompetencje do kierowania dziatalnoécig wojewody, w szczegdlnosci poprzez
wydawanie wytycznych i polecen i jednocze$nie uprawnienia nadzorcze z punktu widzenia zgod-
nosci dziatania wojewody z polityka rzadu.

11 Swiadezy o tym iloé¢ podejmowanych w tym zakresie préb. Przegladu definicji nadzoru
proponowanych przez doktryne dokonuje np. B. Dolnicki, Nadzor nad samorzadem, s. 41 i n.;
takze P. Wajda, Rola decyzji, s. 96 i n.; K. Krauze, Instytucja nadzoru, s. 79 i n.; K. Sikora, Rola
nadzoru, s. 189 i n.; P. Sobieszewski, Instytucja nadzoru, s. 133 i n.

12 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U.
z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.).

13 Ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1325).
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Przedstawiciele doktryny, analizujac instytucje nadzoru panstwowego nad
dzialalnoscia korporacji samorzadowych czesto nazywajq ja ,nadzorem nad
samorzadem terytorialnym”!*. Tymczasem ustawodawca, kreujac kompeten-
cje nadzorcze organdw nadzoru panstwowego wobec jednostek samorzadu
terytorialnego, wyraznie ograniczy! je do ,dzialalnosci” tych podmiotdw.
Wypada zatem na wstepie poczyni¢ uwage, ze ,nadzér nad samorzadem
terytorialnym”, wbrew temu co sugeruje owo pojecie, nie ma charakteru pod-
miotowego. Zgodnie z Konstytucja RP i ustawami samorzadowymi przedmio-
tem nadzoru jest dzialalno$¢ gminna, dziatalno$¢ powiatu i dziatalnos¢ woje-
wodztwal®. Stwierdzenie, ze nadzorowi podlegajg organy gminy, powiatu czy
wojewddztwa nalezy traktowac jako skrot myslowy's (w dalszej czesci rozwa-
zan takze postuguje sie tym skrotem). Chodzi tutaj o dzialalno$¢ rozumiang
jako wykonywanie zadan przydzielonych poszczegélnym jednostkom samo-
rzadu'’. Nie mozna zatem przez pojecie dziatalnosci - w rozumieniu przepi-
sOw o nadzorze - rozumie¢ dzialalnosci mieszkancow tych wspdlnot samorza-
dowych podejmujacych rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym czy refe-
rendum!'®, a jedynie dzialalno$¢ wykonywang przez organy tych wspdlnot®.

Kolejny problem wiaze si¢ z pojeciem samego ,samorzadu terytorial-
nego”?. Aktualna pozostaje opinia H. Preussa, w ktdrej podkreslat on, ze ,,naj-
piekniejsza zgoda (jednomyslnos¢) i najgorsza zawilos¢ przekonan réwnocze-
$nie istnieja w piSmiennictwie na temat samorzadu. Wszyscy sg zgodni co do
tego, Ze on jest pozyteczny, konieczny i niezbedny, ale co to wiasciwie jest sa-
morzad, na czym polega jego istota, co do tego wszyscy nie sg zgodni™?!. Usta-
lenie definicji samorzadu terytorialnego wykracza poza ramy niniejszej mono-
grafii. Odnies¢ si¢ jednak nalezy do jednej z jego fundamentalnych cech, pozo-
stajacej w Scistym zwigzku z instytucjg nadzoru, mianowicie samodzielnosci.

14 Np. M. Stec, M. Mqczyriski, Nadzor.

15 Por. tytul Rozdzialu 10 SamGminU, Rozdziatu 8 SamPowiatU oraz Rozdziatu 7 SamWojU.

16 Patrz np. B. Adamiak, Rozstrzygniecia nadzorcze, s. 38.

17 Por. art. 76 SamPowiatU, art. 78 SamWojU.

18 Przeciwnego zdania jest np. K. Sikora, Rola nadzoru, s. 204.

19 Szerzej o tym w rozdziale III niniejszej publikacji.

20 Na temat rozumienia tego pojecia zob. szerzej np. J. Jagoda, Sadowa ochrona, s. 28-37; od
»samorzadu terytorialnego” nalezy odrézni¢ pojecie jednostki samorzadu terytorialnego — defini-
cje tego ostatniego przedstawia J. Korczak, Konstytucyjne podstawy, s. 208-210.

21 Cytuje za F.E. Schnapp, Samorzad i nadzor, s. 76; na temat pojecia samorzadu
zob. np. B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, s. 21 i n.; M. Kotulski, Pojecie i istota, s. 82 i n.; Z. Nie-
wiadomski, w: Z. Niewiadomski (red.), Samorzad terytorialny, s. 32 i n.
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Operowanie pojeciem nadzoru zaklada bowiem istnienie pewnego, wiekszego
lub mniejszego, stopnia samodzielnosci nadzorowanego podmiotu.

