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Nadzor nad legalnoscia dzialalnosci
samorzadu terytorialnego.
Zagadnienia wybrane

1. Tytulem wstepu

Ostatnia dekada XX w. to poczatek transformacji ustrojowej w Pol-
sce. Przesadzono wdéwczas o decentralizacji wladzy publicznej, zapew-
niajac w jej sprawowaniu udzial samorzadu terytorialnego. Pierwszym
aktem prawnym gwarantujacym udzial samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wiadzy byta Konstytucja PRL z 1952 r. w brzmieniu
obowiazujacym od dnia 31 grudnia 1989 r.! Podstawy ustrojowe sa-
morzadu terytorialnego zostaly wprowadzone do Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1952 r. moca ustawy zmieniajacej z dnia 8 marca
1990 r.> Normom regulujacym ustrdj samorzadu terytorialnego poswie-
cono caty rozdzial’. Zmienione przepisy art. 43-47 przesadzily o jego
statusie ustrojowym i sadowej ochronie jej samodzielnosci. Zabrakto
w tych przepisach kwestii zwigzanej z nadzorem nad dziatalnoscia sa-
morzadu terytorialnego. Znalazto sie to w ustawie z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie terytorialnym*, mimo ze regulacja ta nalezy do materii

* Prof. dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydzial Prawa
i Administragji.

! Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytugji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej opublikowana w Dzienniku Ustaw z dnia 31 grudnia 1989 r. Nr 75, poz. 444.

2 Dz. U. Nr 16, poz. 94. Zmiana Konstytucji nastapita réownoczesnie z uchwaleniem
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95, ktorej
tytut zmieniony przez art. 10 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126)
z dniem 1 stycznia 1999 r.

* Tytul rozdziatlu 6 otrzymuje brzmienie: ,Samorzad terytorialny”.

* Dz. U. Nr 16, poz. 95.
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konstytucyjnej. W art. 85 wskazano, ze nadzdr ten jest sprawowany na
podstawie kryterium zgodnosci z prawem, a w sprawach zleconych po-
nadto na podstawie kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci,
natomiast w art. 86 wymieniono organy nadzoru: Prezesa Rady Mini-
strow, wojewode oraz regionalna izbe obrachunkowa w zakresie spraw
budzetowych. W ustawie konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonaw-
cza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym?, w kto-
rej uchylono ww. przepisy i wprowadzono nowe regulacje, poswiecajac
im caly rozdziat 5 (art. 70-75), w wigkszosci powtdrzone zostaty kon-
stytucyjne gwarancje okre$lone w poprzednich przepisach. Wymie-
niono gmine jako podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego.
Uznano natomiast, ze pozostate rodzaje jednostek samorzadu terytorial-
nego okresli ustawa®. Pominieto przepis okreslajacy gwarancje sadowej
ochrony samodzielnosci gminy, uznajac, ze wynika ona z samej istoty
samorzadu terytorialnego, m.in. legitymacji organdéw samorzadowych
pochodzacej z demokratycznych wyboréw (art. 727), swobody ksztalto-
wania struktur wewnetrznych i zewnetrznych (art. 71 ust. 4 i art. 75%),
ograniczenia ingerencji zewnetrznej tylko do okreslonych w ustawie
procedur nadzorczych (art. 74), samodzielno$ci w zakresie zadan i kom-
petengji (art. 71 ust. 2°), zZrodet finansowania (art. 73) i samodzielnosci
majatkowej (art. 70 ust. 2 i 3)™°.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r."!
wskazano w Preambule na potrzebe umacniania uprawnien obywate-
li i ich wspolnot. W rozdziale I przesadzono, ze ustroj Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej (art. 15 ust. 1) oraz
zapewniono uczestnictwo samorzadu terytorialnego w sprawowaniu
wladzy publicznej (art. 16 ust. 2 zd. 1). Zagadnieniom samorzadu teryto-
rialnego poswiecony jest rozdziat VII (art. 163-172).

® Dz. U. Nr 74, poz. 426.

¢ Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wejéciu w zycie ustawy o samorzadzie powiato-
wym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzadowej w woje-
waédztwie (Dz. U. Nr 99, poz. 631) powotano odrebnymi ustawami samorzad powiatowy
i samorzad wojewodzki.

