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POSTEPOWANIE W SPRAWIE SKARGI
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
DO NSA NA ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ
— WYBRANE ZAGADNIENIA

1. UWAGI WSTEPNE

Jak shusznie zauwaza M. Jaroszynski, ,poza panstwem nie ma
miejsca na samorzgd, bo poza panstwem nie ma zadan publicznych.
Natomiast w panstwie samem, w obrebie jego organizacji, jest dla sa-
morzgdu miejsce i to bardzo poczesne. Totez samorzgd musial si¢ staé
1 stal sie rzeczywisScie organem panstwa (oczywiscie nie rzgdu)”™.

W mysl Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego samorzad
terytorialny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w grani-
cach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze-
Scig spraw publicznych na wlasng odpowiedzialnosé i w interesie ich
mieszkancow 2. Samorzad terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej wy-
konuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub usta-
wy dla organéw innych wladz publicznych.

Reaktywowanie samorzgdu terytorialnego bylo jedng z najdonio-
Slejszych decyzji podjetych w celu przeprowadzenia zmian ustrojowych

* Jarostaw Storczynski — kierownik Referatu Podatkéw i Oplat Lokalnych, Wy-
dzial Finansowy, Urzad Miasta Chorzéw w Chorzowie

! M. Jaroszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu,
Warszawa 1936, s. 7.

2 Art. 8 Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego sporzagdzonej w Strasbur-
gu 15.10.1985 r. (Dz. U. z 1994 r., Nr 124, poz. 607).
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w Polsce. Zmiana spowodowatla odejscie od systemu panstwa scentrali-
zowanego. Pierwotnie, zgodnie z art. 70 ust. 4 Ustawy Konstytucyjnej
z 17.10.1992 r.2 podstawowg jednostkg samorzgdu terytorialnego byta
gmina, ktorej dzialalnosé zostala uregulowana w ustawie z 8.3.1990 r.
o samorzgdzie gminnym?*, a w mysl zdania drugiego tegoz ustepu pozo-
stale rodzaje jednostek samorzgdu terytorialnego okresla ustawa. Po-
dobng regulacje zawiera art. 164 obowigzujgcej Konstytucji RP
z 2.4.1997 r.5, zgodnie z ktérym podstawowg jednostkg samorzgdu te-
rytorialnego dalej jest gmina, ktorg tworzg z mocy prawa jej mieszkan-
¢y, a inne jednostki samorzgdu regionalnego albo lokalnego i regional-
nego okresla ustawa. Zapis ten dal podstawe prawng do uchwalenia
w 1998 r. kolejnych ustaw samorzgdowych tj. ustawy z 5.6.1998 r.
o samorzgdzie powiatowym® i ustawy z 5.6.1998 r. 0 samorzgdzie woje-
wodztwa’.

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z obowigzujacg Konstytucjg RP sa-
morzad terytorialny:

a) wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla innych wtadz publicznych,

b) jednostki samorzgdu terytorialnego (gmina, powiat i wojewodz-
two samorzgdowe) majg osobowos$¢ prawna,

¢) samodzielno$¢ jednostek samorzgdu terytorialnego podlega ochro-
nie sgdowej,

d) jednostkom samorzgdu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w do-
chodach publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan.

e) zrddla dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego sg okreslo-
ne w ustawie. Podstawowym aktem prawnym okreslajgcym zré-
dla dochoddéw jednostek samorzgdu terytorialnego w 2000 r. jest
ustawa z 26.11.1998 r. o dochodach jednostek samorzgdu teryto-

rialnego w latach 1999-20015.

W najszerszym znaczeniu organem nadzoru nad samorzgdem te-
rytorialnym jest kazdy organ, ktoremu ustawa przyznala jakiekolwiek
funkcje 1 kompetencje nadzorcze wobec jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, to jednak w rozumieniu art. 86 ustawy o samorzgdzie gmin-

3 Dz. U. Nr 84, poz. 426 z pdézn. zm.

4 Tj.: Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.

5 Dz. U. Nr 78, poz. 483

6 Ustawa z 5.6.1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym (t.j.: Dz. U. z 2001 r,, Nr 142,
poz. 1592).

7 Ustawa z 5.6.1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa (t.j.: Dz. U. z 2001 r., Nr 142,
poz. 1590).

8 Dz. U. Nr 150, poz. 983 z pézn. zm.
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nym?, art. 76 ustawy o samorzgdzie powiatowym i art. 78 ustawy o sa-
morzadzie wojewodztwa organami nadzoru sg tylko te organy, ktore
mogg stosowaé przewidziane w ustawie ,rozstrzygniecia nadzorcze”
bedgce w swej istocie aktami administracyjnymi, zaskarzalnymi do sgdu
administracyjnego.

W mysl art. 171 ust. 2 Konstytucji RP z 2.4.1997 r. regionalna
izba obrachunkowal!® jest jednym z trzech konstytucyjnych organow
nadzoru nad dzialalnoscig jednostek samorzgdu terytorialnego, kté-
rych rozstrzygniecia nadzorcze podlegajg zaskarzeniu do sadu admini-
stracyjnego.

Art. 11 cytowanej wyzej Europejskiej Karty Samorzadu Teryto-
rialnego statuuje prawo spolecznosci lokalnych do odwolania na dro-
dze sgdowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania upraw-
nien oraz poszanowania zasad samorzadnosci terytorialnej, przewi-
dzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym. Odzwierciedle-
niem powyzszej zasady w naszym prawie jest art. 165 Konstytucji RP,
zgodnie z ktéorym samodzielnosé jednostek samorzadu terytorialnego
podlega ochronie sgdowej. Ustanowienie takiej ochrony samodzielno-
Sci jednostek samorzadu terytorialnego jest warunkiem ich samodziel-
nego dziatania, poniewaz nadzor oznacza mozliwos¢ wladczego wkra-
czania w dziatalno§¢ samorzgdu terytorialnego i dlatego wlasnie w ce-
lu ograniczenia zbytniej ingerencji organéw nadzoru zostata ustano-
wiona sgdowa ochrona swobodnego wykonywania uprawnien samo-
rzgdu terytorialnego.

Skarga jednostki samorzadu terytorialnego do Naczelnego Sgdu
Administracyjnego!! na rozstrzygniecie nadzorcze RIO jest srodkiem
sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego.
Stosownie do art. 1 ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym?2
w zwigzku z art. 175 ust. 1 Konstytucji RP, NSA sprawuje wymiar
sprawiedliwosci przez sgdowg kontrole wykonywania administracji pu-
blicznej i orzeka w sprawach skarg m.in. na akty nadzoru nad dzialal-
noscig organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Jednakze NSA

9 Ustawa z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591).

0 Regionalne izby obrachunkowe dzialajg na podstawie ustawy z 7.10.1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j.: Dz. U. z 2001 r., Nr 55, poz. 577).

1 Gmina jest uprawniona do wniesienia takiej skargi, ktora tylko jej zostata
przyznana”. Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sqdowej ochrony samo-
dzielnosci gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 40.

12 Ustawa z 11.5.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74,
poz. 368 z pézin. zm.)
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nie jest organem nadzoru nad dzialalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego!®.

2. PODMIOTY PODDANE NADZOROWI RIO
— JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Jak wynika z Konstytucji RP, nadzorowi regionalnej izby obra-
chunkowej poddane sg jednostki samorzgdu terytorialnego, jednakze
ustawodawca nie zdefiniowal pojecia ,jednostka samorzadu terytorial-
nego”. Natomiast w mys§l przepiséw ustaw samorzgdowych regionalna
izba obrachunkowa jest organem nadzoru nad dzialalnoscig:

a) gminy w zakresie spraw finansowych — stosownie do art. 86 usta-
wy o samorzgdzie gminnym,

b) powiatu w zakresie spraw finansowych — stosownie do art. 76
ustawy o samorzadzie powiatowym,

¢) samorzgdowego wojewodztwa w zakresie spraw finansowych —
stosownie do art. 78 ustawy o samorzgdzie wojewodzkim.

7Z zestawienia powyzszych przepiséw ustaw samorzgdowych jed-
noznacznie wynika, ze organem nadzoru nad dzialalnoscig gminy, po-
wiatu i samorzgdowego wojewodztwa w zakresie spraw finansowych
jest regionalna izba obrachunkowa.