Samorzadnos¢ oznacza przede wszystkim zdolnos¢ do samodzielnego za-
rzadzania swoimi sprawami we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzial-
no$¢?. Samorzadnos¢ nie istnieje zatem bez samodzielnosci. Samodzielno$é
samorzadu terytorialnego - jako zasada prawna - sformulowana zostala
expressis verbis w art. 44 ust. 2 Konstytucji RP. Wyposazenie samorzadow
w atrybut samodzielnosci oznacza, ze wszelkie sprawy publiczne o charakte-
rze lokalnym badz regionalnym, nalezace do jednostek samorzadu terytorial-
nego, zostaly powigzane z uprawnieniem do wykonywania ich w sposdb samo-
dzielny?. Jak podkresla M. Kulesza ,samorzad z istoty rzeczy ma (musi mie¢)
sfere dzialania samodzielnego szersza lub wezsza, bardzo rozlegla lub bardzo
wasko zakreslona, ale w $wietle prawa oczywista sfere, w ramach ktérej wla-
dzom zwierzchnim przystuguja wylacznie (i to nie zawsze) srodki nadzoru we-
ryfikacyjnego, a samorzadowi — instrumenty prawne ochrony tej samodziel-
nosci”. Wedtug jednego z czolowych administratywistow okresu przedwo-
jennego samodzielno$¢ organdéw samorzadowych ,,polega na tem, Ze organy
te w przeciwienstwie do organdéw podleglych hierarchicznie centralnemu rza-
dowi, nie sa obowiazane stucha¢ polecen, idacych od wladz centralnych i nie
podlegaja im stuzbowo, natomiast w ramach ogélnego porzadku prawnego sg
one obowigzane przestrzega¢ ustaw i pod tym wzgledem podlegaja nadzorowi
wladz rzadowych”?. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie oznacza za-
tem jego niezaleznosci od panstwa. Funkcjonuje on w ramach panstwa, a nie
poza czy niezaleznie od jego struktur.

Gminom (powiatom, samorzadowym wojewodztwom) nie przystuguje
pelna wolnos¢ dziatania, jest ona ograniczona do dziatania w ramach obowia-
zujacego prawa. Jak stusznie wskazuje sie w literaturze — dzialanie samorzadu
terytorialnego pod nadzorem organéw panstwa stanowi gwarancje spojnosci
ustroju i spoistosci panstw?. Samorzad nie jest wigc wolnoscig od wszelkiego
zwigzania, ale wolnoscig do dzialania przy zatozeniu zwigzania prawem. Gwa-
rancja tego zwigzania jest wlasnie nadzdr panstwowy?”. Panstwo jest odpowie-
dzialne za realizacje zadan publicznych powierzonych samorzadowi terytorial-

22 M. Mqczyniski, Samodzielno$¢ a samorzadno$, s. 16.

23 Szerzej na temat samodzielnoéci zob. np. J. Jagoda, Prawne $rodki, s. 575 i n.

24 M. Kulesza, Samorzadowy model, s. 58.

25]. Panejko, Geneza, s. 95.

26 Cyt. za J. Wyporska-Frankiewicz (red.), Kontrola wykonywania zadan, s. 22-23.
27 F.E. Schnapp, Samorzad i nadzor, s. 76-77.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_3z0u_ebook

Rozdziat I. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty...

nemu, zatem nadzoér nad samorzadem jest koniecznym skladnikiem koncep-
¢ji samorzadowej decentralizacji wladzy publicznej?. Poza tym, jak podkresla
J. Korczak, pafistwo nie moze czuc si¢ zwolnione z obowiazku dbatosci o swo-
ich obywateli i sposobdw zaspokajania ich potrzeb wytacznie dlatego, ze pod-
stawowgq cze$¢ zwigzanych z nimi zadan przejal samorzad terytorialny. Dlatego
istnieje koniecznos¢ stworzenia mechanizmoéw, ktore z jednej strony zapewnia
wykrywanie i usuwanie przypadkéw naruszen prawa przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego, a z drugiej zapewnia piecze nad zaspokajaniem po-
trzeb obywateli przez te organy®. Do takich mechanizmdw z pewnoscia nalezy
zaliczy¢ nadzor panstwowy.

Instytucja nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego, wyznacza-
jaca prawne granice samodzielnosci gmin, powiatéw i wojewddztw, stanowi
jednoczes$nie gwarancje tej samodzielnosci. Obok finanséw (mienia) korpora-
¢ji samorzadowych nadzor jest podstawowym wykladnikiem ich samodziel-
nosci*.

