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Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Sulechowie

Odpowiednie stosowanie przepisow kodeksu
postepowania administracyjnego
w postgpowaniu nadzorczym prowadzonym
przez wojewode oraz regionalng izbe
obrachunkowa

1. Wprowadzenie

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nierozerwalnie wiaze si¢ ze sprawo-
waniem nad nim nadzoru. Jak pisal S. Kasznica ,,Potrzeba nadzoru panstwowe-
go jest uzasadniona z nastgpujacych powodow: a) Ilekro¢ panstwo przyznaje
komukolwiek czastke wladzy, zawsze zastrzega sobie nadzor nad sposobem jej
wykonywania, czuwa nad tym, aby jej nie naduzywano, aby si¢ nig postugiwa-
no wilasciwie. b) Panstwo odstepuje samorzadowi petnienie pewnych stuzb pu-
blicznych. Istotna cecha stuzby publicznej (...) jest to, ze ona obowiazkowo
musi by¢ pelniona. Panstwo czuwa nad tym, aby ten obowiazek byt w rzeczy
samej i zgodnie z przepisami ustawowymi wykonywany”".

Jak z powyzszego wynika, samorzad jest nie tylko uprawniony, ale nie-
rzadko jednocze$nie zobligowany do realizacji spoczywajacych na nim zadan,
W sposob prawem okreslony. Z tego powodu panstwo i jego organy nie tylko
biernie czuwaja nad nienaruszaniem prawa przez samorzad terytorialny, ale

'S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Po-
znan 1946, s. 76.
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interesuja si¢ takze tym czy samorzad terytorialny wykonuje natozone nan za-
dania i na wypadek stwierdzenia w tym zakresie zaniechan, odpowiednio reagu-
je, stymulujac ich realizacj¢. Zarowno powstrzymywanie samorzadu terytorial-
nego przed podejmowaniem dziatan bezprawnych (bierny aspekt nadzoru), jak
i stymulowanie realizacji zadan przez samorzad terytorialny w celu nieprzerwa-
nego, ciaglego zaspokajania potrzeb zbiorowych wspolnot samorzadowych
(czynny aspekt nadzoru) musza by¢ realizowane przez organy nadzoru w taki
sposob, aby nie narusza¢ ustawowo i ustrojowo gwarantowanej jednostkom
samorzadu terytorialnego samodzielnosci w wykonywaniu zadan publicznych,
albowiem samodzielno$¢ stanowi istote wszelkiego samorzadu®.

Jedynie dzigki precyzyjnemu okresleniu procedury nadzorczej mozna za-
gwarantowa¢ ochrong samodzielnosci samorzadu. Wtedy bowiem mozna oce-
ni¢, czy organ nadzoru nie wykroczyl poza granice przyznanych mu kompeten-
cji nadzorczych®, poza ktorymi jest juz tylko bezprawne lamanie prawem gwa-
rantowanej samorzadowi samodzielnosci.

Konstytucja i ustawy ustrojowe do organdw nadzoru zaliczaja: Prezesa
Rady Ministrow, wojewode oraz regionalne izby obrachunkowe w zakresie
spraw finansowych. Oprocz tego jednak, jak si¢ zaznacza w literaturze, funkcje
nadzorcze w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego peini Sejm,
a epizodycznie rowniez inne organy — np. wlasciwi ministrowie resortowi’.
Wszystkie bowiem wyzej wymienione organy posiadaja ustawowe upowaznie-
nia do podejmowania aktow prawnych, ktorych istota jest dokonywanie inge-
rencji w dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego oraz bgdaca ewentualnym na-
stepstwem tej ingerencji korekta stwierdzonych nieprawidtowosci w dziatalno-
sci samorzadu terytorialnego. Akty prawne, ktorym mozna przypisa¢ wyzej
wymienione cechy, rozumiane beda w dalszej czgsci opracowania jako akty
nadzoru.

Przepis art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi (dalej powotywana jako p.p.s.a.)’ uzyte w nim
sformutowanie ,,akty nadzoru nad dziatalnoscia organéw jednostek samorzadu
terytorialnego” rozumie inaczej. Na tle jego tresci do aktow nadzoru zalicza si¢

2 7. Leonski, Ustréj samorzqdu terytorialnego w RP, Poznan 1991, s. 11.

3 E. Bojanowski, Nadzoér organizacyjny w prawie ustrojowym administracji pu-
blicznej (wprowadzenie do problematyki), w: Samorzqd terytorialny w Polsce wobec
wyzwan integracji europejskiej, red. J.P. Tarno, Zielona Goéra 2003, s. 97.

* 7. Leonski, [w:] Zarys prawa administracyjnego, we wspotpracy z R. Hauserem
i A. Skoczylasem, Warszawa 2004, s. 203.

SDz.U. Nr 153, poz. 1270, ost. zm. Dz.U. z 2011 r. Nr 76, poz. 409.
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wszelkiego rodzaju akty organdow, ktorym prawo przyznato kompetencje do
stosowania wobec jednostki samorzadu terytorialnego jakiejkolwiek ingerencji
nadzorczej. Oznacza to, ze obejmuje ono réwniez akty nadzoru nad dziatalno-
$cia samorzadu terytorialnego wydane przez organy nie wymienione w art. 171
Konstytucji 1 art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (t. jedn.
Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ost. zm. Dz.U. z 2011 r. Nr 217, poz. 1281,
dalej powotywana jako: u.s.g.), art. 76 Uustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzq-
dzie powiatowym (t. jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ost. zm. Dz.U.
z 2011 r. Nr 217, poz. 1281, dalej powotywana jako: u.s.p.) oraz art. 78 ust. 1
ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewodztwa (t. jedn. Dz.U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, ost. zm. Dz.U. z 2011 r. Nr 217, poz. 1281; dalej
powotywana jako: u.s.w.). Przyktadowo naleza do nich postanowienia sygnali-
zacyjne wydawane przez prezesa samorzadowego kolegium odwolawczego
(SKO) w przypadku stwierdzenia istotnych uchybien w pracy organu gminy®.
SKO nie sg organami nadzoru nad organami jednostek samorzadu terytorialne-
go w rozumieniu przepisow okres$lajacych ustrdj samorzadu terytorialnego,
a ich uprawnienia okreslone w powotanym wyzej przepisie p.p.s.a. mianem
nadzorczych dotycza spraw, ktore przepis art. 102 u.s.g. wytacza sposrod spraw
dotyczacych nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Zasadniczym przedmiotem dalszych rozwazan bedzie dziatalnos$¢ tylko
tych organdéw nadzoru nad samorzadem terytorialnym, ktérym ustawodawca
powierzyt prawo wydawania aktow nadzoru, podlegajacych zaskarzeniu do
sadu administracyjnego. Z tego wzgledu poza zakresem zainteresowan pozosta-
nie problematyka zwigzana z $rodkami nadzorczymi pozostajacymi w gestii
Sejmu, gdyz nalezace do niego uprawnienie do rozwiazania organu stanowiace-
go jednostki samorzadu terytorialnego nie podlega zaskarzeniu. Zdaniem R.
Sawuty i L. Zukowskiego jest ono w istocie $rodkiem dyscyplinarnym, o cha-
rakterze personalnym, ktéry nie podlega zaskarzeniu’.

W przyjetym powyzej rozumieniu, do organdéw nadzoru nalezy zaliczy¢
ponadto organy uprawnione do zajgcia stanowiska, o ktorym mowa w art. 89
ust. 1 u.s.g., 77b ust. 1 u.s.p. oraz 80a ust. 1 u.s.w. Przepisy te reguluja swoisty
tryb wspoéldzialania migdzy organami jednostek samorzadu terytorialnego,
a innymi organami uprawnionymi do zatwierdzania, uzgadniania lub opiniowa-

® E. Frankiewicz, Gwarancje ochrony gminy przed organami nadzoru, [w:] Samo-
rzqd terytorialny w Polsce wobec wyzwan integracji europejskiej, red. J.P. Tarno, Zie-
lona Goéra 2003, s. 106.

" R. Sawuta, L. Zukowski, Kompetencje nadzorcze Prezesa Rady Ministrow, [w:]
Samorzqd terytorialny w Polsce..., op. cit., s. 150 i n.
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nia rozstrzygnie¢ podejmowanych przez samorzad terytorialny. Chodzi tu
o przypadki, w ktorych prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygnigcia organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub
zaopiniowania przez inny organ®.

2. Specyfika postgpowania nadzorczego

Jakkolwiek przedstawiciele doktryny postgpowania administracyjnego traktuja
postgpowanie nadzorcze, jako szczegdélny rodzaj postgpowania administracyj-
nego, to zaznaczaja oni zarazem, iz istotnie r6zni si¢ ono od innych procedur
prawnych’. W przeciwienstwie do ogdlnego postgpowania administracyjnego,
postgpowania podatkowego, czy celnego, postgpowanie w trybie nadzoru nie
jest procedura skodyfikowana, ani nie zostalo wyczerpujaco uregulowane.
Przepisy, ktore je normuja sa zawarte w ustawach ustrojowych. Pomocniczo
znajduja rOwniez zastosowanie przepisy p.p.s.a.