7 Powszechno$¢, rdownos¢ i tajnos¢ wybordéw oraz mozliwos¢ podejmowania roz-
strzygnie¢ w drodze referendum lokalnego.

8 Mozliwos¢ zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego na zasadach okreslo-
nych w ustawie.

? Jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja osobowo$¢ prawng jako istniejace
z mocy prawa wspolnoty mieszkaricow danego terytorium.

10 Por. L. Garlicki, Mata Konstytucja, Rozdziat 5, [w:] L. Garlicki (red.), Komentarz do
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. 2, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997, s. 6.

1t Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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Okreslone w uprzednio obowiazujacych przepisach gwarancje ustrojo-
we zostaly utrzymane. W art. 163 okreslono generalna zasade, ze samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organdéw innych wtadz publicznych. Utrzymany zostat zakres
kompetengji gminy oraz jej pozycja jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Osobowo$¢ prawna, prawo wlasnosci i inne prawa majatko-
we oraz sadowa ochrone samodzielnosci przyznano wszystkim jednostkom
samorzadu terytorialnego (art. 165). Zapewniono jednostkom samorzadu te-
rytorialnego odpowiedni udziat w dochodach publicznych (art. 167), prawo
do ustalania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych w zakresie okreslonym
w ustawie (art. 168), wykonywanie zadan za posrednictwem organow sta-
nowiacych i wykonawczych wybieranych w wyborach powszechnych, réw-
nych, bezposrednich i tajnych oraz prawo do okreslania ustroju wewnetrz-
nego (art. 169), prawo do decydowania o sprawach wspdlnoty w drodze
referendum lokalnego (art. 170), prawo do zrzeszania si¢, takze na szczeblu
miedzynarodowym (art. 172) oraz nadzor wlasciwych organéw nad dziatal-
noscia samorzadu terytorialnego z punktu widzenia legalnosci (art. 171).

2. Granice samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego

Zasada legalizmu wyartykulowana w art. 7 Konstytucji RP zakresla
granice dziatania organdw wtadzy publicznej. W odniesieniu do wia-
dzy publicznej oznacza, ze w demokratycznym panstwie, w ktérym rza-
dzi prawo, organy wladzy publicznej moga powstac tylko na podstawie
prawa, a normy prawne musza okreslac¢ ich kompetencje, zadania i tryb
postepowania, wyznaczajac tym samym granice ich aktywnosci. Orga-
ny te moga dziata¢ tylko w tych granicach. Stanowi ona takze gwarancje
swobdd obywatelskich, ochrony jednostki przed omnipotencjq panstwa
i jego aparatu'>. W latach 1990-1997 zasada legalizmu byla umocowana
w art. 1 poprzedniej Konstytucji rozumianym jako zbiorcze wyrazenie
szeregu norm i zasad, ktore wprawdzie nie zostaty expressis verbis ujete
w tekscie Konstytucji RP, ale w sposéb immanentny wynikaty z aksjologii
oraz z istoty demokratycznego panstwa prawnego'. Zawarte w ustawach

2 Por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Komentarz, wyd. 7,
Wolters Kluwer S.A., Warszawa 2013, s. 9.

13 Zob. Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunat
Konstytucyjny, Wydawnictwa, Warszawa 2015, s. 6.
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normy prawne, zakreslajace kompetencje organdéw wiladzy publicznej po-
winny wynika¢ z okreslonej w Konstytucji pozycji ustrojowej. A zatem
kwestia miejsca i roli danego organu w systemie organow wiladzy pu-
blicznej nalezy do materii konstytucyjne;j.

W systemie trojpodzialu wiadzy okreslonej w art. 10 ust. 1 Konsty-
tucji RP samorzad terytorialny jest czescig wltadzy wykonawczej. Dziata-
nia jednostek samorzadu terytorialnego wykonujacych zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucje i ustawy dla organéw innych wtadz pu-
blicznych (art. 163 Konstytucji RP z 1997 r.) powinny by¢ skoordynowane
z dziataniami innych organow wtadzy publicznej. Gwarantowana w Kon-
stytucji samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter
wzgledny. Ograniczona jest przez Konstytucje i ustawy. Zapewnienie
przestrzegania zasady legalizmu oraz koniecznos¢ zintegrowania dziatan
wszystkich podmiotéw prawa publicznego dziatajacych na zasadzie de-
centralizacji, jak i tworzacych strukture panstwa polskiego zrodzito po-
trzebe ustanowienia instytucji nadzoru nad jednostkami samorzadu tery-
torialnego.