Natomiast rozwazenia wymaga kwestia, czy do kategorii ,jednost-
ki samorzadu terytorialnego” zalicza sie tylko i wylacznie gmine, powiat
i wojewddztwo samorzgdowe, czy byé moze sg jeszcze inne podmioty,
ktére mozna zaliczyé do tzw. ,jednostek samorzadu terytorialnego”.

Jak zaznaczono wyzej ustawodawca nie zdefiniowal pojecia ,jed-
nostka samorzgdu terytorialnego”, ale wydaje sie, ze na podstawie Kon-
stytucji RP!* oraz innych obowigzujacych ustaw i rozporzadzen'!® moz-

1 J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzqdem
terytorialnym, ,Panstwo i Prawo” 1991, nr 10, s. 47 in fine.

14 Zgodnie z art. 164 pkt 1 i pkt 2 Konstytucji RP podstawowa jednostkg samo-
rzadu terytorialnego jest gmina, a inne jednostki samorzadu terytorialnego okresla
ustawa.

15 Art. 7 ustawy o samorzadzie wojewodztwa stanowi wprost, ze ustréj wojewddz-
twa jako jednostki samorzadu terytorialnego okresla statut wojewédztwa. Réwniez
zgodnie z art. 3 ustawy z 21.8.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosei gospo-
darczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne (Dz. U. Nr 106, poz. 679) za jednostki
samorzadu terytorialnego uznaje si¢ gming, powiat i wojewodztwo samorzadowe. Iden-
tycznie w art. 1a ustawy z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. Nr 9, poz. 43
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na okresli¢, ze jednostkg samorzgdu terytorialnego jest osoba prawna
spelniajgca rownoczesnie lgcznie nastepujace kryteria:
a) zostala utworzona na podstawie ustawy,
b) przynalezno$é mieszkancéw do danej wspolnoty samorzadowej na-
stepuje z mocy prawa!'®,
¢) wykonuje swoje zadania za posrednictwem organéw stanowia-
cych i wykonawczych, do ktorych wybory sg powszechne, rowne,
bezposrednie i tajne,
d) posiada konstytucyjnie zapewniony udzial w dochodach publicz-
nych odpowiednio do przypadajacych jej zadan,
e) zrodla jej dochodow sg okreslone w ustawie!’.

Wydaje sie, ze podmiot prawa publicznego odpowiadajgcy lacz-
nie ww. kryteriom'® mozna uznaé za jednostke samorzadu terytorial-
nego. Natomiast nalezy jednoznacznie podkresli¢, iz sam fakt posiada-
nia osobowosci prawnej przez jednostki samorzadu terytorialnego nie
stanowi zadnej przestanki réznicujacej je od innych oséb prawnych.

Powyzsze kryteria ,jednostki samorzgdu terytorialnego” spelnia-
ja wspomniane wyzej: gmina, powiat i wojewodztwo samorzgdowe.
Réwniez w literaturze przedmiotu uznaje si¢ za jednostki samorzadu
terytorialnego gmineg, powiat i wojew6dztwo samorzgdowe?.

Z art. 11 ust. 4 ustawy o RIO wynika, ze art. 11 ust. 1-3 ustawy
o RIO stosuje sie odpowiednio do zwigzkoéw jednostek samorzgdu tery-
torialnego®. Wydaje sie, ze RIO bylaby organem nadzoru nad dziatal-
noscig zwigzku jednostek samorzgdu terytorialnego gdyby uznaé, ze
zwigzek jednostek samorzgdu terytorialnego jest jednostkg samorza-
du terytorialnego.

z pézn. zm.) za jednostki samorzadu terytorialnego uznano gmineg, powiat i wojewddz-
two samorzgdowe. Identycznie M. Jastrzg¢bska, Nowy model samorzqdu terytorialne-
8o, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 1-2, s. 14 i n.

16 Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym; art. art. 1 ust. 1 ustawy
o0 samorzadzie powiatowym; art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

7 Np. ustawa z 26.11.1998 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego
w latach 1999-2002 (Dz. U. Nr 150 z pdéZn. zm.) wymienia ekspressis verbis gmine,
powiat i wojewddztwo jako jednostki samorzadu terytorialnego.

18 Zob. w tym zakresie T. Rabska, Pozycja samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad
Terytorialny” 1995, nr 5, s. 19.

¥ Zob. w tym zakresie np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne zarys wykia-
du, Warszawa 2000, s. 314; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999,
s. 591-592.

20 Zob. wyrok NSA SA/Kr 1362/95 z 29.12.1995 r. (opubl. — ,Prawo Gospodarcze”
1996, nr 7, s. 37), zgodnie z ktérym zwigzki miedzygminne sg obowigzane uchwalié
budzet i czynnosé ta podlega nadzorowi RIO — w $wietle obowiazujgcej obecnie Konsty-
tucji RP poglad kontrowersyjny.

133



Jarostaw Storczyriski

Jak wynika z ustaw samorzgdowych, mozliwo$¢ utworzenia zwigz-
ku jednostek samorzgdu terytorialnego dotyczy wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego, a kwestie nadzoru nad zwigzkami sg ure-
gulowane niejednolicie. Gminy oraz powiaty w celu wspélnego wyko-
nywania zadan mogg tworzy¢ zwigzki miedzygminne bgdz zwigzki z in-
nymi powiatami. Natomiast ustawa o samorzgdzie wojewdédztwa nie
definiuje celu, a jedynie stanowi w art. 18 pkt. 18 ustawy, ze do wylacz-
nej wlasciwosci sejmiku wojewdodztwa nalezy podejmowanie uchwaly
sprawie tworzenia zwigzkéw, stowarzyszen. Ustawa o samorzgdzie
gminnym w art. 99 ust. la zawiera zapis, ze przepisy o nadzorze nad
gminami stosuje sie odpowiednio do zwigzkéw i porozumien miedzyg-
minnych. Natomiast ustawa o samorzgdzie powiatowym statuuje jako
organ nadzoru nad zwigzkami powiatéw wojewode wlasciwego dla sie-
dziby zwigzku?!, a ustawa o samorzgdzie wojewddztwa w zakresie nad-
zoru nad wojewo6dzkimi zwigzkami ,milczy”.

A zatem biorgc powyzsze kryteria pod uwage nalezy stwierdzié,
iz zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego nie spelnia jakiegokol-
wiek z wyzej wymienionych kryteriéw i nie moze byé¢ uznany za jed-
nostke samorzgdu terytorialnego, gdyz zwigzki jednostek samorzgdu
terytorialnego:

a) nie sg tworzone ipso iure, a tworzone sg wolg organéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Inaczej méwiac kazda jednostka sa-
morzadu terytorialnego moze wspoéttworzy¢ zwigzek jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ale zaden zwigzek nie moze utworzyé
jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiatu badz woje-
wodztwa),

b) nie majg organéw wybieralnych bezposrednio przez mieszkancow,

¢) nie posiadajg konstytucyjnie zapewnionych udzialow w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajgcych jej zadan.

Tak wiec nalezy stwierdzi¢, ze zaden zwigzek miedzygminny,
zwiazek powiatéow badz wojewodztw nie jest jednostkg samorzadu te-
rytorialnego, o ktorej mowa np. w art. 164, art. 167, art. 168 i art. 169
Konstytucji RP oraz w innych ustawach i rozporzgdzeniach i dlatego
jego dzialalno$é nie podlega nadzorowi ze strony RIO. W konsekwencji
art. 11 ust. 4 ustawy o RIO oraz art. 99 ust. 1la ustawy o samorzadzie
gminnym mozna uzna¢ za sprzeczne z Konstytucjg RP.

Podsumowujac powyzsze rozwazania uwazam, ze w obowigzuja-
cym stanie prawnym RIO sprawujg nadzoér w zakresie spraw finanso-

21 Art. 76 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym.
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wych nad dzialalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego za, ktore
uzna¢ nalezy tylko i wylgcznie: gmine, powiat i wojewodztwo samo-
rzagdowe.