Postepowanie nadzorcze obejmuje uregulowany prawem ciag czynnosci
procesowych organéw nadzoru zmierzajacych do ustalenia stanu faktycznego
sprawy zwiazanej z wydaniem uchwaly lub zarzadzenia z punktu widzenia
zgodnosci z prawem oraz ewentualnie wtadcza ingerencje wobec takiej uchwaty
lub zarzadzenia poprzez stwierdzenie jej niewaznosci w catosci lub w czesci,
wzglednie poprzez orzeczenie o jej niezgodnosci z prawem, a w sprawach per-
sonalnych — poprzez upowaznienie do niweczenia podjetych przez wspdlnote
samorzadowa aktéw odnoszacych si¢ do wyboréw personalnych, poprzez roz-
wigzywanie organdéw stanowiacych oraz kolegialnych organéw wykonawczych
w samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa, poprzez odwolywa-
nie organu wykonawczego gminy, a takze zawieszanie organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego. W doktrynie rozstrzygnigcie nadzorcze rozumiane jest,
jako akt administracyjny organu nadzorczego konczacy postgpowanie nadzor-
cze i konkretyzujacy $rodek nadzoru, ktory organ chee zastosowac'.

¥ Zdaniem M. Kuleszy liczne kompetencje bezposrednie organéw administracji
rzadowej, zwlaszcza w postaci uzgodnien, nadmiernie ograniczaja samodzielno$¢ samo-
rzadu terytorialnego w wielu dziedzinach jego dziatalnosci, w: Rozmowa z profesorem
Michatem Kulesza tworcg reformy samorzadowej w Polsce, www. wrotapodlasia.pl

 W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach nadzoru nad dzia-
talnosciq komunalngq, Warszawa 1995, s. 9.

10 J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzqdem
terytorialnym, PiP 1991, nr 10, s. 45.
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Zasadniczy trzon przepiséOw regulujacych postepowanie nadzorcze w sto-
sunku do samorzadu gminnego zawiera art. 91 u.s.g. oraz wskazujace analo-
giczne rozwiazania w stosunku do powiatu i samorzadu wojewodztwa: art. 79
u.s.p. iart. 82 u.s.w., a takze art. 11 ust. 1, 3 i 4 ustawy z 7 pazdziernika 1993 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (dalej powolywana jako: u.r.i.o.)'.
Wymienione przepisy expressis verbis przewiduja dwie podstawowe formy
rozstrzygnie¢ konczacych postgpowanie nadzorcze. Jedna z nich polega na
stwierdzeniu niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, a druga na wskazaniu, iz
uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa.

Zakonczenie postepowania nadzorczego nie wymaga w kazdym przypadku
wydawania formalnego aktu nadzoru potwierdzajacego ten fakt. Chociaz prze-
pisy wprost nie wymieniaja takiej formy zakonczenia postgpowania, to jednak
nalezy za nia uzna¢ milczenie organu nadzoru. Potwierdza ono prawidtowosc
podjetej uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego,
w przypadku gdy organ nadzoru nie dopatrzyt si¢ nieprawidtowosci i nie moze
jej zarzuci¢ sprzeczno$ci z prawem. Do postgpowania w tych przypadkach na-
lezy odpowiednio stosowac przepisy k.p.a.

Wskazany wyzej tryb postgpowania nadzorczego znajduje zastosowanie
jedynie do uchwal i zarzadzen przedkladanych wojewodzie oraz regionalnej
izbie obrachunkowej. Nie dotyczy on natomiast podejmowania rozstrzygnieé
nadzorczych przez pozostate, wczesniej wymienione organy nadzoru, takie jak:
prezes SKO, czy Prezes Rady Ministrow. Postgpowanie nadzorcze tych orga-
now nie zostalo poddane bardziej szczegotowej regulacji, ani nie zawiera ode-
stania do stosowania jakichkolwiek innych przepisow.

Zgodnie z utrwalonym w literaturze pogladem ,,odpowiednie stosowanie
przepisow” wymaga uwzglednienia celu i charakteru postgpowania, w ktorym
maja one by¢ wykorzystane. Moze ono polega¢ na zastosowaniu niektorych
z nich wprost — gdy jest to mozliwe, innych z modyfikacjami, jesli nie mozna
ich zastosowa¢ wprost oraz na niestosowaniu tych, ktorych zastosowac sig¢ nie
da'?. Najwiccej trudnosci i obaw o prawidlowos$é zastosowania rodzi¢ moga
przepisy wymagajace modyfikacji, zwtaszcza, gdy nie jest to drobna zmiana.
Niebezpieczenstwo z tym zwigzane polega na tym, aby dostosowanie przepisu,
do ktorego odpowiedniego stosowania odestat ustawodawca, nie doprowadzito
do wyinterpretowania i zastosowania zupelnie nowego, odmiennego unormo-

T, jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 55, poz. 577, ost. zm. Dz.U. z 2005 r. Nr 249, poz.
2104.
12 Por.: J. Nowacki, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa, PiP 1964, nr 3.
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wania. Postgpowanie nadzorcze w przeciwienstwie do ogdlnego postgpowania
administracyjnego jest postgpowaniem jednoinstancyjnym. Oznacza to, ze ode-
stanie dotyczy przepisow k.p.a. majacych zastosowanie przed organem pierw-
szej instancji. Ponadto, nie bedzie si¢ ono odnosi¢ do tych przepisow, ktore na
etapie postgpowania przed organem pierwszej instancji adresowane sa jednak
do organu wyzszego stopnia — np. art. 37 k.p.a., pozwalajacego na wniesienie
do organu wyzszego stopnia zazalenia na niezatatwienie sprawy w terminie.

Wiele przepisow k.p.a. bedzie stosowanych wprost, np. przepisy dotyczace
obliczania terminéw. Jak wynika z art. 61 § 1 k.p.a., postgpowanie administra-
cyjne moze by¢ wszczete na wniosek strony lub z urzedu. W mysl art. 90 ust. 1
i2u.s.g., art. 78 ust. 1 1 2 u.s.p. oraz art. 81 u.s.w. wojt, starosta oraz marszatek
wojewddztwa obowiazani sa do przedtozenia w terminie siedmiu dni wojewo-
dzie oraz regionalnej izbie obrachunkowej uchwat i zarzadzen organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Jezeli przedmiotem uchwatly lub zarzadzenia sg
przepisy porzadkowe, nalezy je przekaza¢ wojewodzie w terminie dwoch dni od
dnia ich podjecia. Nie dotyczy to uchwal, ktorych przedmiotem jest rozstrzy-
gnigcie indywidualnej sprawy administracyjnej, bedacych w istocie decyzjami
administracyjnymi. Przedlozenie to bynajmniej nie wszczyna postgpowania
nadzorczego, gdyz nie jest ono podejmowane na wniosek. Obowiazek przed-
ktadania uchwat i zarzadzen zapewnia kontrolowanie na biezaco dziatan samo-
rzadu terytorialnego w tych formach.

3. Wszczecie postgpowania nadzorczego

Postgpowanie nadzorcze nie jest wszczynane z mocy prawa. Obecnie nie ulega
watpliwosci, ze postgpowanie nadzorcze wszczyna si¢ z urzedu. Obowiazujaca
w postepowaniu nadzorczym zasada oficjalnosci pozwala na prowadzenie po-
stgpowania nadzorczego tylko z urzedu przez organy nadzoru, nigdy na zadanie
innego podmiotu'". Oznacza to, ze ztozenie wniosku przez osoby trzecie, zada-
jace wszczecia takiego postgpowania, nalezy uznaé za bezzasadne. Braku reak-
cji organu nadzoru na tego typu pisma nie mozna kwalifikowac¢ jako ,,bezczyn-
noéci” poddanej kognicji sadu administracyjnego'®. Jednakze moze si¢ zdarzy¢,
ze organ nadzoru powezmie wiadomo$¢ o podjeciu przez organ gminy aktu

3 A. Wiktorowska, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa
2008, s. 247.
14 Wyrok NSA z 8 kwietnia 1992 r. SAB/Wr 15/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 39.
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podlegajacego jego kognicji w inny sposob i z innych zrédet niz w wyniku re-
alizacji przez wojta cigzacego na nim z mocy art. 90 ust. 1 u.s.g. obowiazku
polegajacego na przedtozeniu wojewodzie podjetych uchwat i zarzadzen. Odno-
si si¢ to zwlaszcza do zarzadzen wojta nie stanowiacych aktow prawa miejsco-
wego. Obowiazujace przepisy nie przewiduja bowiem obowiazku ich przedkta-
dania organowi nadzoru. W takim przypadku jako dat¢ wszczecia postgpowania
nadzorczego nalezy traktowaé dzien faktycznego dorgczenia zarzadzenia orga-
nowi nadzoru, niezaleznie od tego, kto owego dorgczenia dokonal. Na margine-
sie rozwazan warto wspomniec¢, ze wojewoda moze domagaé si¢ przedstawienia
podjetego zarzadzenia na mocy art. 88 u.s.g."”