Nadzor nad samorzadem terytorialnym w literaturze prawniczej de-
finiowany jest jako: , okreslony Konstytucja i ustawami zbidr uprawnien
oraz obowigzkéw umozliwiajacych uprawnionym organom wkraczanie
w sfere dziatalnosci samorzadowej”!*. Z definicji tej wynika w sposob wy-
razny, ze jest to materia konstytucyjna. Kwestia nadzoru nad dziatalno-
$cia samorzadu terytorialnego zostala pominieta w nowelizacji Konsty-
tucji z 1952 r. moca ustawy zmieniajacej z dnia 8 marca 1990 r. Natomiast
normy dotyczace nadzoru zostaly zawarte w ustawie o samorzadzie te-
rytorialnym. W art. 85 wskazano, Ze nadzodr ten jest sprawowany na pod-
stawie kryterium zgodnosci z prawem, a w sprawach zleconych ponadto
na podstawie kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci, natomiast
w art. 86 wymieniono organy nadzoru: Prezesa Rady Ministréw, wojewo-
de oraz regionalng izbe obrachunkowa w zakresie spraw budzetowych,
uprawniajac wskazane w tym przepisie organy do nadzoru nad dziatal-
noscig gminy w wymienionym tam zakresie. Regulacja ta znalazta post fac-
tum umocowanie w art. 74 tzw. Malej Konstytucji. Zawarto tam upowaz-
nienie dla ustawodawcy do okreslenia zakresu nadzoru nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego.

Konstytucja RP z 1997 r. unormowata to zagadnienie kompleksowo,
wskazujac nie tylko organy nadzoru (art. 171 ust. 2), ale takze zakreslita
granice tego nadzoru — z punktu widzenia legalnosci (art. 71 ust. 1). A za-
tem nadzor nad jednostkami samorzadowymi polega na czuwaniu nad le-

14 Zob. J. Matwiejuk, [w:] M. Grzybowski (red.), Prawo konstytucyjne, Biatystok 2008,
s. 308.
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galnoscia ich dziatania, a dziatalnos¢ w zakresie przedmiotowym powinna
miescic sie¢ w zakresie aktywnosci rzeczowej, miejscowej i kompetencyjnej,
wyznaczonym przepisami prawa. Z tresci tego przepisu wynika, Ze organ
nadzorujacy moze wkroczy¢ tylko i wylacznie w sytuacji, gdy nastapi na-
ruszenie prawa przez jednostki nadzorowane. Kompetengji organu nadzo-
rujacego podlegaja zardwno organy stanowiace, jak i wykonawcze jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Dzialania nadzorcze powinny ograniczac
sie¢ wylacznie do przywrocenia stanu zgodnego z prawem. Czynnosci po-
dejmowane przez organy nadzoru powinny by¢ okreslone w ustawie®.

Tak wiec w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'
art. 91 okresla czynnosci organu nadzoru, jesli stwierdzi sprzecznosc
z prawem uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W przypadku istot-
nego naruszenia prawa organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaly
lub zarzadzenia, natomiast w przypadku nieistotnego naruszenia prawa
organ nadzoru ogranicza si¢ do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie
wydano z naruszeniem prawa. W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie powiatowym' zawarto tozsame regulacje w art. 79 i nastep-
nych, a w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa'®
w art. 82 i nastepnych.

Wydanie rozstrzygniecia nadzorczego moze nastapi¢ w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia. Po tym
terminie organ nadzorczy moze zlozy¢ skarge do sadu administracyjnego.

Sadowa ochrona samodzielno$ci samorzadu terytorialnego obejmuje
takze kontrole skarg na rozstrzygniecia nadzorcze organu nadzoru.

3. Dzialalnos¢ nadzorcza organdw w orzecznictwie
sadow administracyjnych

3.1. Rozstrzygniecia sadéw administracyjnych I instancji wydane
w trybie skarg jednostek samorzadu terytorialnego na rozstrzygniecia
nadzorcze wojewoddw stanowia niewielki utamek procenta w stosunku
do spraw zatatwionych (w 2015 r. stanowily one 0,4% ogotu spraw za-
fatwionych - sady uwzglednily ponad 15% skarg). Skargi kasacyjne od

5 Por. P. Sarnecki, Rozdziat VII , Samorzqd terytorialny” art. 171, [w:] L. Garlicki (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. 4, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2005, s. 1-2.