W zwigzku z brzmieniem art. 85— 87 ustawy o samorzadzie gmin-
nym powstala réwniez watpliwosé, czy nadzor obejmuje wszelkg dzia-
lalnosé komunalna, czy tylko te dzialalnos¢ komunalng, ktéra bezpo-
§rednio ma na celu realizacje zadan publicznych. Co nalezy rozumieé
pod pojeciem ,dzialalnos¢é komunalna” ustalit Trybunal Konstytucyjny
w uchwale z 27.9.1994 r., w ktorej uznal, iz dziatalno$cig komunalng
w rozumieniu art. 85 i art. 87 ustawy o samorzgdzie gminnym jest wszel-
ka dzialalno$¢ gmin oraz innych wymienionych w tej ustawie jedno-
stek samorzgdu terytorialnego®.

3. SAMODZIELNOSC
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W mysl Konstytucji RP samorzad terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu wtadzy publicznej, wykonuje zadania publiczne nie zastrze-
zone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wladz publicz-
nych we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek, a jego samodzielnosé
w zakresie ich wykonywania podlega ochronie sagdowej?. Pod pojeciem
zadan publicznych nalezy rozumie¢, te zadania ktoére jednostka samo-
rzgdu terytorialnego wykonuje w celu zaspokojenia potrzeb spoleczno-
$ci lokalnej?. Ta wige samorzad terytorialny wykonuje zadnia publicz-
ne i w zakresie okreslonym przez ustawodawce uczestniczy w sprawo-
waniu wladzy panstwowej, ale na szczegblnych zasadach, z ktérych
najwazniejsze znaczenie ma zasada prawem przyznanej i prawem chro-
nionej samodzielnoséci. Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze samo-
rzad terytorialny dziala z woli panstwa, ktore decyduje o jego powsta-
niu, zakresie dzialania i jego ustroju (np. zgodnie z art. 169 ust. 4 Kon-
stytucji RP ustrdj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego

2 Uchwata TK z 27.9.1994 r. (sygn W. 10/93) — opubl. OTK 1994 r., czes¢ I1, poz. 46,
s. 186.

2 Zob. w tym zakresie np. T. Rabska, Sqdowa ochrona samodzielnosci gminy,
»Samorzgd Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 46 i n., oraz B. Adamiak, J. Borkowski, Insty-
tucje prawne sqdowej ochrony samodzielnosci gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 1-2, s. 38, 42.

2 Uchwata TK z 27.9.1994 r. (sygn W. 10/93) opubl. OTK 1994 r., czesé 11, poz. 46,
8. 191 in fine.
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okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce). Stanowisko wspél-
czesnej teorii samorzadu terytorialnego jest w tym wzgledzie jedno-
znaczne i stusznie zauwaza Z. Niewiadomski, iz: ,,obecnie panstwowy
charakter zadan samorzgdu terytorialnego uznaje si¢ powszechnie, zas
z punktu widzenia porzgdku prawnego zadania samorzgdu terytorial-
nego majg zawsze charakter zadan panstwowych”?.

Samodzielnos¢ oznacza, iz jezeli jednostka samorzadu terytorial-
nego dziala na podstawie prawa i w granicach przez prawo okreslo-
nych, w celu zaspokojenia potrzeb wspélnoty samorzadowej, to jej sa-
modzielnosé w tym przypadku nie jest niczym skrepowana.

Za istotne elementy samodzielnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego nalezy uznac :

a) przyznanie osobowosci prawnej. Wszystkie jednostki samorzg-
du terytorialnego posiadajg ex lege osobowosé prawng. Konsekwen-
¢ja konstytucyjnego i ustawowego przyznania jednostkom samorzg-
du terytorialnego osobowosci prawnej jest posiadanie przez nie zdol-
nosci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych. Osobowos¢ praw-
ng jednostki samorzadu terytorialnego uzyskujg z mocy prawa
z chwilg ich utworzenia i od tego momentu stajg si¢ podmiotami,
ktore samodzielnie mogg wystepowaé w obrocie cywilnoprawnym.
Jednostki samorzgdu terytorialnego wykonujg swoje zadania (szcze-

gotowo okreslone w ustawach samorzgdowych) za posrednictwem orga-
néw stanowigcych (rada, gminy, rada powiatu, sejmik wojew6dztwa) i wy-
konawczych (zarzad gminy, zarzad powiatu, zarzad wojewédztwa) w try-
bie okreslonym w ustawie i statutach. Dzigki posiadaniu osobowosci
prawnej jednostki samorzgdu terytorialnego mogg by¢ podmiotem praw
1 obowigzkéw oraz podejmowaé czynnosci cywilnoprawne. Zdolnosé do
czynnosci prawnych jednostek samorzgdu terytorialnego nalezy rozu-
mie¢ jako mozliwos¢ do nabywania praw i zaciggania zobowigzan przez
dziatanie swoich organéw w sposob okreslony w ustawie i statucie.

W powigzaniu z osobowos$cig prawng wyposazono jednostki sa-
morzadu w okreslony w ustawach majgtek — wszystkie jednostki sa-
morzadu posiadajg wlasny majgtek stanowigcy, tzw. mienie gminy,
mienie powiatu i mienie samorzadu wojewodztwa. I w tym zakresie ich
samodzielnos¢é wraza sie roéwniez w mozliwosci stanowienia przepiséw
dotyczacych zasad zarzgdu mieniem?. Mienie komunalne obejmuje

% Z. Niewiadomski, Polski samorzqd terytorialny w $wietle standardéw europej-
skich, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 11, s. 26.

% Por. uzasadnienie do uchwaly SN z 8.2.1996 r. (sygn. III AZP 33/95 — opubl.
OSNIAPiUS 1996, nr 16, poz. 216).
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wlasnos$é i inne prawa majgtkowe?”. Polgczenie przyznania osobowosci
prawnej wraz z przyznaniem okreslonego majatku pozwolilo na samo-
dzielne wystepowanie jednostek samorzgdu terytorialnego w obrocie
gospodarczym.

b) samodzielno$é w zakresie ksztaltowania wlasnego ustroju.
W mysl przepiséw ustaw samorzgdowych o ustroju gminy, powia-
tu i samorzgdowego wojewodztwa stanowi jej statut. Kwestie sta-
tutow jednostek samorzgdu terytorialnego sg roznie uregulowane
w poszezegdlnych ustawach ustrojowych. I tak w przypadku gmi-
ny tylko projekt statutu gminy liczacej powyzej 300.000 miesz-
kancow podlega uzgodnieniu z prezesem Rady Ministréw na wnio-
sek ministra wlasciwego do spraw administracji — w sprawach
spornych rozstrzyga Rada Ministrow. Podobne rozwigzania zawie-
ra ustawa o samorzgdzie wojewddztwa w art. 7 ust. 1 ustawy, zgod-
nie z ktorym ustrdj wojewodztwa jako jednostki samorzagdu tery-
torialnego okresla statut wojewddztwa uchwalony po uzgodnieniu
z Prezesem Rady Ministrow. Natomiast w omawianym zakresie
ustawa powiatowa nie zawiera jakichkolwiek przepisoéw, co pro-
wadzi do wniosku, iz rada powiatu uchwalajac statut nie jest zo-
bowigzana do uzgadniania jego tresci z Prezesem Rady Ministréw.
Uchwalenie statutéw nalezy do wylgcznej kompetencji organéw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.

¢) samodzielnosé finansowa. Samodzielnosé jednostek samorzg-
du terytorialnego jest bezposrednio zwigzana z prowadzeniem go-
spodarki finansowej na podstawie budzetu. Z art. 51 ustawy o sa-
morzgdzie gminnym, art. 51 ust. ustawy o samorzadzie powiato-
wym i art. 61 ust. 1 ustawy o samorzgdzie wojewddztwa wynika,
iz jednostki samorzgdu terytorialnego samodzielnie prowadzg
gospodarke finansowg na podstawie uchwalonego budzetu.

Art. 167 ust. 2 Konstytucji stanowi, iz dochodami jednostek sa-
morzgdu terytorialnego sg ich dochody wtasne (réwniez okreslone
w ustawie, ale zwyklej), subwencje ogolne i dotacje celowe. Dochody
wlasne jednostek samorzgdu terytorialnego okreslone sg w ustawie
2 26.11.1998 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w la-
tach 1999-200228.