Niezaleznie od koncepcji, w $wietle ktdrej postrzega si¢ instytucje nad-
zoru’!, ten ostatni spelnia zawsze dwa cele: ma on zapewnia¢ chroniona i gwa-
rantowang przez prawo samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego i jednocze-
$nie dostosowywac (cho¢ jedynie pod wzgledem prawnym) dziatalno$¢ admi-
nistracji zdecentralizowanej do caloéci administracji panstwa32,

Nadzdr nad samorzadem ma charakter systemowy*. Niezwykle trudno jest
zbudowac¢ jednozdaniows, pelng i zarazem precyzyjna definicje¢ tej instytuciji.
Odwolujac si¢ do elementdw konstrukeji instytucji nadzoru nad samorzadem
terytorialnym nalezy stwierdzié, Ze na jego tres¢ skladajq si¢:

1) podstawa prawna, czyli akty okreslajace organizacje i tryb nadzoru;
2) organy wykonujace nadzor i jednostki nadzorowane, ktore sg okreslone
prawem;

28 M. Kaminski, Koncepcja, s. 50.

29]. Korczak, Konstytucyjne podstawy, s. 243.

30 Z. Leoriski, Nadzor nad dziatalnoécia, passim.

31 'W doktrynie mozna wyodrebni¢ dwa gléwne kierunki badawcze: jeden wiazacy nadzoér
z samodzielnoscia podmiotéw, drugi taczacy nadzoér z ideg dostosowania dziatalnoéci admini-
stracji zdecentralizowanej do dziatalnoéci administracji panstwowej (publicznej) - na ten temat
zob. np. Z. Niewiadomski, Nadzor nad samorzadem, s. 197-199; takze M. Zareba, Nadzér woje-
wody, s. 295-296.

32 Por. B. Dolnicki, Nadzor nad samorzadem, s. 85-86. Na temat wartosci chronionych przez
nadzor zob. E. Zelasko-Makowska, Aksjologiczne problemy, s. 781 i n.

33 Z. Kmieciak, w: W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach, s. 18 i n.
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3) kryteria nadzoru oraz $rodki, za pomocg ktorych nadzér moze by¢ re-
alizowany (czyli kompetencje, w ktore wyposazony jest organ nadzoru,
by méc osiagnac cel nadzorczy) oraz

4) sformalizowany proces stosowania instrumentdéw nadzorczych, ktory
powinien zaktada¢ mozliwos¢ korygowania blednych decyzji organdéw
nadzorujacych.

1.2. Podstawa prawna

Wspolczesne systemy nadzoru nad samorzadem terytorialnym swoja pod-
stawe majg przewaznie w konstytucjach, cho¢ - jezeli chodzi o kraje europej-
skie - nie mozna pomina¢ wzorcowej roli EKSL. Ratyfikowany przez Polske
dokument przewiduje w art. 8, ze kontrola administracyjna spofecznosci lo-
kalnych powinna w zasadzie mie¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzegania
prawa i zasad konstytucyjnych (kryterium legalnosci), a jedynie wyjatkowo
obejmowac kontrolg celowosci w odniesieniu do zadan, ktorych wykonanie
zostalo spotecznosciom lokalnym delegowane (kryterium celowosci). Wszelka
kontrola administracyjna moze by¢ sprawowana wylacznie w sposob przewi-
dziany w ustawach, z zachowaniem proporcji miedzy zakresem interwencji
ze strony organu kontroli a znaczeniem interesow, ktore ma chroni¢ (zasada
proporcjonalnosci)®. Jednoczesnie art. 11 EKSL przewiduje prawo sadowej
ochrony dziatalno$ci samorzadu przed bezpodstawnym naruszeniem przez or-
gan nadzoru swobody w wykonywaniu jego uprawnien i stosowaniu przewi-
dzianych prawem zasad samorzadnosci lokalne;.

Konstytucja RP przyjeta ten model nadzoru nad samorzadem terytorial-
nym. W art. 171 ustanawia katalog organéw nadzoru oraz wprowadza kryte-
rium legalnoéci, jako jedyny miernik oceny dziatalnosci organéw samorzadu
terytorialnego. Ustawa zasadnicza ustanawia jednoczesnie zasade ochrony sa-
dowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji RP).

Podstawowymi aktami okreslajacymi organizacje i tryb nadzoru sa ustro-
jowe ustawy samorzadowe, tj. ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa o sa-
morzadzie powiatowym i ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Do nadzoru

34 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru, s. 8.

35 Tytul przywolanego przepisu zostat przettumaczony jako ,,Kontrola administracyjna dzia-
talnosci spotecznosci lokalnych”, jednak w doktrynie powszechnie przyjmuje sie, ze przepis ten
stosuje sie zarowno do kontroli, jak i nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego - patrz
np. P. Chmielnicki, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym, s. 1107.
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nad dzialalnoscia Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii®® stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy SamWojU?. Nadzér wykonywany przez regionalne izby ob-
rachunkowe nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
spraw finansowych normuja réwniez przepisy ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych. W sprawach nieuregulowanych przez te ustawe, bedaca
lex specialis w stosunku do ustaw samorzadowych, stosuje si¢ przepisy tych
ustaw. Na mocy odestania zawartego w art. 91 ust. 5 SamGminU, art. 79 ust. 5
SamPowiatU i art. 82 ust. 6 SamWojU w procesie wydawania rozstrzygnie¢
nadzorczych stosuje si¢ odpowiednio przepisy KPA.