W judykaturze oraz w doktrynie mozna si¢ spotka¢ z pogladem, ze organ
nadzoru nie wszczyna postgpowania nadzorczego w stosunku do wszystkich
przedktadanych mu uchwal, lecz jedynie do uchwat budzacych jego watpliwo-
Sci co do zgodnosci z prawem'®. Oznacza¢ by to miato, ze zanim jeszcze poste-
powanie nadzorcze zostanie formalnie wszczgte, organ nadzoru wstgpnie ocenia
dany akt. Dzialania te mieszcza si¢ w ramach niezbednych, wewngtrznych
czynnosci organu nadzoru'’.

Wojewody w zasadzie nie mozna nakloni¢ do wszczgcia postgpowania
nadzorczego w drodze skargi na jego bezczynnos¢, przepisy p.p.s.a. bowiem
przewiduja taki $rodek prawny jedynie w odniesieniu do aktéw i czynnoSci
wymienionych w art. 3 § 2 pkt 1-4a. Jednakze, posrednio cel ten mozna osia-
gnaé, opierajac si¢ na art. 63 ust. 1 ustawy z 21 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzqdowej w wojewodztwie (Dz.U. Nr 31, poz. 206, ost. zm.
Dz.U. z 2011 r. Nr 92, poz. 529). Z przepisu tego wynika, ze kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaty naruszone przepisem aktu prawa miejscowego
wydanym przez wojewode lub organ niezespolonej administracji rzadowe;j
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze po bezskutecznym wezwa-
niu organu, ktory wydal przepis, lub organu upowaznionego do uchylenia prze-
pisu w trybie nadzoru do usunigcia naruszenia, zaskarzy¢ przepis do sadu admi-
nistracyjnego. Przykladem czynno$ci, do ktérych podjecia zobowiazuja woje-
wode obowiazujace przepisy, jest stwierdzenie wygasnigcia mandatu radnego

" Postanowienie NSA z 18 maja 2006 r. OSK 55/06, ONSAiWSA 2006, nr 5,
poz. 131.

' Uchwata NSA z 21 pazdziernika 2002 r. OPS 9/02, ONSA 2003, nr 2, poz. 43.

7 Zob.: Z. Kmieciak, glosa do uchwaty NSA z 21 pazdziernika 2002 r. OPS 9/02,
opublikowana w OSP 2003, nr 3, poz. 32; glosg krytyczng do tego samego orzeczenia
przedstawit A. Skoczylas, OSP 2003, nr 3, poz. 32.
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okreslone w art. 98a ust. 1 1 2 u.s.t. 1 analogicznych przepisach dotyczacych
powiatu i samorzadowego wojewodztwa'®,

W swietle orzecznictwa sadéw administracyjnych brak zawiadomienia or-
ganu gminy o wszczeciu postegpowania nadzorczego stanowi naruszenie przepi-
sOw postepowania, ktére moze mie¢ wplyw na wynik sprawy'®. Nie oznacza to
jednak automatycznie uchylenia rozstrzygnigcia nadzorczego. W kazdym tego
typu przypadku sad ocenia, czy brak zawiadomienia stanowi takie naruszenie
przepisow, ktore mogto mie¢ wpltyw na wynik sprawy, zwlaszcza w kontekscie
naruszenia zasady zapewnienia czynnego udziatu jednostki samorzadu teryto-
rialnego w postepowaniu nadzorczym.

W niektorych przypadkach impulsem wywotujacym wszczgcie postepo-
wania nadzorczego jest brak dziatania ze strony organu jednostki samorzadu
terytorialnego. Przykladowo, nieuchwalenie przez rade gminy budzetu do
31 marca roku budzetowego jest okolicznoscia uzasadniajaca wszczegcie poste-
powania przez regionalna izbg obrachunkowa w celu ustalenia budzetu tej jed-
nostki w zakresie obowiazkowych zadan wlasnych oraz zadan z zakresu admi-
nistracji rzadowej, do konca kwietnia roku budzetowego (art. 11 ust. 2 u.r.i.o.).

Uchwaly i zarzadzenia sprzeczne z prawem podlegaja stwierdzeniu nie-
waznosci w ustawowo okreslonym terminie trzydziestu dni. Z tego wzgledu, po
uptywie wspomnianego terminu organ nadzoru moze jedynie zaskarzy¢ je do
sadu administracyjnego. Organ nadzoru moze skorzysta¢ z prawa do zaskarze-
nia uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego do sadu administracyj-
nego zarowno wtedy, gdy uptynie trzydziesci dni, w ciagu ktoérych moze on
stwierdzi¢ jej niewaznos¢, jak 1 wowcezas, gdy stwierdzi niewaznos$¢ niektorych
przepiséw uchwaly. Wowczas, w pozostalym zakresie, moze zaskarzy¢ wybra-
ne przepisy uchwaly do WSA z powodu ich niezgodnosci z prawem.

Do zawieszenia trzydziestodniowego terminu przewidzianego na stwier-
dzenie niewaznos$ci uchwaly dochodzi w przypadku, gdy regionalna izba obra-
chunkowa, prowadzac postgpowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci uchwaty budzetowej wskaze w niej nieprawidlowosci oraz okresli termin
1 sposéb ich usunigcia. W przypadku niezastosowania si¢ do tego rozstrzygnig-
cia kolegium izby stwierdzi niewazno$¢ uchwaly budzetowej w catosci lub

'8 Zob.: A. Kisielewicz, Wygasniecie mandatu radnego w orzecznictwie Naczelne-
go Sqdu Administracyjnego, ST 2005, nr 7-8, s. 121.

' Wyrok WSA z 16 wrzeénia 2004 r. Il SA/Bk 371/04, Lex Omega nr 173740,
podobnie WSA w wyroku z 29 pazdziernika 2008 r. II Sa/Ke 519/08, Lex Sigma nr
506940.
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w czesei (art. 12 ust. 1, 2 1 4 u.r.i.0.). Dokona tego w terminie trzydziestu dni od
dnia wszczgcia postgpowania.

W mysl art. 94 ust. 1 u.s.g., art. 82 ust. 1 w.s.p. oraz art. 83 ust. 1 u.s.w.
ustawodawca ograniczyl mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia przez sad terminem jednego roku od dnia ich podjecia. Nie jest on
jednak wiazacy ani dla sadu, ani dla organu nadzoru w sytuacji uchybienia
obowiazkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia, a takze wtedy, gdy sa one
aktami prawa miejscowego.

Wszczgcie postgpowania nadzorczego nie wywotuje skutku suspensywne-
go. Jednakze w mysl art. 91 ust. 2 u.s.g., art. 82 ust. 2 u.s.w. oraz art. 79 ust. 2
u.s.p. organ nadzoru, wszczynajac postgpowanie nadzorcze lub w jego toku
moze wstrzyma¢ wykonanie zaskarzonego zarzadzenia lub uchwaly. Skutek
suspensywny bezwzgledny wywotuje dorgczenie orzeczenia organu nadzoru,
stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly lub zarzadzenia. Na podstawie art. 92 ust. 1
u.s.g., art. 80 ust. 1 u.s.p. oraz art. 82a ust. 1 u.s.w. wstrzymanie wykonania
z mocy prawa uchwaty lub zarzadzenia w zakresie objetym stwierdzeniem ich
niewaznosci nastgpuje z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego. Insty-
tucja wstrzymania wykonania uchwaly lub zarzadzenia nie dotyczy wszystkich
tego typu aktéow, a jedynie tych, ktore nadaja si¢ do wykonania. Przyktadowo,
nie dotyczy ona uchwaty o odmowie stwierdzenia wygasnigcia mandatu radne-
go. Wykonaniu bowiem podlegaja akty, ktore formutuja pewne zadania i sa
adresowane do konkretnego organu, np. uchwata o przystapieniu do sporzadze-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego adresowana do bur-
mistrza, ktérego zadaniem jest opracowanie planu®. Ponadto instytucja
wstrzymania wykonania moze dotyczy¢ uchwal formutujacych przepisy stano-
wiace podstawe rozstrzygnigcia w sprawach indywidualnych — np. wstrzymanie
wykonania uchwaty o usytuowaniu punktéw sprzedazy napojow alkoholowych
na terenie gminy uniemozliwi wydawanie rozstrzygnie¢, ktorych przedmiotem
jest udzielenie zezwolenia na sprzedaz czy podawanie napojow alkoholowych.