27 Por. w tym zakresie wyrok TK z 12.4.2000 r. (sygn. K. 8/98) ~ opubl. OTK ZU
2000/3/87, ktéry rozpoznajac wniosek o stwierdzenie niezgodnosci z konstytucjg usta-
wy z 4.9.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujgcego
osobom fizycznym w prawo wiasnosci, dokonat zréznicowania pozycji prawnej poszcze-
gélnych skladnikéw mienia gminy ze wzgledu na funkcje, ktére ma ono do spelnienia.

%8 Dz. U. Nr 150, poz. 983 z pdzn. zm.
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Granice samodzielnosci finansowej zawierajg sig¢ zarowno w usta-
wowym uregulowaniu dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego,
co oznacza iz jednostka samorzgdu terytorialnego nie moze mieé in-
nych dochodéw niz okreslone w ustawie jak i ustawowym okresleniu
zasad wydatkowania §rodkéw finansowych, ktore mogg by¢ ponoszone
tylko dla zaspakajania potrzeb spolecznosci lokalne;j.

Jednakze samodzielnos¢ finansowa, ktorej zakres i tresé sg okre-
$lone prawnie nie daje podstaw do przyjecia pogladu, ze oznacza ona
catkowicie swobodne decydowanie o zrodtach i wysokosci® pozyskiwa-
nych dochodow oraz wykorzystywania ich na dowolne cele. Przeciwnie
nalezy podkresli¢, iz w ramach gospodarki finansowej jednostkom sa-
morzgdu terytorialnego wolno tylko to, na co konkretny przepis zezwa-
la, gdyz w prawie publicznym obowigzuje zasada, ze organy wladzy
publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa.

Zakres samodzielnodci jest okreslony przez Konstytucje, ktora
wyznacza obszar podlegajacy ochronie sgdowej. Samodzielnosé jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, w tym samodzielno$ci finansowej, nie
mozna rozumiec¢ w ten sposob, ze oznacza ona zakaz wszelkiej ingeren-
¢ji w gospodarke finansowg gminy takze ze strony ustawodawcy. W tym
zakresie istnieje jednolita linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjne-
go, ktory w wielu orzeczeniach wypowiadal si¢ w kwestii samodzielno-
§ci gmin : ,zgodnie z art. 16 ust. 2, w zwigzku z art. 165 ust. 2 Konsty-
tucji RP samodzielno$¢ gmin jest wartoscig chroniong, ale nie absolut-
ng. Ochrona tej wartosci nie moze wyklucza¢, lub znosié¢ calkowicie,

2 Np. por. w tym zakresie np. uprawnienia rady gminy z art. 5 i art. 10 ustawy
2 12.1.1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (t.j.: Dz. U. z 2002 r., Nr 9, poz. 84,
z pbéin. zm.), zgodnie z ktérym rada gminy okresla wysoko$é¢ stawek w podatku od
nieruchomosci z tym, ze stawki te nie mogg przekroczy¢ gornych stawek podatkowych
okreslonych w zarzadzeniu Ministra Finanséw oraz byé nizsze niz 50 % goérnych sta-
wek. Podobnie jest w przypadku okreslania stawek w podatku od $rodkéw transporto-
wych na 2002 r., w ktérym réwniez obowigzujg stawki maksymalne i minimalne dla
okreslonych rodzajéw sSrodkéw transportowych — zgodnie z art. 2 ustawy z 8.12.2000 r.
o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych, ustawy o doptatach do oprocentowania niektérych kredytéw ban-
kowych, ustawy — Prawo o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi, ustawy —
Ordynacja podatkowa, ustawy o finansach publicznych, ustawy o podatku dochodo-
wym od 0s6b prawnych oraz ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych — w zwigzku z dostosowaniem do prawa Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 122%,
poz. 1315). Tak wiec np. rada gminy ustalajac stawki podatkowe w przypadkach wyzej
wymienionych moze je swobodnie okreslaé, ale tylko w widetkach miedzy stawkg mak-
symalna, a minimalng i kazde okreslenie stawek podatkowych powyzej stawek gor-
nych badz ponizej dolnej granicy jest sprzeczne z prawem.
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albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosunkow
w panstwie. Samodzielnos¢ ta polega m.in. na dzialaniu samorzgdu
w ramach ustaw, co nalezy rozumie¢ takze tak, iz celem ustaw ograni-
czajagcych samodzielno$é samorzgdu — w tym zwlaszcza gmin jako jed-
nostek podstawowych — musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktorych
ta samodzielno§¢ w panstwie jednolitym sie realizowala. Stad samo-
dzielnos¢, bedgca przeciez istotg samorzgdu — nie wymaga, sama przez
sie, konstytucjonalizacji, a jedynie Srodki prawne oraz gwarancje jej
ochrony”. Jednakze rowniez zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego: ,wy-
kladnia art. 167 ust. 3 Konstytucji, w ktorym znajduje wyraz takze
zasada samodzielnosci finansowej gminy prowadzi — zdaniem TK - do
przypisania mu dwojakiego znaczenia prawnego. Przede wszystkim
traktowa¢, go nalezy jako przepis gwarantujacy gminom odpowiedni
poziom dochodéw, pozwalajgcych im na realizacje konstytucyjnie wy-
znaczonych zadan, a takze zastrzegajacy forme ustawy dla okreslenia
zrodetl tych dochodow. Na tym nie wyczerpuje sie jednak jego znaczenie
prawne, zwlaszcza gdy przepis ten interpretowa¢ w powigzaniu tak
z art. 167, jak 1 z pozostalymi postanowieniami rozdziatu VII konstytu-
¢ji o samorzgdzie terytorialnym. Ustawowe zagwarantowanie zrodetl
dochodéw peini bowiem role instrumentalng wobec celu podstawowe-
go, jakim jest zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego odpo-
wiednich §rodkéw finansowych na realizacje jej zadan. Art. 163 ust. 3
konstytucji mozna traktowac takze jako wyraz zasady ogélniejszej, gwa-
rantujgcej gminie nie tylko pozostawienie do jej dyspozycji okreslonych
§rodkow finansowych (poprzez zagwarantowanie zrodel, z ktorych wy-
plywajg), ale tez gwarantujgcej gminie mozliwo$¢ samodzielnego wy-
korzystania tych §rodkéw, a tym samym dokonywania wydatkow
iksztaltowania za ich pomocg zadan. Gdyby bowiem wykluczy¢ istnie-
nie konstytucyjnych gwarancji dla samodzielnego wykorzystania wy-
datkéw, to ustawowe zagwarantowanie zrédet dochodéw a takze samo-
dzielnego wykonywania zadan, mogtoby okazac¢ sie iluzoryczne, bo po-
zyskane srodki finansowe mogltyby by¢ gminie odbierane bez jakich-
kolwiek ograniczen. W kwestii granic samodzielnego ksztaltowania
wydatkéw przez gmineg, Trybunal nawigzal do wczesniej wyrazonego
pogladu, ze samodzielnosci gminy nie mozna traktowaé jako pelnej
autonomii. Dotyczy to takze gospodarowania pozyskanymi §rodkami,
a wiec ustalania swoich wydatkéw. Samodzielnosé ksztaltowania wy-

% Por. w tym zakresie wyrok TK z 4.4.1998 r. (sygn. K 38/97) — opubl. [w:] OTK
1998/3/31; wyrok TK z 24.3.1998 r. (sygn. K 40/97) — opubl. [w:] OTK 1998/2/12; wyrok
TK z 24.11.1998 r. (sygn. K. 22/98) — opubl. [w:] OTK 1998/7/115.
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datkow przez gmine musi realizowac si¢ w granicach ustawowych, z kt6-
rych wynika np. bezwzgledne pierwszenstwo wydatkow na obligatoryj-
ne zadania wlasne™!. Jednakze dopuszczalna jest sytuacja, w ktorej
tytul prawny pobierania wplywow przez gmine nie zostanie zakwestio-
nowany przez organ nadzoru powolany do badania zgodnosci z pra-
wem uchwal rad gminy stanowigcych przepisy gminne powszechnie
obowigzujgce, natomiast legalnosé takiego dochodu zostanie zakwestio-
nowana przez regionalng izbe obrachunkowa, ktéra stwierdzi, iz brak
jest podstaw prawnych do ujecia w uchwale budzetowej takiego docho-
du. Dotyczy to sytuacji, gdy nie ma podstaw prawnych dla stanowienia
okreslonych dochodéw, co skutkuje tym, iz brak jest podstaw do umiesz-
czenia ich po stronie dochodowej w uchwale budzetowej badz wprowa-
dzenie tych dochodéw do budzetu na podstawie uchwaly w sprawie
w sprawie zmiany w uchwale budzetowej32.