1.3. Podmioty administracyjnoprawnego
stosunku nadzoru

Ustrojowe ustawy samorzadowe, w $lad za Konstytucja RP, ustanawiaja jed-
nolity katalog organéw nadzoru nad samorzadem terytorialnym. Na podo-
bienstwo rozwiazan europejskich polski ustawodawca przyjat model nadzoru
sprawowanego przez organy administracji rzadowej. Nadzor sprawowany jest
nad dziatalno$cia samorzadéw. Zatem podmiotem, ktérego dziatalnos¢ pod-
lega nadzorowi, jest korporacja samorzadowa®.

1.4. Kryterium nadzoru

Nadzér nad samorzadem terytorialnym sprawowany jest na podstawie
miernikow, zwanych kryteriami. Zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP je-
dynym kryterium nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego jest le-
galnos¢. Regulacje konstytucyjne znajduja konkretyzacje w ustawach samo-
rzadowych. Te ostatnie w art. 85 SamGminU, art. 77 SamPowiatU i art. 79
SamWojU jednoznacznie wskazuja, ze dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego
podlega nadzorowi tylko i wylacznie z punktu widzenia zgodnosci z prawem.

36 Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia (GZM) - zwiazek metropolitalny w wojewodztwie
$laskim, utworzony na obszarze konurbacji gornoslaskiej 1.7.2017 r. rozporzadzeniem Rady Mini-
strow z 26.6.2017 r. w sprawie utworzenia w wojewodztwie $laskim zwiazku metropolitalnego pod
nazwa ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia” (Dz.U. z 2017 r. poz. 1290) na podstawie ustawy
2 9.3.2017 r. o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2578).

37 Por. art. 17 ust. 2 ZwMetroWojSIU.

38 Szerzej na ten temat zob. w kolejnym rozdziale monografii.
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Konieczno$¢ zapewnienia samorzadowi samodzielnosci przesadzita o rezygna-
¢ji z innych kryteriow, takze w zakresie zadan zleconych®.

Ustawodawca rezygnujac z pozostalych kryteridéw nadzoru ograniczyl jed-
noczesnie jego cele i funkcje. Celem nadzoru jest jedynie okreslenie rela-
¢ji miedzy strukturami administracji scentralizowanej i zdecentralizowanej*
oraz zapewnienie zgodnego z prawem funkcjonowania jednostek samorzado-
wych. Celem tym nie jest natomiast kontrola wykonywania zadan publicznych
z punktu widzenia sposobu ich wykonywania, pozadanego przez organy ad-
ministracji rzadowej*'. Ograniczajac kryterium nadzoru jedynie do zgodnosci
z prawem, ustawodawca ustalit jednoczesnie, iz funkcje nadzoru sprowadzaja
sie do funkcji strzezenia prawa oraz funkcji ochronnej i wspierajacej*.

Zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP dzialalno$¢ samorzadu podlega
nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Przepisy ustaw samorzadowych sta-
nowia natomiast, ze nadzor sprawowany jest na podstawie kryterium zgodno-
$ci z prawem. Doktryna dos¢ powszechnie, mimo roznicy jezykowej uznaje, ze
sformulowania uzyte w ustawach samorzadowych i konstytucji sg tozsame®.
Jak jednak podkresla J. Zimmermann ,,nawet jesli postawi sie znak rownosci
miedzy okresleniami «legalnosci» i «<zgodnosci z prawemp», to powstaje pytanie
o rozumienie «prawa» w tym sformutowaniu™*.

W doktrynie zwykle przyjmuje si¢, ze przez ,prawo” w rozumieniu art. 85
SamGminU (art. 77 SamPowiatU, art. 79 SamWojU) nalezy uznaé przede
wszystkim przepisy zawarte w aktach normatywnych powszechnie obowiazu-
jacych®. Zamkniety katalog tych aktéw zawiera art. 87 Konstytucji RP. W od-
niesieniu do nadzoru nad dzialalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego

39 W pierwotnym brzmieniu SamGminU wprowadzata w zakresie zadan zleconych nadzér
takze na podstawie kryteriow celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Przepis art. 85 SamGminU
zostal zmieniony w tym zakresie ustawa z 11.4.2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym,
o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodz-
twie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 497 ze zm.). W doktrynie podkre-
$la sie, ze mimo tego ograniczenia ustawodawca wprowadza inne kryteria nadzoru; na ten temat
np. E. Zelasko-Makowska, Legalnos¢, s. 238-239.

40 . Eetowski, J. Szreniawski, Kontrola administracji, s. 351 i n.