20 J. Pitera zwraca uwage, ze nie jest prawnie dopuszczalne wstrzymanie przez or-
gan nadzoru wykonania o$wiadczenia woli, ktorym moze by¢ zarzadzenie (wydawane
w sferze dominium, dotyczace spraw majatkowych), juz ztozone adresatowi, do ktorego
doszto ono w taki sposob, ze sig z nim zapoznal. W tym przypadku zawieszenie wyko-
nania o$wiadczenia woli stanowitoby zbyt duza ingerencj¢ w swobodg uméw i byloby
sprzeczne z istota oferty, a takze destabilizowatoby obrot prawny, w: Prawny charakter
aktu organu gminy o bezprzetargowym zbyciu nieruchomosci gminnej, ST 2005, nr 10,
s. 53.
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Ustawy ustrojowe nie zawieraja zadnych postanowien wskazujacych oko-
licznosci uzasadniajace wstrzymanie wykonania przedtozonej uchwaly czy
zarzadzenia. Odwolujac si¢ do przepisdéw k.p.a. normujacych instytucje
wstrzymania wykonania decyzji bedacej przedmiotem postgpowania o stwier-
dzenie jej niewaznosci, nalezy stwierdzi¢, ze decyduje o tym prawdopodobien-
stwo istnienia w niej wad wyliczonych w art. 156 kodeksu. Oznacza to, Zze samo
przekonanie wojewody czy regionalnej izby obrachunkowej o tym, ze przedio-
zone uchwaty sa sprzeczne z prawem uzasadnia wydanie postanowienia
0 wstrzymaniu ich wykonania®'.

Jezeli w ocenie organu podejmujacego rozstrzygnigcie nadzorcze, ktory
wszczynajac postgpowanie nadzorcze wstrzymatl wykonanie przedtozonej
uchwaly lub zarzadzenia nie zachodzi zadne naruszenie prawa, w tym réwniez
nieistotne; winien on uchyli¢ postanowienie o zastosowaniu omawianej instytu-
cji procesowej. Skutek bowiem w postaci wstrzymania wykonania przedtozonej
uchwaty lub zarzadzenia moze wywotywaé jedynie orzeczenie stwierdzajace
ich niewazno$¢.

Uplyw terminu w jakim organ nadzoru moze stwierdzi¢ niewazno$é¢
uchwaty lub zarzadzenia we wlasnym zakresie i zaskarzenie tych aktow do sadu
administracyjnego, otwiera mozliwos¢ wstrzymania ich wykonania przez wo-
jewodzki sad administracyjny na mocy przepisow p.p.s.a.

4. Tok postgpowania nadzorczego

Wszczynajac postgpowanie nadzorcze, a nastgpnie na kazdym etapie prowa-
dzonego postepowania, stosownie do art. 19 k.p.a. organ nadzoru obowiazany
jest przestrzega¢ swojej wlasciwosci rzeczowej i miejscowej. W zwiazku
z czym stwierdzenie braku wlasciwosci wojewody w odniesieniu do przedtozo-
nej mu uchwaty, odnoszacej si¢ do spraw finansowych (np. jesli uchwata doty-
czy podatkow i optat lokalnych), spowoduje przekazanie uchwaty zgodnie
z postanowieniami art. 65 § 1 k.p.a. W takich przypadkach zastosowanie znaj-
dzie réwniez § 2 art. 65 k.p.a. gwarantujacy dotrzymanie siedmio- czy trzy-
dniowego terminu na jej przedtozenie, nawet jezeli de facto dotrze ona do wia-
sciwego organu po jego upltywie.

2l 7. Kmieciak, w: W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach
nadzoru..., op. cit., s. 68.



Odpowiednie stosowanie przepisow... 187

Dos¢ ogolnikowe okreslenie ,,spraw finansowych”, nakazujace zaliczy¢
uchwaly, ktorych sa one przedmiotem, do kompetencji RIO, w judykaturze
wzbudzito watpliwosci. Kontrowersyjnym okazat si¢ wyrok NSA z 22 marca
2001 r., zaliczajacy uchwale rady gminy w sprawie diet radnych do uchwat
pozostajacych w zakresie kognicji izb obrachunkowych®. W wyroku
z 16 czerwca 2005 r. WSA w Biatymstoku przychylit si¢ do pogladu, ze usta-
wodawca w art. 11 ust. 1 pkt 1-6 ustawy o RIO okreslit przedmiot uchwat
i zarzadzen, ktorych legalno$¢ nadzoruja izby obrachunkowe™. Stanowisko
powyzsze opiera si¢ na zatozeniu, ze z przepisu art. 86 u.s.g. wynika, iz woje-
woda jest organem nadzoru we wszystkich sprawach, ktére nie naleza do kom-
petencji Prezesa Rady Ministrow, ani RIO. Domniemanie kompetencji woje-
wody powoduje, ze pojgcia ,,spraw finansowych” nie nalezny interpretowac
rozszerzajaco. W innym przypadku kazde zadanie z zakresu kompetencji samo-
rzadu gminnego, ktorego realizacja rodzi¢ bedzie skutki finansowe, nalezaloby
zaliczy¢ do ,.spraw finansowych”. Przyktadowo, do spraw finansowych nie
nalezy sprawa przyznania jednorazowej pomocy finansowej z tytutu urodzenia
lub przysposobienia dziecka. Aczkolwiek rodzi ona pewne konsekwencje finan-
sowe, to w tym przypadku przedmiotem uchwaty jest sprawa polityki proro-
dzinnej, pozostajaca w zakresie kompetencji nadzorczych wojewody, a nie
RIO™.

W ostatnich latach bardzo zyskata na znaczeniu idea sprawiedliwosci pro-
ceduralnej. Zaklada ona, iz w panstwie prawnym tryb rozpatrywania spraw
przez organy wiadzy publicznej powinny cechowaé okreslone wartosci®. Powi-
nien by¢ on uczciwy, peten i sprawiedliwy. W wyroku z 19 pazdziernika 1993
r. NSA skonstatowal, ze ,prawo do rzetelnej procedury, ze wzgledy na jego
istotne znaczenie w procesie urzeczywistniania praw i wolnosci obywatelskich,
miesci si¢ w tresci zasady panstwa prawnego. W panstwie prawnym wymagane
jest nie tylko zrozumiate, precyzyjne i zgodnie z innymi regutami wynikajacymi
z istoty takiego panstwa unormowanie procedury, lecz rowniez prawidlowe
i Sciste jej stosowanie w praktyce, w szczegdlnosci zas tych jej przepisoéw, ktore
okreslaja uprawnienia procesowe uczestnikow postepowania™®. Jakkolwiek

2211 SA/Ka 2606/00, OSS 2002, nr 1, poz. 17.

3 11 SA/Bk 476/05, Lex Omega nr 173721, zob. réwniez wyrok NSA z 5 marca
2002 r. II SA/Ka 3232/01, OwSS 2002, nr 3, poz. 88.

11 SA/Bk 476/05, Lex Omega nr 173721.

» 7. Kmieciak, Idea sprawiedliwo$ci proceduralnej w prawie administracyjnym

(zalozenia teoretyczne i doswiadczenia praktyki), P1P 1994, nr 10, s. 55 i n.
2 VSA 250/93, ONSA 1994, nr 2, poz. 84.
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teza ta zostata sformutowana w kontek$cie sprawy rozstrzyganej w ramach
ogblnego postgpowania administracyjnego, to jednak ma ona szerszy wymiar.
Jak bowiem pisat J. Borkowski, w pojeciu procedury administracyjnej mieszcza
si¢ wszystkie rodzaje postgpowan organéw administracji publicznej?’, za$ pro-
cedura nadzorcza jest rodzajem procedury administracyjnej”®. Oznacza to, ze
réwniez uczestnikom postgpowania nadzorczego przystuguje prawo do rzetelnej
1 sprawiedliwej procedury.

Sprawiedliwa procedura wymaga stosowania w toku postgpowania regut
zapewniajacych okreslony standard czynnosci procesowych oraz podejmowa-
nych rozstrzygnie¢. W literaturze przedmiotu panuje zgoda co do tego, ze usta-
nowione przepisami k.p.a. gwarancje procesowe strony w wysokim stopniu
spetniaja wymogi stawiane sprawiedliwej procedurze w doktrynie i aktach pra-
wa migdzynarodowego — zwlaszcza rezolucji Komitetu Ministréw Rady Europy
z 28 wrzeénia 1977 r., (77)31%°. Wyjasnienia wymaga, ktore z posrod licznych
zasad k.p.a. znajda, w drodze odpowiedniego stosowania, zastosowanie w po-
stgpowaniu nadzorczym.