W pelni podzielam poglgdy Trybunalu Konstytucyjnego zawarte
w cytowanych wyzej wyrokach. Jednakze nie wydaje sie, aby nalezalo
uznac¢ za korzystne dla jednostek samorzgdu terytorialnego przyjete roz-
wigzanie, w ktorym przepis Konstytucji odsyta do ustaw zwyklych, szcze-
gélowo regulujacych dochody jednostek samorzgdu terytorialnego®.

Takie rozwigzanie nie stanowi zadnej gwarancji trwatosci docho-
dow jednostek samorzgdu terytorialnego, gdyz uregulowanie tych kwe-
stii w ustawach szczegolnych nie wyklucza doraznych zmian systemu
finansow jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy réwniez podkre-
§lié, ze nawet bez zmian systemu finansoéw jednostek samorzgdu tery-
torialnego obserwuje sie realne zmniejszenie czesci dochodéw jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, ktérych dysponentem jest panstwo®:.

31 Wyrok TK z 24.11.1998 r. (sygn. K. 22/98) — opubl. OTK 1998/7/115.

32 Wyrok NSA z 29.10.1996 r. (sygn. I SA Ld 478/97) — opubl. w: ,Prokuratura i
Prawo” 1997, nr 9, s. 44.

33 Por. w tym zakresie przepisy ustawy o dochodach jednostek samorzgdu teryto-
rialnego w latach 1999-2002, ktére okreslaja, ze dochodami np. gmin sg dochody w po-
datku od nieruchomosci, podatku od srodkéw transportowych, ale oba zrédla docho-
dow ujete sa w odrebnej ustawie z 12.1.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t..
Dz.U. z 2002 r., Nr 9, poz. 84 z pézn. zm.).

3¢ Zob. artykut M. Weber, Budzet 2002 - bez priorytetéw dla samorzqdu, ,,Wspél-
nota” 2001, nr 41, s. 24, w ktérym autorka omawia m.in. znaczne realne zmniejszenie
sie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego w 2002 r., ,dzieki” zmniejszeniu sig
subwencji i dotacji. Por. rowniez artykul W. Niemiec, Wstrzymanie decentralizacji fi-
nanséw samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2001, nr 5, s. 5 i n., w kto-
rym autorka stlusznie zauwaz, ze kryteria naliczania subwencji winny by¢ ujete w usta-
wie a nie w rozporzgdzeniu wykonawczym do ustawy. W pelni podzielam wszystkie
poglady autorki zaprezentowane w artykule m.in. w zakresie koniecznosci okreflenia
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Dlatego biorgc powyzsze pod uwage wydaje sie, ze kwestia samodziel-
no$ci finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego jest rozwigzana
niewlasciwie.

Jedna z najistotniejszych gwarancji wykonywania przez samo-
rzad terytorialny zadan publicznych w ramach i na podstawie przepi-
sow prawa jest konstytucyjna instytucja nadzoru nad dzialalnoscig
samorzadu terytorialnego. Organy nadzoeru mogg wkraczaé¢ w dzialal-
no$é gminy, powiatu czy wojewodztwa samorzgdowego tylko w przy-
padkach okreslonymi ustawami. Natomiast dla ochrony samodzielno-
§ci, przed zbytnig ingerencja organu nadzoru, ustanowiona zostala po-
wszechnie obowigzujgca konstrukcja zaskarzenia rozstrzygniecia nad-
zorczego do sgdu administracyjnego. Podstawowg przestanka zaskar-
zenia jest niezgodnos$¢ ingerencji organu nadzoru z prawem.

4. POJECIE ROZSTRZYGNIECIA NADZORCZEGO

Obowigzujgce przepisy prawa nie zawierajg definicji ,rozstrzy-
gniecie nadzorcze”. Jednakze na podstawie orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego, NSA i literatury® mozna okresli¢, ze rozstrzygnie-
ciem nadzorczym w rozumieniu przepisow ustaw samorzgdowych jest
tylko takie orzeczenie organu nadzoru, ktore wladczo ingeruje w uchwa-
lodawczg dzialalno$é organéw gminy®, najczesciej stwierdzajac nie-

przepiséw pozwalajgcych skutecznie dochodzi¢ jednostkom samorzadu terytorialnego
pelnej kwoty $rodkéw pienig¢znych w przypadku, gdy przekazana dotacja nie pokrywa
pelnych kosztéw zadania, na ktore zostala przekazana.

3 Zobacz w tym zakresie, np. J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kon-
troli NSA nad samorzqdem terytorialnym, ,Panstwo i Prawo” 1991, nr 10, s. 45; T. De-
bowska-Romanowska, Prawne pojecie nadzoru nad dziatalnosciq komunalng w zakre-
sie spraw budzetowych, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 112; B. Dolnicki,
Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 131 i n.; Z. Kmieciak, Za-
gadnienia proceduralne nadzoru regionalnych izb obrachunkowych nad dzialalno-
Sciq komunalng w sprawach budzetowych, ,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 12, s. 6,
pkt. 7; Z. Kmieciak, Podstawa prawna i formy ingerencji nadzorczej regionalnej izby
obrachunkowej, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 9, s. 42 in fine; W. Chréscielewski,
Sqdowa kontrola rozstrzygnigé nadzorczych dotyczqcych samorzqdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny” 1994, nr 10, s. 52; A. Borodo, Samorzqd trytorialny. System
prawno - finansowy, Warszawa 1997, s. 231; B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie poste-
powanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 1998; J. Przymecki, Za-
skarzenie rozstrzygniecia nadzorczego przez gming, ,Wspélnota” 1999, nr 42, s. 24;
dJ. Boé, Powiat, Kolonia 2001, s. 516. Por. komentarz do art. 79; B. Dolnicki, Samorzqd
terytorialny, Zakamycze 2001, s. 237.
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wazno$¢ konkretnej uchwaly z powodu jej sprzecznosci z prawem?’
oraz w swej istocie jest aktem administracyjnym zaskarzalnym do
sgdu®, konczgcym postepowanie nadzorcze i konkretyzujgcym srodek
nadzoru®®. Rozstrzygniecie nadzorcze RIO stwierdzajgce niewaznosc
konkretnej uchwatly nie jest decyzjag administracyjng w rozumieniu
art. 104 kodeksu postepowania administracyjnego*’, poniewaz w dro-
dze wydania decyzji na podstawie art. 158 § 1 k.p.a. rozstrzyga si¢
o niewaznosci innej decyzji administracyjnej. Natomiast uchwala or-
ganu gminy, powiatu lub samorzadu wojewodztwa nie jest decyzjg ad-
ministracyjng, gdyz jako taka nie zalatwia sprawy indywidualnej roz-
strzyganej w drodze decyzji administracyjnej, o ktéorej mowa w art. 1
k.p.a. Diatego RIO jako organ nadzoru w razie stwierdzenia niewaz-
nosci uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego nie wydaje
decyzji, a tzw. rozstrzygniecie nadzorcze. Rozstrzygniecie nadzorcze
regionalnej izby obrachunkowej podejmowane jest w formie uchwaty
przez kolegium izby, bedgce organem RIO* i winno by¢ podjete nie
poézniej niz w terminie 30 dni od dnia doreczenia uchwaty organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Stosownie do obowigzujgcych prze-
pisow ustaw samorzgdowych rozstrzygniecie nadzorcze powinno za-
wiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne*? oraz pouczenie o dopusz-
czalnosci wniesienia skargi do sgdu administracyjnego. Nie sg to jedy-
ne elementy formalne rozstrzygniecia, gdyz jest oczywiste, ze winno

36 Zob. réwniez A. Jakowska, Kontrola samorzqdu. Rozstrzygniecie nadzorcze,
»Wspdlnota” 1999, nr 22, s. 20.

37 Postanowienie NSA z 15.1.1992 r. ( sygn. SA/Wr 22/99) — opubl. ONSA z 1993 r.,
Nr 1, poz. 15. Natomiast w mys$l uchwaly NSA FPS 5/99 opubl. ONSA 1999/3/78 z 26.4.
1999 r.: ,na uchwale kolegium RIO w przedmiocie rozpatrzenia zastrzezen do wnio-
skéw zawartych w wystgpieniu pokontrolnym (art. 25b w zwigzku z art. 9 ust. 31 4
ustawy z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych) nie przystuguje skarga
do NSA”,

38 Uchwala TK (sygn. W. 10/93) — opubl. w OTK 1994/2/46. Zobacz réwniez Z. Kmie-
ciak, Rozstrzygniecie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej, ,Panstwo i Prawo”
1995, nr 2, s. 32.