16 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 446, dalej u.s.g.

17 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 814, dalej u.s.p.

18 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 486, dalej u.s.w.
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wyrokow sadow I instancji sktadane sa na co 4 wyrok (w 2015 r. wskaznik
ten wyniost ponad 23% — uwzgledniono 12% skarg kasacyjnych).

Sady administracyjne maja juz pokazny dorobek orzeczniczy doty-
czacy kwestii nadzoru nad organami jednostek samorzadu terytorialnego.
Instytucja ta funkcjonuje juz ponad 27 lat. Na tle konkretnych rozstrzy-
gnie¢ sformutowano szereg wypowiedzi orzeczniczych dotyczacych calej
gamy zagadnien zwigzanych z instytucja nadzoru.

3.2. W odniesieniu do zagadnienia sprawowania nadzoru przez wo-
jewode w orzecznictwie wskazywano, ze z art. 171 ust. 2 Konstytugji
i postanowien ustaw samorzadowych wynika, ze sprawowanie nadzoru
zostalo ograniczone do podmiotéw wymienionych tam enumeratywnie.
Przyznanie w Konstytucji RP wojewodzie kompetencji do sprawowania
nadzoru oznacza, ze nie moze on powierzy¢ jej innym organom lub pra-
cownikom urzedu. Jest to kompetencja przystugujaca wytacznie wojewo-
dzie, a przewidziana w art. 32 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o admi-
nistracji rzadowej w wojewodztwie!® mozliwos¢ prawna dekoncentracji
kompetencji wojewody na pracownikéw urzedu wojewodzkiego nie obej-
muje kompetencji do sprawowania nadzoru nad jednostkami samorzadu
terytorialnego. Podjecie rozstrzygniecia nadzorczego przez pracownika
urzedu wojewddzkiego jest naruszeniem przepisow prawa, ktorego kon-
sekwengcja jest jego wadliwosc¢®.

3.3. Jedynym kryterium nadzoru nad samorzadem terytorialnym jest
kryterium legalnosci. Przepis art. 171 Konstytucji RP jest konsekwencja
zasady, ze samorzad terytorialny jest samodzielny, a samodzielno$¢ ta
podlega ochronie sadowej, o czym stanowi art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.
Oznacza to, ze wtedy tylko mozna stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty rady
gminy, gdy jest ona sprzeczna z wyraznie wskazanym przepisem prawa,
o czym stanowi art. 91 ust. 1 u.s.g.*!

Przepisy art. 79 u.s.g. w zw. z art. 171 ust. 1 Konstytugji RP statuuja za-
sade, zgodnie z ktdra nadzor nad dziatalnoscia samorzadu wojewoddztwa
sprawowany jest z punktu widzenia legalnosci. Tak okreslone kryterium
nadzoru odnosi si¢ do zgodnosci dziatant podejmowanych przez jednost-
ke samorzadu terytorialnego z prawem, czyli z normami powszechnie
obowigzujacymi. Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno$¢
organow gminy tylko woéwczas, gdy naruszone zostaje prawo®.

19 Dz. U. Nr 91, poz. 577 ze zm.

2 Wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 28 marca 2001 r., I SA/Wr 576/99.
2 Zob. wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., I OSK 100/09, CBOSA.

2 Zob. NSA wyrok z dnia 18 wrzesnia 2012 r., II OSK 1848/12, CBOSA.
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Wyprowadzenia naruszenia prawa nie moze jednak opierac tylko
na formalistycznym powolaniu przepisow prawa, a wykladni zastoso-
wania do przepiséw ustrojowych przepisow prawa materialnego, do
ktorych regulacja ustrojowa odsyta. Tylko brak podstaw w regulacji
ustrojowej lub regulacji materialnoprawnej uzasadnia zarzut naruszenia
prawa przez przekroczenie granic kompetencji organdéw samorzadu te-
rytorialnego®.