41 P. Chmielnicki, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym, s.1102.

42 B. Dolnicki, Nadz6r nad samorzadem, s. 125 i n.

43 Np. D. Dgbek, Prawo miejscowe, s. 264; takze M. Kaminski, Normatywny model, s. 32;
A. Wierzbica, Miasto na prawach, s. 213-214. Inaczej np. A. Wiktorowska, Prawne determinanty,
s. 209-210.

44 ] Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 329.

45 Tak np. M. Miemiec, w: A. Blas (red.), Studia nad samorzadem, s. 273; D. Kurzyna-Chmiel,
Nadzér wojewody, s. 27.
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plaszczyzng odniesienia kryterium legalnosci jest, od momentu wejscia Polski
do Unii Europejskiej, takze prawo wspolnotowe*.

Z pojecia ,,prawa” w analizowanym rozumieniu nalezy wylaczy¢ przepisy
prawa wewnetrznego. Nie ma watpliwosci, ze jednostki samorzadowe podej-
mujac dzialania, w tym takze wydajac uchwaly i zarzadzenia, musza dziata¢
na podstawie Konstytucji RP, ustaw czy aktéw wykonawczych do nich. Nadzor
powinien by¢ sprawowany takze z punktu widzenia zgodnosci z aktami prawa
miejscowego, w tym w szczegolnosci ze statutem danej jednostki?’.

Kryterium legalnosci w zestawieniu z innymi kryteriami jest ,,najbardziej
jednoznaczne, klarowne i tatwe do zidentyfikowania™$. Wprowadzenie jed-
nego tylko kryterium nadzoru oceniane jest w doktrynie pozytywnie. Uznaje
sie, ze ograniczenie zakresu nadzoru organéw rzadowych nad dziataniami
wspolnot samorzadowych gwarantuje realizacje zasady decentralizacji i nie-
zbedna tym jednostkom niezalezno$¢¥.

Nadzdr nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego ma gwarantowac wy-
konywanie zadan zgodnie z prawem. Warunkiem osiagnigcia tego celu jest
efektywnos¢ nadzoru. Nadzoér pod katem legalnosci bedzie efektywny tylko
wowczas, jesli obejmuje sie¢ nim wszelkg posta¢ dzialalnosci komunalne;j.
»Konstatacja ta jest zbiezna z linig orzecznictwa konstytucyjnego europejskich
panstw demokratycznych. Tytutem przykladu wskaza¢ mozna poglad Francu-
skiej Rady Legislacyjnej, ze kontrola legalnosci jest wystarczajaca dla zapew-
nienia poszanowania przez spotecznosci lokalne prerogatyw panstwa, ale pod
warunkiem ze jest efektywna (orzeczenie nr 82-137 z dnia 25 lutego 1982 r.).
Warunkiem takiej kontroli jest zas niewatpliwie objecie nig calego zakresu
dzialalnosci jednostek kontrolowanych™.

1.5. Srodki nadzorcze (kompetencje nadzorcze)

Poszczegdlne cele i funkcje nadzoru realizowane sa za pomocy konkret-
nych, wskazanych w ustawach kompetencji organéw nadzorujacych dziatal-
no$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Pojecie $rodkéw nadzoru zostato

46 I Skrzydto-Niznik, Model ustroju, s. 573.

47 Szerzej o tym E. Zelasko-Makowska, Legalno$¢, s. 233. Zagadnienie tylko w teorii nie po-
winno budzi¢ watpliwosci. O praktycznych trudnosciach w sprawowaniu nadzoru czytaj takze
E. Zelasko-Makowska, Aksjologiczne problemy, s. 785-787.

48 . Jagielski, Kryterium legalnosci, s. 19.

49 Tak np. D. Dgbek, J. Zimmermann, w: P. Sarnecki (red.), Samorzad terytorialny, s. 21.

50 Cytat z uchw. TK z 27.9.2004 r., W 10/93, OTK 1994, Nr 2, poz. 46.
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stworzone przez doktryne. Mianem tym nalezy okresli¢ ogél kompetencii,
w jakie wyposazone zostaly organy nadzoru w celu wykonywania swoich za-
dan®!. Definicja ,$rodkéw nadzoru” obejmuje okreslong przez ustawe po-
dwdjnie skonkretyzowana forme dzialania organu nadzorujacego: 1) majaca
pomocniczy charakter wzgledem jego potencjalnej wladczej ingerencji oraz
2) stanowiaca wladczg ingerencje w dziatalnos¢ nadzorowanego podmiotu®.
Definicja taka nawiazuje do pojecia nadzoru zawierajacego w sobie kontrole,
gdzie t¢ ostatnia uznaje si¢ za jeden z elementéw nadzoru®. Czgs$¢ przedsta-
wicieli doktryny zaweza jednak definicje ,,$rodkéw nadzoru” do uprawnien
wladczych organu nadzoru, ktérych zastosowanie daje nadzorowanemu - za-
tem jednostce samorzadowej — prawna mozliwos¢ ich zaskarzenia do sadu ad-
ministracyjnego®. Wydaje si¢ jednak, iz ta ostatnia cecha jest wlasciwa aktom
nadzoru, o czym mowa w dalszej czg$ci monografii. Przyjmujac taka defini-
cje srodkéw nadzoru nalezaloby jednoczesnie zaproponowaé nazwe pozosta-
tym kompetencjom nadzorczym, ktore przewidziane sa w ustawach samorza-
dowych i w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych, a nie sg zaskar-
zalne do sadu administracyjnego.