Chociaz k.p.a. wprost nie nadaje szczeg6lnej rangi niektorym regulom
w nim zawartym, to jednak niektdore sposrdd ogolnych zasad k.p.a. maja charak-
ter naczelnych zasad postepowania. Nalezy do nich zasada prawdy obiektywne;j
oraz zasada zapewnienia stronie czynnego udzialu w postgpowaniu. Nie ulega
watpliwosci, ze znajda one zastosowanie w postgpowaniu przed organami nad-
zoru. Wojewoddzki sad administracyjny w Warszawie w wyroku z 10 czerwca
2005 r. wyrazil poglad, ze pozbawienie gminy mozliwosci czynnego udzialu
W postgpowaniu nadzorczym stanowi naruszenie prawa uzasadniajace uchylenie
rozstrzygniecia nadzorczego®’. Moze ono polega¢ na doreczeniu gminie w tym
samym dniu zawiadomienia o wszczgciu postgpowania nadzorczego oraz same-
go rozstrzygnigcia nadzorczego wojewody.

Celem postgpowania nadzorczego jest udzielenie odpowiedzi na pytanie:
czy czynnos$ci lub bezczynno$¢ organow jednostek samorzadu terytorialnego
mieszcza si¢ w granicach obowiazujacego prawa. Ustalenie tego jest mozliwe
dopiero po wszechstronnym i wyczerpujacym zbadaniu stanu faktycznego

27 1. Borkowski, Normy prawa materialne i formalne a pojecie procedury admini-
stracyjnej, SPE 1982, t. 28, s. 40.

8 J. Borkowski, Sqdowa kontrola uchwal organéw gmin i rozstrzygnie¢ nadzor-
czych, ST 1995, nr 9, s. 25.

% Tekst rezolucji zostal omowiony w pracy: Z. Kmieciak, Postepowanie admini-
stracyjne w swietle standardow europejskich, Warszawa 1997, s. 103-104.

**ISA/Wa 1707/04, Lex nr 179134
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sprawy. Stuza temu czynno$ci wyjasniajace, w toku ktérych organ nadzoru
moze zadac¢ od organu samorzadu terytorialnego wszelkich niezbednych infor-
macji mogacych przyczyni¢ si¢ do ustalenia zgodnosci lub niezgodnosci z pra-
wem przedlozonej uchwaly lub zarzadzenia. Przy dokonywaniu tych czynnosci
powinny znalez¢ zastosowanie przepisy k.p.a. dotyczace postgpowania wyja-
$niajacego. Podstawowe znaczenie bedzie mie¢ analiza samej uchwaty oraz
czynnosci poprzedzajacych jej podjecie. Dokonywanie tego typu ustalen wy-
maga korzystania ze srodkow dowodowych. W literaturze wskazuje si¢ na moz-
liwos¢ korzystania z tzw. dowodu nienazwanego w postaci opinii eksperta
w zakresie stanu faktycznego i prawnego sprawy’'. Zwlaszcza w sprawach
skomplikowanych pod wzgledem prawnym®. Jako dowéd moze postuzyé za-
réwno opinia sporzadzona na zlecenie organu nadzoru, jak i ekspertyza przygo-
towana z inicjatywy organu jednostki samorzadu terytorialnego.

Na marginesie rozwazan warto zauwazy¢, ze w skali naszego kraju dziata-
ja stowarzyszenia gmin i powiatow, ktorych celem migdzy innymi jest $wiad-
czenie fachowej i wysoko wykwalifikowanej pomocy prawnej na rzecz jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Ich przykladem jest Wielkopolski Osrodek
Ksztalcenia i Studidow Samorzadowych oraz Malopolski Instytut Samorzadu
Terytorialnego i Administracji.

Z prawa do sprawiedliwej procedury ptynie obowiazek zapewnienia jego
uczestnikom mozliwo$ci brania w nim czynnego udziatu. W postgpowaniu nad-
zorczym korzystanie z tego uprawnienia powinno by¢ zagwarantowane przed-
stawicielom organu, ktorego uchwata jest przedmiotem postgpowania. Sktada-
nie przez nich wyjasnien co do argumentéw uzasadniajacych jej podjecie oraz
okoliczno$ci towarzyszacych jej podjeciu — takich jak np. sktad rady w momen-
cie glosowania czy tez dotrzymanie regut zwolania sesji rady, moze mie¢ miej-
sce zarbwno w toku postgpowania wyjasniajacego w formie gabinetowe;j, jak
i w formie rozprawy. Organ nadzoru stosownie do przepiséw k.p.a. normuja-
cych wezwania moze zada¢ przedlozenia stosownych wyjasnien ustnie oraz
pisemnie. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby organ nadzoru przeprowadzit roz-

31 W. Chroscielewski, [w:] W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Postepowanie
w sprawach nadzoru..., op. cit., s. 95-96.

32 W ostatnich latach widoczne to bylo w sprawach dotyczacych sktadania
o$wiadczen majatkowych przez radnych oraz wojtdow, burmistrzow, prezydentow
i marszatkow. Liczne watpliwosci co do skutkdéw prawnych niedotrzymania terminu
spetnienia tego obowiazku oraz dyskusja medialna jaka wywiazata si¢ na tym tle sktoni-
fa wiele organ6éw jednostek samorzadu terytorialnego do zlecenia sporzadzenia eksper-
tyzy prawnej w tym przedmiocie.
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prawe, jezeli zachodza uzasadniajace to okoliczno$ci wymienione w art. 89
k.p.a.*

Podobnie, jak w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym, ci¢zar dowo-
dzenia spoczywa na organie prowadzacym postepowanie. W toku postepowania
wyjasniajacego moze on zada¢ protokotow z sesji i materiatdw, na podstawie
ktorych przygotowano uchwatg, w tym dowodu z zapisu fonicznego sesji ra-
dy™.

Z punktu widzenia kwestii proceduralnych ochrona samodzielno$ci jedno-
stek samorzadu terytorialnego powinna si¢ wyraza¢ w tym, aby na etapie poste-
powania nadzorczego organ nadzoru przy udziale organu jednostki samorzadu
terytorialnego wyjasnili wszystkie watpliwosci, w celu ograniczenia sytuacji
przeniesienia sporu na drogg postgpowania sadowego.

Organ nadzoru w pierwszej kolejnosci powinien zbada¢ czy poddana nad-
zorowi dziatalno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego miesci si¢ w granicach
prawa, a nastgpnie ocenia wage stwierdzonych naruszen. Chociaz przepisy
ustaw ustrojowych nie okreslaja poszczegélnych rodzajéw naruszen skutkuja-
cych stwierdzeniem niewaznosci wadliwej uchwaly, to wynika z nich wprost,
ze tylko istotne naruszenie prawa uzasadnia stwierdzenie niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia. W orzecznictwie podkresla si¢, ze pojecie ,,istotnego narusze-
nia prawa”, skutkujacego stwierdzeniem niewaznosci uchwaty organu gminy,
nie pokrywa sig¢ z przestankami niewazno$ci decyzji w rozumieniu art. 156 § 1
k.p.a.*>, gdyz nie musza wystgpowaé okreslone w tym przepisie przestanki nie-
waznosci>’.

W wyroku z 11 lutego 1998 r. NSA, opierajac swoj poglad na konstrukcji
wad powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych
stwierdzil, iz mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢
do skutkujacych niewaznoscia uchwaty organu gminy. Nalezy do nich narusze-
nie: przepisdow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, pod-

33 Zob.: W. Chroscielewski, [w:] W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Postepowanie
w sprawach nadzoru..., op. cit., s. 96.

3 Wyrok NSA z 1 marca 2001 r. ISA/Wr 1446/00, FK 2001, nr 3, s. 68.

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

36 Wyrok NSA z 26 marca 1991 r. SA/Wr 81/91, Wspdlnota 1991, nr 26, s. 14;
K. Podgorski wskazuje, ze moze chodzi¢ o szerszy — niz okreslony w art. 156 § 1 ko-
deksu — zakres pojecia ,,istotne naruszenie prawa”, w: Nadzor nad samorzqdem gmin-
nym, ST 1991, nr 1-2, s. 34; Liczne przyklady ,,istotnych naruszen prawa” podaje
A. Matan, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warsza-
wa 2010, s. 880-881.
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stawy prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow
prawa materialnego — przez wadliwa ich wyktadni¢ oraz przepisow reguluja-
cych procedure podejmowania uchwat®’.

Na przestrzeganie procedury podjecia uchwaty sktada si¢ szereg elemen-
tow, wsrod ktorych istotne znaczenie ma udziat w glosowaniu legitymowanych
osob. Udzial w glosowaniu radnego podlegajacego wylaczeniu jest istotnym
naruszeniem prawa uzasadniajacym stwierdzenie niewazno$ci uchwaty™. Na
innego typu naruszenie procedury podejmowania uchwat sad zwrocit uwage
w orzeczeniu z 2 lutego 2005 r., stwierdzajac, ze uchwaty podjgte na sesji rady,
ktorej obrady prowadzone byly przez radnego nie bedacego ani przewodnicza-
cym rady, ani wiceprzewodniczacym naruszaja w istotny sposob prawo™.