Przyktadowo, jesli jednostki samorzadu terytorialnego maja zagwa-
rantowana konstytucyjnie samodzielno$¢ organizacyjna — w ramach
ustaw — i okreslajac reguty gtosowania przepisdw ustaw nie naruszaja,
to brak podstaw do ingerencji nadzorczej, ktorej jedynym kryterium jest
legalnos¢. Obawy organu nadzoru o funkcjonowanie wskazanych me-
chanizmoéw demokratycznych nie maja podstaw prawnych, nie da sie
bowiem wskazac przepisu prawnego, ktory zostal naruszony zakwestio-
nowanymi postanowieniami statutu, a podstaw takich domniemywac
nie mozna*.

Okoliczno$¢, ze uchwata ma charakter aktu wewnetrznego, nie od-
biera organom nadzoru prawa do orzekania o niewaznosci takiego aktu.
Jednakze sprawy bedace przedmiotem uchwat rady gminy, zwigzane
z ustalaniem skiadu osobowego komisji i wyboru ich przewodnicza-
cych dotycza organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy organdéw gminy,
a wiec dotycza materii statutowej. W tym zakresie spraw o charakterze
korporacyjnym samodzielno$¢ gminy musi by¢ wigksza. Oczywiscie
samodzielno$¢ gminy nie wyklucza jej podporzadkowania prawu, al-
bowiem gmina nie stoi ponad prawem. Ani przepisy ustawy o samo-
rzadzie gminnym, ani tez postanowienia statutu bedace zZréodtem prawa
miejscowego nie okreslaja szczegdtowych regulacji, w jaki sposob docho-
dzi do kreowania organu i jego sktadu w radzie gminy (w szczego6lnosci
dot. odwotania badz powotania przewodniczacego komisji), w zwiaz-
ku z tym to rada gminy moze tego dokona¢ wedlug wtasnego uznania.
Rada gminy moze odwotywac przewodniczacego, jezeli tylko uzna, ze
jest to w jej ocenie celowe, zachowujac przy tym odpowiednie proce-
dury z tym zwiazane. Skoro nadzér nad dziatalnoscia komunalng, co
juz wyzej zaznaczono, sprawowany jest tylko na podstawie kryterium
zgodnosci z prawem, to wojewoda jako organ nadzoru nie moze kontro-
lowa¢ podjetych uchwat pod wzgledem jej celowosci. W sytuacji braku
,istotnego naruszenia prawa” ingerencja taka musi by¢ oceniona jako
godzenie w konstytucyjna zasade samodzielnosci jednostek samorza-
du terytorialnego. Rozstrzygniecie dotyczace oceny motywow, jakimi

% Zob. wyrok NSA z dnia 17 maja 2011 r., Il OSK 378/1, CBOSA.
# Zob. wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2010 r., II OSK 642/10, CBOSA.
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kierowali si¢ radni, glosujac w sprawie odwotania przewodniczacego
komisji, nie moze by¢ przedmiotem kontroli nadzorczej. W tym zakresie
radni majg samodzielnos¢, ktora obejmuje rozwiazywanie spraw osobo-
wych, w tym takze kwestie sktadu osobowego komisji*.

Przepis art. 91 ust. 1 u.s.g. daje organowi nadzoru uprawnienie do
stwierdzenia niewaznoéci w catosci lub w czesci aktow prawa miejscowe-
go stanowionych przez organy gminy. Potwierdzit to Trybunat Konstytu-
cyjny w wyroku z dnia 9 grudnia 2003 r., sygn. akt P 9/02, uznajac art. 91
ust. 1 zd. 2 u.s.g. za zgodny z Konstytucja mimo braku w nim zastrze-
zenia, ze wydanie rozstrzygniecia nadzorczego winno by¢ dopuszczalne
jedynie wobec uchwaly organu gminy, ktorej przedmiotem jest sprawa
z zakresu administracji publicznej. Ustawodawca w powotanym przepisie
nie przewidzial zadnego ograniczenia zakresu przedmiotowego nadzoru
sprawowanego przez wojewode ani w sposdb pozytywny, ani tez nega-
tywny. Zdaniem Trybunalu ograniczenie nadzoru tylko do spraw z za-
kresu administracji publicznej (czego jednakze ustawodawca nie uczynit)
skutkowatoby brakiem kontroli Panistwa nad znaczna czescig dziatan sa-
morzadu terytorialnego, a rezultatem tak zmodyfikowanego unormowa-
nia bylaby utrata mozliwosci ujednolicenia funkcjonowania samorzadu
w sposdb zgodny z prawem i interesem Panstwa. Zdaniem TK intencja
ustawodawcy byto poddanie wszystkich uchwat (zarzadzen) organow
gminy nadzorowi, przy jednoczesnym umozliwieniu jednostkom samo-
rzadu terytorialnego zaskarzenia rozstrzygnie¢ nadzorczych do sadu
administracyjnego. Poglad ten podzielil réwniez NSA w uchwale z dnia
21 lipca 2008 r. sygn. akt I OPS 4/08, w ktorej orzekl, ze ,,Uchwala zarzadu
dzielnicy m.st. Warszawy, odmawiajaca zakwalifikowania i umieszczenia
na liscie 0osob oczekujacych na najem lokalu z mieszkaniowego zasobu
gminy, jest aktem z zakresu administracji publicznej, o ktorym mowa
w art. 3 § 2 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi”. Nie moze wiec budzi¢ watpliwo-
Sci, ze ta podstawa dzialania wojewody, a wiec prawo poddania kontroli
sadu administracyjnego uchwat i zarzadzen organéw gminy odnosi si¢
do wszelkich aktow, tak z zakresu administracji publicznej, jak i innych
dziedzin dziatalnosci®.