W pismiennictwie proponuje si¢ rézne klasyfikacje srodkéw nadzoru. Zda-
niem M. Stahl przewidziane w ustawie srodki nadzoru nad samorzadem mozna
podzieli¢ na srodki skierowane przeciwko aktom samorzadu i skierowane
przeciwko organom samorzadu®. A. Szewc dokonuje dyferencjacji srodkow
nadzoru opartej na podziale na srodki wladcze i niewladcze, wyrdzniajac da-
lej wsrdd pierwszych srodki korygujace i represyjne, a w obrebie drugich rosz-
czenia informacyjne i inne $rodki niewladcze*®. Zdaniem za$ Z. Niewiadom-
skiego srodki nadzoru dzielg si¢ na cztery podstawowe grupy: srodki informa-
cyjne, ostrzegawcze, represyjne oraz z zakresu jurysdykcji administracyjnej.
Szczegodlnie wiele miejsca tej kwestii poswiecit B. Dolnicki. Autor dzieli srodki
nadzoru na informacyjno-doradcze®®, korygujace i personalne (pozostawiajac
poza klasyfikacja szczegdlny srodek wynikajacy z art. 101 SamGminU)*.

51 P. Chmielnicki, Akty nadzoru, s. 25.

52 . Skrzydto-Niznik, Model ustroju, s. 575.

53 Tak np. S. Czarnow, Zakres i $rodki, s. 49.

54 Tak np. J. Storczyniski, Srodki nadzoru, s. 133-134.

55 M. Stahl, w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Kasiriski, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne, s. 368.

56 A. Szewc, Ustawa o samorzadzie, s. 524.

57 Z. Niewiadomski, Nadzor nad samorzadem, s. 207 i n.

58 J. Korczak nazywa je technicznymi §rodkami nadzoru - por. J. Korczak, Konstytucyjne pod-
stawy, s. 248.
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Niezaleznie od przyjetego kryterium podzialu systemowa wykladnia ustaw
samorzadowych pozwala na zamknietg, doktrynalng klasyfikacje srodkéw
nadzoru, przypisanych konkretnemu organowi nadzoru. Ta sama wyktadnia
prowadzi do wniosku, ze podstawowa i najistotniejsza kompetencja nadzor-
cza wojewody i regionalnej izby obrachunkowej jest biezaca ocena legalnosci
uchwat i zarzadzen stanowionych przez organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz zwigzana z tym mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci tych aktéow
w sytuacji uznania ich niezgodnosci z prawem.

1.6. Procedura nadzorcza

Nadzor czgsto definiowany jest jako ,,dzialanie”. Poszczegdlne ,,$rodki nad-
zoru” (kompetencje nadzorcze) realizowane sa w ramach jakiego$ procesu. Nie
oznacza to, ze proces ten musi by¢ sformalizowany. Srodkiem nadzoru, kté-
rego stosowanie odbywa si¢ w ramach sformalizowanej procedury, jest stwier-
dzenie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Do postawienia takiej tezy upowaznia odestanie do odpowied-
niego stosowania KPA w sprawach nieuregulowanych w ustrojowych ustawach
samorzadowych. Tezg t¢ postarano si¢ udowodni¢ w niniejszej monografii.

2. Postepowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznosci aktu samorzadowego
a inne postepowania nadzorcze

Przedstawiciele doktryny, analizujac instytucje nadzoru nad samorzadem
terytorialnym stosunkowo czesto postugujg sie pojeciem postepowania nad-
zorczego, traktujac je jako synonim ,postegpowania w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci uchwaly/zarzadzenia”. Prawdopodobnie wynika to z faktu, iz po-
stepowanie to jest najbardziej sformalizowane, a samo rozstrzygniecie nad-
zorcze w postaci stwierdzenia niewaznosci aktu samorzadowego traktowane
jako najistotniejsza kompetencja organéw nadzoru. Niemniej jednak na miano
»postepowania nadzorczego” sktada sie szereg odrebnych, mniej lub bardziej