Stwierdzenie naruszenia przepisow prawa materialnego przez uchwate Iub
zarzadzenie bywa tatwiejsze niz w sytuacji naruszenia przepiséw procesowych.
W tym pierwszym przypadku oczywistos¢ naruszenia wida¢ czgsto prima facie.
Natomiast w przypadku istotnego naruszenia przepisOw prawa procesowego
nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze na jego skutek zapadta uchwata lub zarza-
dzenie innej tresci niz gdyby naruszenie nie wystapito®.

Odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a. powoduje, ze
rozstrzygnigcie nadzorcze powinno zawiera¢ elementy charakterystyczne dla
decyzji administracyjnej. Obok oznaczenia organu nadzoru, daty wydania roz-
strzygnigcia nadzorczego, osnowy zawierajacej rozstrzygnigcie tego organu
w stosunku do badanej uchwaty lub zarzadzenia i powotania podstawy prawne;j,
powinno ono zawiera¢ takze uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie o try-
bie 1 mozliwos$ci zaskarzenia oraz podpisy oséb uczestniczacych w podjgciu
rozstrzygniecia®'.

Jak wynika z powyzszych rozwazan obligatoryjnym elementem rozstrzy-
gnigcia nadzorczego jest uzasadnienie faktyczne i prawne. Organ nadzoru obo-
wiazany jest wykaza¢ w nim istotno$¢ stwierdzonego naruszenia prawa, ktorego
dopatrzyt si¢ w uchwale lub zarzadzeniu organu jednostki samorzadu terytorial-

3711 SA/Wr 1459/97, OwSS 1998, nr 3, poz. 79, podobnie NSA w wyroku
z 2 czerwca 2000 r. IT SA/Wr 1060/00, OwSS 2000, nr 4, poz. 100.

38 Wyrok NSA z 10 wrzes$nia 2002 r. IT SA/Wr 1498/02, OwSS 2003, nr 1, poz.
18.

311 SA 2113/03, Lex Omega nr 164951, Wyrok NSA z 22 czerwca 2004 r. OSK
366/04, Lex nr 160585.

0 Wyrok NSA z 27 stycznia 1995 r. SA/Rz 58/94, OwSS 1996, nr 3, poz. 87.

1 7. Kmieciak, Akty kolegium regionalnej izby obrachunkowej w $wietle wyma-
gan prawa procesowego, ST 2001, nr 6, s. 44-45.
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nego. W uzasadnieniu prawnym nalezy dokona¢ wykladni przepisu prawa
i okresli¢ jego zastosowanie do rozwiazania przyjetego w uchwale lub zarza-
dzeniu bedacego przedmiotem postgpowania nadzorczego®. W rozstrzygnieciu
nadzorczym nie wystarczy wskazaé, ze dany przepis zostal naruszony, ale ko-
nieczne jest rzetelne wykazanie na czym to naruszenie polegalo i w czym sig
wyrazato® oraz, ze miato charakter naruszenia istotnego.

W praktyce brak uzasadnienia odpowiadajacego wymaganiom ptynacym
z obowiazujacych przepiséw jest przedmiotem czgsto stawianego przez sady
administracyjne zarzutu pod adresem organdéw nadzoru. W wielu orzeczeniach
sady administracyjne okreslily je jako lakoniczne, czy wrecz zdawkowe™. Sady
administracyjne podkreslaty, ze aby zastosowac przewidziany w ustawie srodek
nadzoru, wlasciwy organ musi w sposdb nie budzacy watpliwosci wykazad
sprzecznos¢ z prawem postanowien badanej uchwaty, wyjasniajac sens przepi-
sow, ktore w jego ocenie zostaly naruszone, oraz wyptywajace z nich dyrekty-
wy (nakazy i zakazy)®.

Za nieprawidlowa praktyke organow nadzoru uwaza si¢ roéwniez wykra-
czanie przez nie poza przyznane im przez prawo kompetencje. Przyktadem tego
jest wskazywanie w rozstrzygnigciu nadzorczym w jaki sposob organ samorza-
du terytorialnego moze korzysta¢ z uprawnienia przewidzianego w art. XII
ustawy z 26 czerwca 1974 r. Przepisy wprowadzajqce kodeks pracy (Dz.U. Nr
24, poz. 142), pozwalajacego gminie okresla¢ dni i godziny otwierania i zamy-
kania placowek handlu detalicznego i zaktadow gastronomicznych przez okre-
§lanie tego co byloby celowe, a co niecelowe™.

Organ nadzoru bada zgodno$¢ uchwat lub zarzadzen z przepisami prawa
obowiazujacymi w dniu podjecia uchwaty lub zarzadzenia®’. Chodzi o przepisy
powszechnie obowiazujace, czyli Konstytucjg, ustawy, rozporzadzenia oraz
akty prawa miejscowego™. W wyroku z 29 listopada 2001 r. NSA skonstatowat,
iz przepisy statutu nalezy traktowac jako powszechnie obowiazujace przepisy

42 Wyrok NSA z 20 kwietnia 1999 r. II SA/Wr 606/98, OwSS 1999, nr 3, poz. 86.

4 Wyrok NSA z 24 wrzes$nia 2002 r. 11 SA/Wr 3142/01, OwSS 2003, nr 3, poz.
75; zob. rowniez wyrok NSA z 28 pazdziernika 2003 r. II SA/Wr 1500/03, LEX Omega
nr 166985.

* Wyrok WSA z 17 maja 2006 r. I SA/O1 168/06, OwSS 2006, nr 3, poz. 95.

4 Wyrok NSA z 18 kwietnia 2000 r. IIT SA 397/00, ONSA 2001, nr 3, poz. 117,
zob. rowniez wyrok NSA z 21 maja 2001 r. SA/Kr 541/01, OwSS 2002, nr 1, poz. 18.

* Wyrok NSA z 22 lipca 1994 r. SA/Ld 1130/94, ONSA 1995, nr 3, poz. 115.

4 Wyrok NSA z 16 wrzesnia 2003 r. Il SA/Wr 854/03, OwSS 2004, nr 2, poz. 43.

* Wyrok NSA z 19 stycznia 2005 r. OSK 790/04, OwSS 2006, nr 1, poz. 10.
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prawa. Oznacza to, ze stanowia one rowniez podstawe badania legalnosci
uchwat organéw samorzadu terytorialnego®.

Orzekanie przez organ nadzoru wedtug stanu prawnego i faktycznego
z dnia podjecia uchwaty lub zarzadzenia ma takie znaczenie, iz w przypadku
zaistnienia zmian zaré6wno co do zakresu obowiazywania aktu, zwlaszcza
polegajacych na utracie przez niego mocy obowiazujacej, jak i co do tresci
uchwaty lub zarzadzenia, przed wydaniem rozstrzygnig¢cia nadzorczego, nie
czynig one zbgdnym orzekania przez organ nadzoru. Wynika to z faktu, ze
rozstrzygnigcie nadzorcze ma charakter deklaratoryjny, co stuzy eliminacji
skutkow prawnych sprzecznych z prawem aktéw organow jednostek samorzadu
terytorialnego od chwili ich podjgcia, miedzy innymi w zakresie dochodzenia
roszczen odszkodowawczych przez osoby, ktdrych prawa naruszyto niclegalne
dziatanie jednostki samorzadu terytorialnego™.

Rozstrzygnigcie nadzorcze stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty lub zarza-
dzenia ma charakter deklaratoryjny i dziala ex tunc’’. Pozbawiajac uchwate
mocy obowiazujacej powoduje, ze nie mozna jej juz uchyli¢, ani zmieni¢. Moz-
na ja natomiast zastapi¢ nowa uchwata™. Powoduje to réwniez niedopuszczal-
no$¢ skargi w trybie art. 101 ust.1 u.s.g. na uchwale, ktérej niewaznos$¢ orze-
czono prawomocnym rozstrzygnieciem nadzorczym wojewody’>.

Rozstrzygnigciu nadzorczemu przystuguje domniemanie legalnosci, co
oznacza, ze obowiazuje ono az do jego ewentualnego wyeliminowania orzecze-
niem sadu administracyjnego, zas§ wykonanie obowiazkdéw z niego wynikaja-
cych moze by¢ egzekwowane w drodze przymusu administracyjnego™.

Naczelny Sad Administracyjny do rozstrzygnig¢ nadzorczych zalicza orze-
czenia wladczo ingerujace w dziatalno$¢ uchwatodawcza samorzadu terytorial-
nego. Z tego wzgledu zarowno doktryna, jak i judykatura odmawia uznania za
rozstrzygnigcie nadzorcze pisma wojewody zawiadamiajacego o braku podstaw

11 SA 2326/01, Lex Omega nr 166981; w tym samym duchu wypowiedziat si¢
wczesniej Sad Najwyzszy, stwierdzajac, iz statut gminy takze kreuje prawo, a zatem
organ nadzoru kontroluje rowniez zgodno$¢ uchwal organu gminy z tymi przepisami
prawa lokalnego, wyrok z 8 stycznia 1993, III ARN 83/92, nie publ.