3.4. Postepowanie nadzorcze sktada sie z szeregu czynnosci proce-
sowych i stuzy eliminowaniu naruszen prawa, przede wszystkim prawa
materialnego w uchwatach organéw gminy. Podobny cel majg czynnosci
procesowe w innych postepowaniach administracyjnych i sadowych, a za-

% Wyrok NSA z dnia 13 maja 2010 r., II OSK 296/10, CBOSA.
% Zob. wyrok NSA z dnia 12 marca 2013 r., I OSK 1997/12, CBOSA.
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istniate nieprawidlowosci przy ich podejmowaniu lub zaniechania z regu-
ty ocenia sie i kwalifikuje pod katem wplywu na wynik sprawy. Zawia-
domienie o wszczeciu postegpowania z urzedu tez nie jest celem samym
w sobie, lecz stuzy zapewnieniu stronom postepowania mozliwosci ochro-
ny ich interesu jeszcze przed rozstrzygnieciem sprawy. Wyrazna liberaliza-
cja w przepisach K.p.a. formy zawiadomienia o wszczeciu postepowania,
brak minimalnego terminu, jaki musi uptyna¢ od tej czynnosci do zata-
twienia sprawy, i faczenie w orzecznictwie skutkow braku zawiadomienia
strony z ocena wptywu tej okolicznosci na potrzebe uczestnictwa strony
w postepowaniu tacznie $wiadcza o tym, ze nawet przy zalatwianiu indy-
widualnej sprawy administracyjnej w drodze decyzji brak zawiadomienia
0 wszczeciu postepowania z urzedu nie zawsze powoduje wadliwos¢ de-
cyzji, ktorej skutkiem moze byc¢ jej uchylenie. Do sagdu administracyjnego
bedzie wiec nalezata kazdorazowa ocena, czy brak zawiadomienia organu
gminy o wszczeciu postegpowania nadzorczego pozbawit go mozliwosci
potrzebnego uczestniczenia w postepowaniu i czy miato to wplyw na tres¢
rozstrzygniecia. Pomijanie tego uwarunkowania i przywigzywanie wagi
wylacznie do zachowania terminu okreslonego dla wydania rozstrzygnie-
cia nadzorczego jest wadliwg oceng nastepstw braku zawiadomienia orga-
nu gminy o wszczeciu postepowania nadzorczego®.

Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu
gminy organ nadzoru wszczyna z urzedu, o czym zawiadamia organ gmi-
ny (art. 91 ust. 5 u.s.g. — w zwiazku z art. 61 par. 114 K.p.a.). Natomiast
brak zawiadomienia organu gminy o wszczeciu postgpowania stanowi
naruszenie przepisOw o postepowaniu, ktére moze mie¢ wpltyw na wynik
sprawy.