3% J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzqdem
terytorialnym, ,Panstwo i Prawo” 1991, nr 10, s. 45; identycznie W. Chréscielewski,
Sqgdowa kontrola rozstrzygnieé nadzorczych dotyczqcych samorzqdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny” 1994, nr 10, s. 52.

40 Ustawa z 14.6.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j.: Dz. U.
z 2000 r., Nr 98, poz. 1071).

4t Zgodnie z art. 14 i art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy o RIO (t.j. Dz. U. z 2001 r,, Nr 55,
poz. 577). Por. wyrok NSA (III SA/ 2074/99) z 9.9.1999 r. — opubl. OSS 2000/2/56.

42 Na temat uzasadniania aktow nadzoru zob. np. Z. Kmieciak, Uzasadnienie aktu
nadzoru nad dziatalnosciq komunalng, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 3, s. 31in.
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réwniez odpowiadaé¢ wymaganiom formalnym okres§lonym w k.p.a. i dla-
tego winno zawieraé np.: oznaczenie organu, date wydania, oznacze-
nie strony, by¢ podpisane itp. Koniecznos¢ wystepowania ww. elemen-
tow w ,rozstrzygnieciu nadzorczym” wynika zaréwno z faktu, ze do
jego ,wydawania” stosuje si¢ w mysl przepiséw ustaw samorzgdowych
odpowiednio k.p.a.*3, jak i rowniez z rozporzgdzenia Prezesa Rady
Ministréw z 14.1.2000 r. w sprawie siedzib i zasiegu terytorialnego
regionalnych izb obrachunkowych oraz szczegélowej organizacji izb,
liczby czlonkow kolegium i trybu postepowania*. W mysl § 4 cytowa-
nego rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw uchwale kolegium
RIO podpisuje Prezesa RIO. Rozstrzygniecie nadzorcze RIO staje sie
prawomocne z uptywem terminu przewidzianego do wniesienia skar-
gi do NSA bgdz z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sgd*.
Poniewaz do postepowania w sprawach skarg jednostek samorzadu
terytorialnego na rozstrzygniecie nadzorcze stosuje sie odpowiednio
przepisy o zaskarzaniu do sgdu administracyjnego decyzji w indywi-
dualnych sprawach z zakresu administracji publicznej powstaje wat-
pliwosé, czy kolegium RIO mogloby zweryfikowaé swoje rozstrzygnie-
cie nadzorcze stosownie do art. 132 k.p.a. Wydaje sig, ze na tak posta-
wione pytanie nalezaloby udzieli¢ odpowiedzi pozytywnej* z jedno-
czesnym zaznaczeniem, iz od ,nowego” rozstrzygniecia stronie (jedno-
stce samorzgdu terytorialnego) bedzie rowniez przystugiwata skar-
ga do NSA.

5. PRZESLANKI DOPUSZCZALNOSCI
WNIESIENIA SKARGI DO NSA

Rozpatrujgc skarge na rozstrzygniecie nadzorcze, Sad rozstrzyga
spor miedzy regionalng izbg obrachunkows, a skarzgca jednostka sa-
morzgdu terytorialnego powstaly na tle zgodnosci z prawem danej
uchwaly jednostki samorzgdu terytorialnego zakwestionowane) przez
rozstrzygniecie nadzorcze. Rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace, gmi-

. 43 Por. w tym zakresie art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 107
.p.a.

4 Dz. U. Nr 3, poz. 34.

4 Zgodnie z art. 98 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 85 ust. 5 ustawy
0 samorzgdzie powiatowym i art. 86 ust. 4 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

4 Por. Z. Kmieciak, Wiasciwosé NSA w sprawach ze skargi organu nadzoru i na
akt nadzoru, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 2, s. 20.
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ny, powiatu, czy wojewddztwa samorzgdowego podlegaja zaskarzeniu
do sgdu administracyjnego z powodu ich niezgodnosci z prawem. Zarzut
niezgodnosci z prawem rozstrzygniecia nadzorczego obejmuje zaréwno
sprawy, w ktorych prawo nie przewiduje prawa organu nadzoru do jego
ingerencji jak i sprawy, w ktorych prawo dopuszcza ingerencje organu
nadzoru, ale organ nadzoru naruszy! prawo przy wykonywaniu swoich
uprawnien. Tak wiec np. zgodnie z wyrokiem Sgdu Najwyzszego
2 9.6.1999 r. ,dla orzeczenia o niezgodnosci z prawem uchwaly organu
gminy konieczne jest wskazanie przepisu, ktorego naruszenie stanowi
przestanke stwierdzenia jej niewaznosci™’. NSAw wyroku z 3.11.1999 .
uznal, iz : ,oparte na analogii domniemania, nawet gdyby byty sluszne,
jak ocenia je organ nadzoru, nie mogg stanowié¢ podstawy prawnej roz-
strzygniecia nadzorczego stwierdzajgcego niewaznosé uchwaly organu
samorzgdu z powodu naruszenia prawa (i to istotnego)™,

Ustawy samorzgdowe, zawierajg dwie przestanki dopuszczalnosé
whniesienia skargi jednostki samorzgdu terytorialnego na rozstrzygnie-
cie nadzorcze :

a) podjecie uchwaly przez organ jednostki samorzadu terytorialnego,
b) zachowanie 30-dniowego terminu do wniesienia skargi od dnia
doreczenia skarzgcemu rozstrzygniecia nadzorczego.

Ad. a) Podjecie uchwatly bedgcej podstawg do wniesienia skargi
do NSA na rozstrzygniecie nadzorcze kolegium RIO.

Zgodnie z art. 33 ustawy o NSA sgd wszczyna postepowanie na
podstawie skargi wniesionej przez uprawniony podmiot. Do zlozenia
skargi uprawniona jest gmina, powiat bgdz wojewodztwo, ktoérych in-
teres prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaty naruszone. Pod-
stawg do wniesienia skargi jest uchwala organu gminy*°, uchwata or-
ganu powiatu® badz uchwala organu wojewddztwa’!. Ustawodawca
wylaczyl mozliwos$é wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze przez
jakikolwiek inny podmiot niz gmina, powiat bgdz wojewddztwo??, oraz
ustalil, ze wniesienie skargi do NSA na rozstrzygniecie nadzorcze moze
nastgpi¢ na postawie stosownej uchwatly wlasciwego organu jednostki

47 Wyrok SN z 9.6.1999 III RN 14/99 — opubl. OSNAP 2000/10/377.

48 Wyrok NSA z 3.11.1999 II SA/ L.d 1115/99 - opubl. OSS 2000/2/51.

9 Art. 98 ust. 3 ustawy z 8.3.1990 r. 0 samorzgdzie gminnym.

80 Art. 85 ust. 3 ustawy z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym.

51 Art. 86 ust. 2 ustawy z 5.6.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa.

52 Por. w tym zakresie postanowienie NSA SAB/Wr 16/92 z 8.4.1992 r. — opubl.
»Wspolnota” 1992, nr 29, s. 2; postanowienie NSA SA/Wr 529/92 z 13.5.1992 r. - opubl.
ONSA 1992 r., Nr 2, poz. 47. Zob. réwniez postanowienie NSA (sygn. SA/Wr 22/92)
2 15.1.1992 r. — opubl. ONSA 1993 r., Nr 1, poz. 15.
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samorzgdu terytorialnego, ktéra wyraza wole organu do zaskarzenia
rozstrzygniecia nadzorczego.

Rozwazajgc kwestie wlasciwosci organu do podjecia uchwaty be-
dacej podstawg do wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze na-
lezy sie odnie$é do dokonanej nowelizacji ustaw samorzgdowych usta-
wg z 11.4.2001 r. o zmianie ustaw : o samorzgdzie gminnym, o samo-
rzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzg-
dowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw®.