0 P, Chmielnicki, glosa do orzeczenia NSA z 16 wrzesnia 2003 r. II SA/Wr
854/03, ST 2005, nr 7-8, s. 130.

51 Wyrok NSA z 12 pazdziernika 1990 r. SA/Lu 663/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 6.

52 Wyrok NSA z 16 wrzesnia 1993 r. SA/Kr 150/93, ONSA 1994, nr 4, poz. 134.

53 Postanowienie NSA z 21 marca 1991 r. SA/Wr 168/91, ONSA 1991, nr 1,
poz. 28.

54 Wyrok TK z 9 grudnia 2003, P 9/02, OTK-A 2003, nr 9, poz. 100.
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prawnych do ingerencji w postaci stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly czy pism
organdéw nadzoru wyrazajacych pozytywna oceng uchwat i zarzadzen organow
samorzadowych™.

Rozstrzygnigcie nadzorcze powinno by¢ opatrzone podpisem osoby upo-
waznionej. W odniesieniu do regionalnej izby obrachunkowej, bedacej ciatem
kolegialnym, w przypadku braku odmiennej regulacji, akt nadzoru powinien
by¢ podpisany przez wszystkich cztonkéw kolegium, ktérzy brali udziat w jego
wydaniu. Jednakze, zgodnie z § 2 ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z 16 lipca 2004 r. w sprawie siedzib i zasiggu terytorialnego regio-
nalnych izb obrachunkowych oraz szczegélowej organizacji izb, liczby czton-
kow kolegium i trybu postgpowania, uchwaty podejmowane przez sktad orzeka-
jacy podpisuje jego przewodniczacy™’.

W odniesieniu do podejmowania rozstrzygni¢¢ nadzorczych przez woje-
wodg kwestia wywotujaca watpliwosci stalo sig to, czy jest on uprawniony do
przekazania swoich kompetencji w zakresie sprawowania nadzoru nad jednost-
kami samorzadu terytorialnego pracownikom urzedu wojewoddzkiego. W wyro-
ku z 28 marca 2001 r. (I SA/Wr 576/99, OwSS 2001, nr 3, poz. 87) WSA we
Wroctawiu uznal, iz przyznanie wojewodzie przez Konstytucje kompetencji do
sprawowania nadzoru wylacza dopuszczalno$¢ powierzenia tej kompetencji
pracownikom urzedu wojewodzkiego®’. Stanowisko takie nie spotkato sie
z aprobata ani w doktrynie, ani w judykaturze.

Stusznie twierdzit W. Chréscielewski, iz wojewoda byt uprawniony do
przekazania kompetencji w tym zakresie, jednak podstawa prawng ich przeka-
zania jest art. 268a k.p.a.”® Obecnie kwestie te reguluje art. 19 ustawy o woje-
wodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, ktory aktualnie stanowi pod-
stawg udzielenia tego typu upowaznien.

Kwestia wymagajaca wyjasnienia jest okreslenie wykonalnosci i prawo-
mocnosci rozstrzygnie¢ nadzorczych. Jezeli przedmiotem rozstrzygnigcia nad-
zorczego jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, jego wyko-
nalno$¢ nie budzi watpliwosci. Powyzsza kwestig reguluje bowiem przepis art.

> 7. Kmieciak, Podstawa prawna i formy ingerencji nadzorczej regionalnej izby
obrachunkowej, ST 1995, nr 9, s. 47; zob. réwniez postanowienie NSA z 15 stycznia
1992 r. SA/Wr 22/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 3.

*Dz.U. Nr 167, poz. 1747.

*7 Zob. réwniez wyrok NSA z 20 marca 2001 r. IT SA/Wr 444/99, OSP 2003, nr 5,
poz. 66 oraz wyrok NSA z 28 marca 2001 r. II SA/Wr 576/99 nie publ.

58 Glosa do wyroku NSA z 20 marca 2001 r. I SA/Wr 444/99, OSP 2003, nr 5,
poz. 66.
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92 ust. 1 u.s.g. (80 ust. 1 u.s.p. 1 82a ust. 1 u.s.w.), stanowiac, ze stwierdzenie
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa
w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzy-
gni¢cia nadzorczego.

Suspensywno$¢ zastosowanego srodka nadzoru traci na znaczeniu, jezeli
dotyczy stwierdzenia niezgodnosci z prawem uchwaly lub zarzadzenia. W tym
pierwszym przypadku wskazanie przez organ nadzoru pewnych drobnych
uchybien nie prowadzi do stwierdzenia niewaznos$ci, gdyz nie wywotuja one jej
sprzecznosci z prawem. Z kolei zajecie stanowiska niekiedy jest jedynie forma
opinii. Wptywa ona wprawdzie na ksztalt uchwaly organu samorzadu teryto-
rialnego, ale poniewaz stanowi ono element procesu wspotdecydowania znacz-
nie istotniejsza jest mozliwo$¢ zaskarzenia negatywnego stanowiska do sadu
administracyjnego oceniajacego jego legalno$¢ niz zagadnienie wykonalno$ci.

Szczegdlowego rozwazenia wymaga kwestia wykonalno$ci zarzadzenia
zastgpczego. Przepis art. 98a u.s.g. i analogiczne przepisy u.s.p. i u.s.w. nie
zawieraja postanowien normujacych wykonalno$¢ tego typu rozstrzygnigcia
nadzorczego. Aczkolwiek odsylaja one do odpowiedniego stosowania przepisu
je poprzedzajacego, to jednak nakazuja one tylko odpowiednio stosowac¢ w tych
przypadkach unormowania z zakresu zaskarzania do sadu administracyjnego
decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej. Nie
ulega watpliwosci, iz chodzi tutaj o przepisy p.p.s.a., a nie k.p.a., gdyz to te
pierwsze okreslaja sposob i warunki poddawania decyzji administracyjnych
weryfikacji sadowej. Przepisy, do ktorych stosowania odsyla ustawodawca,
wskazujg w art. 61 p.p.s.a. mozliwosci wstrzymania wykonania aktu nadzoru,
ustanawiajac jednoczes$nie zasade, ze wniesienie skargi do sadu nie wstrzymuje
wykonania aktu lub czynnosci. Jednakze wojewoda zaré6wno na wniosek skar-
zacego, jak 1 z urzedu moze wstrzymaé wykonanie swojego aktu (art. 61 § 2 pkt
2 p.p.s.a.). Mozna bytoby z tych przepisow wyprowadzi¢ wniosek, na zasadzie
wnioskowania a contrario, iz pozostajace w zakresie kognicji sadu administra-
cyjnego akty — w tym akty nadzoru — podlegaja wykonaniu, niezaleznie od tego
czy zostana one do tego sadu zaskarzone. Nie jest to jednak wystarczajaca prze-
stanka, aby na tej podstawie jednoznacznie okresli¢, jak ksztattuje si¢ wykonal-
no$¢ aktow nadzoru.

W literaturze przedmiotu panuje oparty na przepisach ustaw samorzado-
wych poglad, ze dopdki rozstrzygniecie nadzorcze nie stanie si¢ prawomocne,
nie wywiera ono skutku prawnego. Oznacza to, ze zakwestionowana w nim
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uchwata lub zarzadzenie organu gminy obowiazuje™. W podobnym duchu wy-
powiadat si¢ sad administracyjny, stwierdzajac, ze rozstrzygnigcie nadzorcze
staje si¢ wykonalne dopiero z chwila uzyskania prawomocnosci®.

W réwnym stopniu powyzsze stanowisko odnosi si¢ do stanowiacych ro-
dzaj rozstrzygnigcia nadzorczego zarzadzen zastgpczych wojewody. Jego ak-
ceptacja sprowadzataby si¢ do tego, ze z momentem dorgczenia zarzadzenia
zastepczego o odwolaniu ze stanowiska prezydenta miasta, osoba piastujaca ten
urzad nie powinna go sktada¢. Rodzi to zagrozenie wydawania prawnie wiaza-
cych aktow przez osobg, do ktorej wojewoda wystosowal zarzadzenie zastep-
cze, ale ktore zacznie obowiazywac i skutecznie pozbawi t¢ osobe funkcji do-
piero po uptywie dhuzszego okresu czasu potrzebnego na wydanie orzeczenia
przez sad, lub zaskarzenia go do WSA. W s$wietle obowiazujacych przepisow
akty wydawane przez taka osobe, w tym i decyzje administracyjne nie sa do-
tknigte, ani sankcja niewaznosci, ani inna wadliwoscia. Jednakze spolecznych
skutkéw oddziatywania takich aktow cofnac si¢ nie da. W swiadomosci czton-
kow danej wspolnoty samorzadowej ugruntuje si¢ fakt wydawania aktow przez
osobg pozbawiong stosownych uprawnien. Sytuacja taka niewatpliwie nie
sprzyja pewnos$ci obrotu prawnego, ani nie wzbudza zaufania obywateli do
wybranych przez nich samych organow.