Zamieszczone w art. 91 u.s.g. nawiazanie do wszczecia postepowa-
nia odnosi si¢ wprost do zawsze chronologicznie pdzniejszej czynnosci
procesowej, tj. wstrzymania wykonania uchwaty. Sposéb sformutowania
tego przepisu nie pozwala na oddzielenie unormowan dotyczacych same-
g0 wszczecia postegpowania nadzorczego i zupelnie innej czynnosci po-
legajacej na wstrzymaniu wykonania uchwaty, poniewaz charakteru tej
czynnosci nie zmienia mozliwos¢ postuzenia si¢ nia na samym poczatku
lub w toku postepowania nadzorczego. W zasadniczym swym ksztalcie
przepis ten od poczatku byt niezwykle silnym narzedziem oddanym do
dyspozydji organu nadzoru, gdyz wstrzymanie wykonania uchwaty wy-
wotywato natychmiastowy skutek i to zdecydowanie bardziej dolegliwy
niz nieprawomocne rozstrzygniecie nadzorcze, ktére nie miato wptywu
na wykonanie objetej nim uchwaly (poza uchwata budzetowaq). Usta-
wodawca powiazal wigc orzekanie o wstrzymaniu wykonania uchwaty

# Zob. uchwate 7 sedziéw NSA z dnia 21 pazdziernika 2002 r., OPS 9/02, CBOSA.
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z dopelnieniem obligatoryjnej czynnosci wszczecia postepowania. Takie-
go rozumienia tego przepisu nie podwaza zamieszczenie w art. 92 u.s.g.
generalnego unormowania o wstrzymaniu z mocy prawa wykonania
uchwaty organu gminy w zakresie objetym stwierdzeniem jej niewaznosci
—z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego. Mimo obligatoryjnego
wstrzymania wykonania uchwaty w nastepstwie orzeczenia o jej niewaz-
nosci, w sprawach szczegolnie waznych i pilnych rozwigzanie przyjete
w art. 91 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym pozostaje nadal uzyteczne
dla organow nadzoru, gdyz pozwala na wczesniejsze wstrzymanie wy-
konania uchwaly, juz w trakcie postepowania. Nalezy wiec przyja¢, ze
przepis art. 91 ust. 2 u.s.g. reguluje mozliwos$¢ wstrzymania wykonania
uchwaly, co faczy z toczacym sig juz (wszczetym) postepowaniem. Wyra-
zem wszczecia tego postepowania bedzie zawiadomienie skierowane do
organu gminy, nawet jezeli nie zawiera elementow postanowienia, jakie
wydaje si¢ w toku postepowania administracyjnego, ale takze informacja
0 wszczeciu takiego postepowania, wynikajaca z podjetej czynnosci orga-
nu nadzoru®.

4. Podsumowanie

W okresie ¢wieréwiecza dziatalnosci samorzad terytorialny wyko-
nujacy, wskazane w ustawach, zadania publiczne samodzielnie i na wla-
sng odpowiedzialno$¢ dobrze si¢ wpisat w struktury demokratycznego
panistwa prawnego. Sady administracyjne, w oparciu o prokonstytucyjna
i prounijng wykltadnie przepiséw prawa, a takze o postanowienia ratyfi-
kowanych uméw miedzynarodowych, wskazywaly m.in. na:

— zakres uprawnien prawodawczych organow samorzadu terytorial-
nego;

- podzial kompetencji pomiedzy organami stanowiacymi i wykonaw-
czymi samorzadu terytorialnego;

— autonomie statutowa, podkreslajac wage uprawnienia do stanowie-
nia ustroju wewnetrznego samorzadu terytorialnego wynikajaca z art. 169
ust. 4 Konstytucji RP oraz prawo do stanowienia w statucie, np. upraw-
nien obywatelskich do inicjatywy uchwatodawczej;

— zakres nadzoru.

% R. Hauser (red.), Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawa o Naczelnym Sg-
dzie Administracyjnym z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu Najwyzsze-
g0, Warszawa 1998, s. 187-194 oraz B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 308-310 z wykazem
pogladow doktryny nt. formy wszczecia postepowania.
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W odniesieniu do zagadnien dotyczacych nadzoru nad dziatalnoscia
organdw jednostek samorzadu terytorialnego w orzecznictwie saddéw
administracyjnych wskazywano, ze przedmiotem rozstrzygnie¢ organu
nadzoru moze by¢ takze uchwala niebedaca aktem prawa miejscowego,
a podstawa do stwierdzenia niewaznosci moze by¢ wytacznie razace na-
ruszenie prawa z jednoczesnym wskazaniem, na czym ono polega.

Wskazana w Konstytucji sadowa ochrona samodzielnosci samorzadu
terytorialnego stuzy wilasciwie utrwalaniu jego autonomii.