59 B. Dolnicki, Nadzér nad samorzadem, s. 109-120; tenze, Klasyfikacja srodkow, s. 45 i n.; tak
réwniez D. Kurzyna-Chmiel, Nadzor wojewody, s. 38 i n.; P. Chmielnicki, w: P. Chmielnicki (red.),
Ustawa o samorzadzie gminnym, s. 1102.
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sformalizowanych postepowan, realizujacych rézne kompetencje nadzorcze
przewidziane w ustawach samorzadowych i ustawie o regionalnych izbach ob-
rachunkowych. Kazde z postepowan szczegélnych, realizujace konkretny $ro-
dek nadzoru, rzadzi si¢ odrebnym rezimem prawnym. Niektore z nich sg sfor-
malizowane (mniej lub bardziej — obok omawianego zaliczy¢ tu mozna np. po-
stepowanie w sprawie wydania zarzadzenia zastepczego przez wojewode®),
inne nie (np. zadanie informacji i danych dotyczacych organizacji i funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego®'). Nie istnieje zatem system
norm regulujacych ogodlne ,,postepowanie nadzorcze”, ktére mogloby by¢ pro-
wadzone niezaleznie od skutku jaki ma wywota¢. Pojecie postepowania nad-
zorczego odnosi si¢ do calego zespolu norm i kompetencji przewidzianych
do realizacji przez organy nadzoru. Dlatego traktowanie ,,postepowania nad-
zorczego” jako synonimu ,,postgpowania w sprawie stwierdzenia niewazno-
$ci uchwaty/zarzadzenia” jest nieporozumieniem. Sformulowanie to, cho¢ sta-
nowi ,dogodny dla zachowania zwigzlosci wywodu, rodzaj skrétu terminolo-
gicznego, (...) nie oddaje precyzyjnie istoty omawianej instytucji prawnej”®2.
Nalezy zatem wyraznie podkresli¢, ze uzycie pojecia ,,postgpowanie nadzor-
cze” bez okreslenia, jaki srodek nadzoru ono realizuje, jest niepelne.

Na tle rozwazan prowadzonych w zakresie procesu wydawania rozstrzy-
gniecia nadzorczego wytania si¢ koniecznos¢ dalszego rozréznienia dwdch po-
wiazanych ze soba postepowan: postepowania w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci uchwaly/zarzadzenia i postepowania nadzorczego kontrolujacego legal-
no$¢ tych aktow. Dokonanie tego rozrdznienia bedzie celowe w dalszej czesci
rozwazan. Dogodnym do tego momentem bedzie charakterystyka poszczegol-
nych stadiéw postepowania oceniajacego legalnos$¢ uchwat (zarzadzen) orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego (dla zachowania zwigzlosci wywo-
déw nazywanych tez aktami samorzadowymi).

3. Kodeks postepowania administracyjnego
w procesie wydawania rozstrzygniecia nadzorczego

Zasadnicza kompetencja wojewody i regionalnej izby obrachunkowej do
stwierdzenia niewaznosci uchwaly badz zarzgdzenia wynika z ustrojowych

60 Na podstawie art. 98a SamGminU, art. 85a SamPowiatU, art. 86a SamWojU.
61 Na podstawie art. 88 SamGminU, art. 77a SamPowiatU, art. 80 SamWojU.
62 P. Chmielnicki, Wszczecie i umorzenie postepowania, s. 16.

13

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_3z0u_ebook

Rozdzial 1. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty...

ustaw samorzadowych (art. 91 SamGminU, art. 79 SamPowiatU, art. 82
SamWojU). Na zasadzie lex specialis izby stosuja takze uregulowania zawarte
w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych. Natomiast na mocy ode-
stania zawartego w art. 91 ust. 5 SamGminU, art. 79 ust. 5 SamPowiatU oraz
art. 82 ust. 6 SamWojU w omawianym postepowaniu nadzorczym stosuje si¢
odpowiednio przepisy KPA. Procedura podejmowania rozstrzygnigcia nadzor-
czego jest zatem zlozona. W celu rekonstrukcji omawianego procesu nalezy
siegna¢ do wszystkich wskazanych aktéw. Jako Ze $rodek nadzoru w postaci
stwierdzenia niewazno$ci aktu samorzadowego nalezy do najistotniejszych
z przewidzianych w ustawach samorzadowych, to i proces majacy w efekcie
na celu podjecie tego rodzaju orzeczenia musial zosta¢ uznany przez usta-
wodawce za szczeg6lnie wazny. Nalezy zalozy¢, ze pelnosé i spojnosé proce-
dury ma zapewnia¢ najwyzszy jej standard. Stad odeslanie w sprawach nie-
uregulowanych w art. 91 SamGminU (i jemu odpowiednich w SamPowiatU
i SamWojU) do KPA. Zalozenie w swej istocie nalezy uznac za stuszne, nato-
miast efekt owego odestania bywa oceniany roznie. W literaturze wskazuje sig,
ze w zwiazku z pojawieniem si¢ wielu ,,pytan i kolizji na zbiegu obu rezimow
ustawowych” rozwiazanie to znacznie skomplikowato omawiany proces®. Nie
sposob odmowic stusznosci temu spostrzezeniu. Wydaje sie jednak, iz cel jaki
przyswiecal ustawodawcy ustanawiajacemu przepis w takim brzmieniu, jest
wart podejmowania préb odpowiedzi na rodzace si¢ w praktyce pytania. Kom-
petencja do uniewaznienia aktu samorzadowego nalezy do kategorii najdo-
tkliwiej ograniczajacych samodzielnos$¢ samorzadow. Jej ustanowienie musiato
wiec wigzac si¢ ze szczegdlnym rezimem proceduralnym. Ustawodawca mogt
stworzy¢ odrebny, przewidziany w ustawach samorzadowych, tryb regulujacy
proces podejmowania rozstrzygniecia nadzorczego badz skorzystac z istnieja-
cych, a mozliwych do zastosowania w tym zakresie, instytucji prawnych. Kazde
z rozwigzan posiadaloby zarowno zalety, jak i wady. Ustawodawca skorzystat
z drugiej mozliwosci.