Nie ma zadnych przeszkod prawnych, aby osoba, do ktorej zarzadzenie za-
stepcze si¢ odnosi zaprzestata piastowania swej funkcji pomimo tego, ze zarza-
dzenie to nie ma waloru prawomocnosci. Wykonalno$¢ jakiegokolwiek aktu, na
gruncie procedury administracyjnej polega na tym, ze od tego momentu mozna
skutecznie domagac sig jego realizacji. To, iz podlega on wykonaniu naktada na
jego adresata powinnos$¢ respektowania go i wprowadzenia w czyn okreslonych
w nim nakazow i zakazow. Nalezy to rozumie¢ w ten sposob, ze z chwila, gdy
akt nadzoru staje si¢ wykonalny, powstaje obowiazek jego realizacji. Nie ozna-
cza to jednak, ze w odniesieniu do aktu wydanego, ale jeszcze nie podlegajace-
go wykonaniu, nie mozna podja¢ czynnosci zmierzajacych do jego realizacji.
Ma to tylko taki walor, Ze w tym momencie nie mozna si¢ jeszcze skutecznie
domagac jego realizacji.

% G. Jyz, Komentarz do art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie
gminnym, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, ABC
2005, Lex Omega.

60 Wyrok NSA z 25 listopada 1999, 1 SA 1483/99, podaje za: B. Dolnicki, Samo-
rzqd terytorialny, Zakamycze 2001, s. 281; zob. rowniez inne podane przez tego Autora
orzeczenia odnoszace si¢ do problematyki wykonalnosci rozstrzygnig¢ nadzorczych.
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Warto odnotowa¢, ze dobrowolne ztozenie funkcji przez osobg, ktorej za-
rzadzenie zastgpcze dotyczy, i zastosowanie si¢ do niego przed uzyskaniem
przez rozstrzygnigcie nadzorcze prawomocnosci niesie zagrozenie nieuzasad-
nionego pozbawienia tej osoby stanowiska, w sytuacji, gdy sad uchyli owo za-
rzadzenie zastgpcze jako sprzeczne z prawem. Trudno bowiem sobie wyobrazi¢
sytuacje, aby jednostka samorzadu terytorialnego funkcjonowata na dluzsza
mete w warunkach wakatu na stanowisku wojta czy skarbnika. Pozbawienie ich
funkcji spowoduje powierzenie takiego stanowiska innej osobie. W takim przy-
padku orzeczenie sadu administracyjnego o uchyleniu zarzadzenia zastepczego
wojewody daje tym osobom jedynie satysfakcje osobista, gdyz ustepujac miej-
sca poprzez zastosowanie si¢ do nieprawomocnego zarzadzenia zastgpczego
same siebie pozbawilyby okre§lonej funkcji. Oprocz satysfakcji osobistej
w rachub¢ moze wchodzi¢ odpowiedzialnos¢ deliktowa z powodu wyrzadzenia
szkody przez niezgodne z prawem dziatanie organu nadzoru.

Niewatpliwie, w mys$l art. 98 ust. 5 u.s.g. (art. 85 ust. 5 w.s.p., art. 86 ust. 4
u.s.w.) rozstrzygnigcia nadzorcze staja si¢ prawomocne z uptywem terminu do
wniesienia skargi, badz z data oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad.
Oznacza to, ze jezeli skarga do sadu administracyjnego nie zostata skierowana
lub tez wniesiono ja, ale sad skarge na zarzadzenie zastepcze oddalil lub odrzu-
cil, to z momentem ogloszenia orzeczenia sadu rozstrzygnigcie organu nadzoru
bedac prawomocnym nie podlega zaskarzeniu w zadnym trybie. Nie mozna
przy tym utozsamiaé pojgcia prawomocnosci aktu nadzoru z jego wykonalno-
$cia. Na gruncie ustalen doktryny kazdy z tych terminéw ma inne znaczenie.
Prawomocno$¢ ma wymiar szerszy, oznacza co$ wigcej niz tylko wykonalnosc.
W postepowaniach sadowych prawomocnos$¢ orzeczenia oznacza, ze nie przy-
shuguje od niego $rodek odwolawczy lub inny $rodek zaskarzenia w toku in-
stancji oraz wykluczona jest mozliwo$¢ ponownego rozpoznania tej samej
sprawy przez sad®'. Natomiast wykonalno$¢ oznacza zdolno$é (zdatno$é) orze-
czenia do wykonania w drodze egzekucji®.

61 Zob.: B. Dolnicki, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 282.
62'S. Hanusek, Wykonalnosé i skuteczno$é orzeczen sqdu rewizyjnego, [w:] System

prawa procesowego cywilnego. Zaskarzanie orzeczen sqdowych, t. 111, red. W Siedlec-
ki, Ossolineum 1986, s. 313.
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5. Wnioski de lege ferenda

Rozwiazaniem dylematow wiazacych si¢ z przedwczesnym wykonaniem zarza-
dzenia zastepczego, badz tez ze spolecznymi skutkami aktow wydanych przez
osobg pozbawiona funkcji w drodze zarzadzenia zastgpczego, podlegajacego
wykonaniu dopiero po uptywie dtuzszego czasu, jaki potrzebny jest do wydania
orzeczenia przez sad, czy tez zaskarzenia go do WSA, mozliwe jest w drodze
drobnej zmiany przepisoéw okreslajacych terminy na podjecie czynnosci zwia-
zanych z weryfikacja rozstrzygnigcia na drodze procesowej. Przyjecie przez
ustawodawce reguly, ze zaskarzenie zarzadzenia zast¢pczego powinno miec
miejsce w ciagu trzech dni oraz, ze sad wyznacza w tej sprawie rozprawe
w ciagu siedmiu dni, pozwoliloby unikna¢ wymienionych wczesniej proble-
méw. W tym przypadku najistotniejsze jest skrocenie czasu oczekiwania na
orzeczenie sadu nadajace zarzadzeniu zastgpczemu walor wykonalnosci i pra-
womocnosci, przesadzajace zarazem o jego zgodnos$ci z prawem.

Appropriate application of regulations of the Code
of Administrative Proceedings in supervisory
proceedings carried out by the provincial governor
and a regional accounting chamber

Summary

The article discusses the activity of bodies supervising local self-government,
which the legislator granted with the right of issuing supervisory acts subject to
an appeal before an administrative court. Supervisory proceedings are inter-
preted here as a special type of administrative procedure — neither codified, nor
exhaustively regulated. Supervisory proceedings comprise a legally regulated
sequence of procedural actions exercised by supervisory bodies aiming at veri-
fying the actual status of a case concerning promulgation of a resolution or an
order in view of its compliance with law. They also provide for a possible inter-
ference with such a resolution or order by declaring it invalid in part or in
whole, by declaring it illegal, while in personal matters — by invalidating the
acts electing persons resolved by a self-government community, by dissolving
the proclaiming bodies and collegial executive bodies in the district and provin-
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cial self-governments, by recalling a commune’s executive body or finally — by
suspending the bodies of local self-government units.

Die richtige Anwendung der Vorschriften
des Verwaltungsgesetzbuches in dem durch
den Woiwoden und die Regionale
Abrechnungskammer gefiihrten Aufsichtsverfahren

Zusammenfassung

Gegenstand der in dieser Bearbeitung vorgestellten Uberlegungen ist die Titig-
keit der Organe, die die kommunale Selbstverwaltung beaufsichtigen und die
durch den Gesetzgeber berechtigt wurden, Aufsichtsakte zu erlassen, die beim
Verwaltungsgericht anzufechten sind. Das Aufsichtsverfahren wird als eine
besondere Art des Verwaltungsverfahrens angesehen. Es ist weder eine kodifi-
zierte Prozedur, noch es wurde ausreichend geregelt. Das Aufsichtsverfahren
umfasst eine Reihe rechtlich normierter Verfahrenshandlungen der Aufsichtsor-
gane, die darauf abzielen, die faktische Lage der mit dem erlassenen Beschluss
oder der erlassenen Verordnung zusammenhédngenden Sache nach ihrer Recht-
méBigkeit zu priifen. Eventuell bezieht es sich auf einen Eingriff der Amtsge-
walt in einen solchen Beschluss oder eine solche Verordnung, der sich in der
Feststellung ihrer vollstindigen oder teilweisen Unwirksamkeit, oder in der
Entscheidung iiber ihre UnrechtmiBigkeit &uflert. In Personalsachen kommt
dieser Eingriff in der Berechtigung zum Ausdruck, die durch eine selbstverwal-
tende Gemeinschaft gefassten Akte, die sich auf Personalwahlen beziehen, fiir
nichtig zu erkldren, indem die beschlieenden Organe und die kollegialen Exe-
kutivorgane der Kreis- und der Woiwodschaftsselbstverwaltung aufgelost wer-
den und indem die Exekutivorgane der Gemeinde abberufen sowie die Organe
der kommunalen Selbstverwaltungseinheiten des Amtes enthoben werden.