Przed nowelizacjg podstawg do wniesienia skargi byla odpowied-
nio uchwala organéw gminy®*, uchwala zarzadu powiatu®®, uchwala
sejmiku wojewodztwa’®. Jedynie w przypadku gminy wystepowaly wat-
pliwosci przy okreslaniu, ktéry organ byl wlasciwy do podjecia uchwaly
o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego do NSA, gdyz na podstawie
przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym zaden z organéw gminy nie
mial w tym zakresie wylgcznosci®’. A zatem biorgc powyzsze pod uwa-
ge mozna przyjac, ze organem wilasciwym do zlozenia skargi byla za-
réwno rada gminy jak i zarzad gminy, jezeli kwestii tej nie uregulowa-
no w statucie gminy®® bgdz w innej uchwale rady gminy, ktérg — jedno-
razowo do zalatwienia konkretnej sprawy® — rada mogta upowaznié
zarzad i przewodniczgcego zarzgdu do wykonania uchwaly rady gminy.
W przypadku braku jakichkolwiek uregulowan w tym zakresie w sta-
tucie gminy pozostal problem, ktéry z organéw gminy byt wlasciwy do
zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego kwestionujgcego uchwale rady
gminy, a ktory do zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego kwestionu-
jacego uchwale zarzgdu. W tym zakresie nie bylo jednolitej linii orzecz-
niczej sgdow, gdyz np. wyrokiem NSA z 13.8.1991 r.% sad uznal, ze:

% Dz. U. Nr 45, poz. 497.

5 Art. 98 ust. 3 ustawy z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym.

5 Art. 85 ust. 3 ustawy z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym.

% Art. 86 ust. 2 ustawy z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa.

57 Wyrok SN III AZP 8/91 z 27.2.1992 r. — opubl. OSNCP 1992, z. 7-8, poz. 119.
Zob. w tym zakresie réwniez M. Armata, Ustawa samorzqdowa a zakres kognicji NSA,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 5, s. 32 oraz B. Dolnicki, Nadz6r nad semorzqdem
terytorialnym, Katowice 1993, s. 134.

% Zgodnie z art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym organizacje wewnetrz-
na oraz tryb pracy organdéw gminy okresla statut gminy. Zob. réwniez np. wyrok NSA
(sygn. SA/Wr 673/91) z 13.8.1991 r., OSP 1992 r., z. 11-12, poz. 234, pkt. 2.

% Zob. postanowienie NSA (sygn. SA/Po 1078/91) z 23.10.1991 r. — opubl. ONSA
1992, Nr 2, poz. 29, zgodnie z ktérym zaden przepis ustawowy w obecnie obowiazuja-
cym stanie prawnym nie dozwala radzie gminy na podjecie uchwaly w przedmiocie
upowaznienia przewodniczgcego zarzadu do wnoszenia skarg do NSA na rozstrzygnie-
cia nadzorcze we wszystkich w ogéle sprawach.

% Wyrok NSA (sygn. SA/Wr 673/91) z 13.8.1991 r. — opubl. OSP 1992, z. 11-112,
poz. 234, pkt. 2.
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»zarzad gminy uprawniony jest z mocy art. 30 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie terytorialnym do zaskarzenia do sagdu administracyjnego rozstrzy-
gniecia nadzorczego, stwierdzajgcego niewaznosé uchwaly rady gminy,
jezeli co innego nie wynika ze statutu gminy badz innej uchwaly rady
gminy”. Natomiast Sgd Najwyzszy w uchwale z 27.2.1992 r.%! stwier-
dzil, iz: ,zarzad gminy nie jest wlasciwy do podjecia uchwaly w sprawie
whniesienia przez gmine skarg na rozstrzygniecie nadzorcze kwestionu-
jace uchwatle rady gminy. W uzasadnieniu do wyroku Sad Najwyzszy
stwierdzil m.in., ze do zarzgdu gminy nalezy wykonywanie uchwal rad
gminy, a nie ocena tych uchwal, gdyz ze wzgledu na hierarchiczng struk-
ture organdéw gminy — nie byloby wlasciwe, azeby zarzad gminy ocenial
uchwaly rady gminy co do ich legalno$ci”. W tym miejscu nalezy przy-
toczy¢ rowniez wyrok NSA z 5.11.1998 r. w ktorym sad stwierdzil, iz ,,
zarzad gminy nie ma legitymacji do zaskarzenia uchwaty kolegium RIO
w sprawie nieudzielenia mu absolutorium”?,

Cytowana wyzej nowela z 11.4.2001 r. wprowadzita w kazdej z ustaw
samorzadowych zapis, iz: ,podstawg do wniesienia skargi jest uchwata
organu, ktory podjgt uchwate lub ktérego dotyczy rozstrzygniecie nad-
zorcze”. Biorge pod uwage literalne brzmienie cytowanej noweli wydaje
sie, iz zasadniczo prawo do zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego
posiada ten organ, ktorego uchwale kolegium RIO zakwestionowalo.
Natomiast jezeli rozstrzygniecie nadzorcze bedzie odnosilo si¢ rowniez
do innego organu, to wydaje sie, ze organ ten bedzie uprawniony do
wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze mimo, ze nie jego uchwata
zostala zakwestionowana. A zatem uprawniony wydaje sie poglad, iz
np. w przypadku stwierdzenia niewaznosci uchwaly organu stanowigce-
go jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie udzielenia absoluto-
rium organowi wykonawczemu (zarzgdowi gminy, powiatu i wojewodz-
twa), nie tylko organ stanowigcy posiada prawo do zaskarzenia rozstrzy-
gniecia nadzorczego, ale uprawnienie takie bedzie réwniez po stronie
zarzgdu jednostki samorzgdu terytorialnego, gdyz jest poza sporem, iz
rozstrzygniecie nadzorcze kwestionujgce ww. uchwate organu stanowig-
cego ,dotyczy” i to bezposrednio organu wykonawczego.

Ad. b) Termin do podjecia uchwaly bedgcej podstawg do wniesie-
nia skargi do NSA na rozstrzygniecie nadzorcze RIO oraz termin do
wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze.

61 Uchwala Skladu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego z 27.2.1992 r. (sygn. III
AZP 8/91) - opubl. OSP 1992 r., z. 10, poz. 222.

62 Wyrok NSA (sygn. I SA/Kr 756/98) z 5.11.1998 r. — opubl. ,,Wokanda” 1999,
nr 10, s. 38.
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Kwestie terminow do wniesienia skargi sg unormowane
zarowno w ustawach samorzgdowych jak i w ustawie o NSA.
Stosownie do art. 98 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 85
ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 86 ustawy o samorzg-
dzie wojewodztwa rozstrzygniecia nadzorcze kolegium RIO%,
podlegaja zaskarzeniu bezposrednio® do sagdu administracyj-
nego z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od
dnia ich doreczenia. W mysl z art. 35 ustawy o NSA skarge wno-
si sie bezposrednio do Sgdu w terminie 30 dni od dnia dorecze-
nia skarzgcemu rozstrzygnig¢cia w sprawie.

Do obliczania terminow stosuje si¢ art. 57 k.p.a., zgodnie z kto-
rym po uplywie ostatniego z wyznaczonej liczby dni (po uplywie 30 dni
liczonych od dnia nastepnego po dniu doreczeniu rozstrzygniecia nad-
zorczego) jednostka samorzgdu terytorialnego traci uprawnienie do zlo-
zenia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze. Termin uwaza sie za zacho-
wany, jezeli przed jego uplywem nadano pismo w polskiej placowce pocz-
towej. Powyzsze terminy odnoszg sie zaréwno do samej czynno$ci wnie-
sienia skargi jak i do terminu podjecia uchwatly stanowigcej podstawe
do wniesienia skargi, przez wlasciwy organ jednostki samorzgdu tery-
torialnego. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze obie czynnosci sg odrebnymi
czynnosciami, ktore majg by¢ wykonane w terminie 30 dni, ale nie sg
czynno$ciami dokonywanymi jednoczesnie, to jednak czynnoscig uprzed-
nig przed ,wniesieniem” skargi do NSA jest podjecie stosownej uchwa-
ly przez jednostke samorzgdu terytorialnego.