W tym watku wypowiedzi nalezy jeszcze podkresli¢ znaczenie terminu
»odpowiednioéci” stosowania przepisow KPA. Jak podnosi si¢ w literaturze
celem postuzenia sie przez ustawodawce tym pojeciem jest zapobiezenie me-
chanicznemu przenoszeniu przepiséw jednego aktu prawnego na sprawy re-
gulowane przepisami innego aktu. ,Odpowiednie stosowanie” polega na sto-
sowaniu poszczegllnych przepiséw zawartych w konkretnym akcie (ich
grup, a nawet calego aktu) do innego zakresu odniesienia, przy czym czgs¢

63 B. Dolnicki, Nadz6r nad samorzadem, s. 114.
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z tych przepisow, ze wzgledu na normowang tres¢, jest bezprzedmiotowa lub
sprzeczna z przepisami juz regulujacymi te stosunki, do ktérych majg mie¢
zastosowanie badz ulega w czesci zmianie*. Zatem tego rodzaju stosowanie
przepisow prawa zaklada budowanie norm w zakresie, w ktorym odestanie na-
stepuje, ale z pewna modyfikacja, wynikajaca z istotnych odmiennosci regulo-
wanej materii. Nalezy takze podkresli¢, ze odpowiednio mogg by¢ stosowane
tylko te przepisy, ktore reguluja tresci nieunormowane w akcie stanowiacym
o konkretnej instytucji prawne;j.

Przy odpowiednim stosowaniu przepiséw KPA podczas procesu nadzor-
czego uruchamianego w celu oceny legalnosci aktu samorzadowego (a kon-
kretnie procedury stwierdzenia niewaznosci tego aktu) nalezy mie¢ na wzgle-
dzie odmienny (o czym ponizej) charakter tego postepowania, rézny od jurys-
dykcyjnego postepowania administracyjnego. Przedmiotem rozstrzygniecia
w omawianym postepowaniu nadzorczym ,nie jest werdykt w indywidualnej
sprawie z zakresu administracji lecz orzeczenie o zgodnosci lub sprzecznosci
z prawem uchwal lub zarzadzen organow gminy. Zatem stosowanie odpowied-
nio przepiséw KPA nalezy rozumie¢ jako unormowanie pomocnicze wsze-
dzie tam, gdzie ustawa [0 samorzadzie gminnym - przyp. E. Z.-M.] nie nor-
muje cech rozstrzygniecia nadzorczego oraz zasad i trybu postepowania nad-
zorczego”®. Odpowiednio stosujac KPA w omawianym zakresie nalezy takze
uwzgledni¢ odmienny charakter rozstrzygnie¢ zapadajacych w obu postepo-
waniach, a takze specyfike stosunkow, jakie faczg organy nadzoru i organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego®. Co za tym idzie, zadaniem organu nadzor-
czego jest ustalenie, w jakim zakresie przepisy KPA beda mialy zastosowanie.
Uwzglednienie cech postegpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu
samorzadowego powoduje, ze w postepowaniu tym zastosowanie czesci prze-
pisow KPA bedzie wylaczone, czes¢ bedzie miala zastosowanie w zmodyfiko-
wanej postaci, a cz¢$¢ znajdzie zastosowanie bezposrednie.

Tylko na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze zobowiazanie do odpowiedniego
stosowania KPA w sprawach nieuregulowanych w ustawach samorzadowych
nie stoi w sprzecznosci z wylaczeniami stosowania KPA wskazanymi w art. 3
tego aktu. Stosownie do art. 3 § 3 pkt 1-2 KPA przepisdw tej ustawy nie sto-
suje si¢ w sprawach wynikajacych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej,

64 J. Nowacki, Analogia, s. 146; tenze, Odpowiednie stosowanie, s. 369 i n.

65 Wyr. NSA z 27.6.2006 r., IT OSK 447/06, Legalis; tak rowniez wyr. NSA z 28.2.1995 r., SA/
L 2363/94, Legalis.

66 A. Matan, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym, s. 957.
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