Kwestia zachowania terminu do wniesienia skargi na rozstrzy-
gniecie nadzorcze jest nader istotna, gdyz zgodnie z art. 98 ust. 5 usta-
wy 0 samorzgdzie gminnym, art. 85 ust. 5 ustawy o samorzgdzie po-
wiatowym i art. 86 ust. 4 ustawy o samorzgdzie wojewodztwa rozstrzy-
gniecia nadzorcze stajg sie prawomocne po uplywie terminu przewi-
dzianego do zlozenia skargi albo z dniem oddalenia skargi lub odrzuce-
nia przez sgd. Tak wiec po bezskutecznym uptywie 30 dniowego termi-
nu do wniesienia skargi jednostka samorzgdu terytorialnego traci
uprawnienie do zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego kolegium rio.

8 Zgodnie z art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych (t.j.: Dz. U. 2 2001 r., Nr 55, poz. 577) organem uprawnionym do wydania
rozstrzygniecia nadzorczego jest kolegium regionalnej izby obrachunkowej.

8¢ Skarge na rozstrzygniecie nadzorcze wnosi sie bezposrednio do NSA, tj. z po-
minigciem organu wydajgcego zaskarzone rozstrzygnigcie. Rozwigzanie to jest od-
mienne od trybu posredniego regulujgcego kwestie odwotan od decyzji, gdyz zgodnie
z art. 129 k.p.a. odwolanie wnosi si¢ do wlasciwego organu za posrednictwem organu,
ktory wydal zaskarzona decyzje.
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6. WNIESIENIE
PRZEZ JEDNOSTKE SAMORZADU TERYTORIALNEGO SKARGI
DO NSA NA ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE KOLEGIUM RIO

Zgodnie z przepisami ustaw samorzgdowych podstawg do wnie-
sienia skargi jest uchwala wlasciwego organu jednostki samorzgdu te-
rytorialnego. A zatem jezeli po otrzymaniu rozstrzygniecia nadzorcze-
go, wlasciwy organ jednostki samorzgdu terytorialnego, stwierdzi, ze
rozstrzygniecie nadzorcze jest niezgodne z prawem, to podejmuje uchwa-
le w sprawie zlozenia skargi do NSA, w terminie 30 dni od dnia dore-
czenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Skarge organu jednostki samorzgdu terytorialnego wnosi (przed-
klada) do NSA osoba upowazniona do reprezentowania jednostki samo-
rzgdu terytorialnego na zewnatrz tj. wojt, burmistrz (prezydent mia-
sta)®, starosta®®, marszalek wojewodztwa®”. Jednakze wydaje sie, iz fak-
tycznie osobg upelnomocniong do wniesienia skargi do NSA jest tylko ta
osoba fizyczna, ktorej prawo do dokonania tej czynnosci bedzie wynikalo
na podstawie kazdorazowej uchwaly wlasciwego organu jednostki sa-
morzgdu terytorialnego skarzgcego rozstrzygniecie nadzorcze. A zatem
pelnomocnikiem organu skarzgcego rozstrzygniecie nadzorcze moze byé
zaréwno przewodniczgcy zarzadu jednostki samorzgdu terytorialnego
jak réwniez przewodniczacy organu stanowigcego jednostki samorzgdu
terytorialnego, chociaz przepisy ustaw samorzgdowych stanowis, iz za-
daniem przewodniczgcego organu stanowigcego jest wylgcznie organi-
zowanie pracy tegoz organu oraz prowadzenie obrad®. Zgodnie z posta-
nowieniem NSA z 27.9.1994 r.: ,Wniesienie skargi przez przewodniczg-
cego rady gminy w trybie art. 98 ust. 3 ustawy z 8.3.1990 r. 0 samorzg-
dzie terytorialnym nie dowodzi samo przez sie, ze dziala on w granicach
upowaznienia wynikajgcego z uchwaty rady gminy. Do czasu zlozenia
uchwaty rady gminy w sprawie wniesienia skargi na konkretne rozstrzy-
gniecie nadzorcze mozna domniemywag, ze przewodniczgcy dziala zgod-
nie z wolg rady, brak jednak takiej uchwaly domniemanie to obala™®,

65 Zgodnie z art. 31 ustawy o samorzgdzie gminnym.

66 Zgodnie z art. 34 ustawy o samorzgdzie powiatowym.

67 Zgodnie z art. 43 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

68 Zgodnie z art. 19 ust. 2 zdanie drugie ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 14 ust.
3 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 20 ust. 3 ustawy o samorzgdzie wojewédztwa.

8 Postanowienie NSA (sygn. SA/Ed 1316/94) z 27.9.1994 r. —~ opubl. ONSA 1995/3/
/128,
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Natomiast zgodnie z wyrokiem NSA z 18.9.1990 r.: ,,Gdy rada gminy
podjeta na sesji uchwale upowazniajgca przewodniczacego rady do zlo-
zenia skargi na rozstrzygniecie organu nadzoru, a wniesienie skargi
nastgpilo z zachowaniem ustawowego terminu, nie zachodzg formalne
przeszkody do rozpoznania skargi””.

Podjecie uchwaly w sprawie zaskarzenia rozstrzygniecia nadzor-
czego jest przestankg warunkujgcg dopuszczalno$c skargi. Przestanke
dopuszczalnosci bada z urzedu sgd administracyjny. Wydaje sie, iz
w kwestii braku dolgczenia do skargi stosownej uchwaly wlasciwego
organu jednostki samorzgdu terytorialnego orzecznictwo NSA jest jed-
nolite i uznaje mozliwos¢ konwalidowania skargi i tak zdaniem sgdu:
LNiedolgczenie uchwaly rady gminy do skargi na rozstrzygniecie orga-
nu nadzorczego nie jest brakiem formalnym pisma ani inng przyczyna
jej niedopuszczalnosci, ktéora uniemozliwia nadanie skardze dalszego
biegu oraz nie stanowi podstawy do odrzucenia a limine skargi bez
wyznaczenia terminu do zlozenia tej uchwaly”” oraz ,Warunek okre-
slony w art. 98 ust. 3 ustawy o samorzgdzie terytorialnym nalezy uznaé
za spelniony nie tylko wtedy, gdy uchwala zostala podjeta przed wnie-
sieniem skargi, ale takze wtedy, gdy podjeta zostala wprawdzie po
wniesieniu skargi, lecz przed uplywem 30-dniowego terminu do zaskar-
zania rozstrzygniecia nadzorczego i przeslana zostala sadowi admini-
stracyjnemu w terminie wyznaczonym do uzupelnienia brakéow formal-
nych skargi”.

Podobne stanowisko jak wyzej przyjat NSAw wyroku z 19.5.1999 r.,
zgodnie z ktorym: ,skarga na rozstrzygniecie nadzorcze dotyczace gmi-
ny zostala wniesiona do sgdu administracyjnego w terminie 30 dni od
daty doreczenia tego rozstrzygniecia, a skoro wedtug art. 98 ust. 3 ww.
ustawy podstawg wniesienia skargi jest uchwala organu gminy, to po-
winna by¢ ona podjeta w tym samym czasie. Ewentualne wniesienie
skargi przez gmine na rozstrzygnigcie organu nadzoru moze by¢ uzu-
pelnione przez pdzniejsze podjecie uchwaly przez organ gminy w tym
przedmiocie tylko w przypadku, jezeli nastgpito to w 30-dniowym ter-
minie do wniesienia skargi, a uchwala zostala przestana sagdowi admi-

 Wyrok NSA (sygn. SA/Wr 849/90) z 18.9.1990 r. — opubl. ONSA 1990/4/2.

"l Postanowienie SN (sygn. III ARN 43/94) z 21.9.1994 r. — opubl. ONSA 1995/3/
128; zob. w tym zakresie réwniez postanowienie SN III ARN 41/94 z 7.7. 1994 r. — opubl.
ONSA 1994/6/92; oraz wyrok NSA (sygn. I SA 139/91) ~ opubl. ONSA 1991/3—4/54.

2 Wyrok NSA (sygn. SA/Wr 673/91) z 13.8.1991 r. ~ opubl. ONSA 1992 r. z. 11-12,
poz. 234; identycznie wyrok NSA (sygn. SA/P 62/9) z 4.4. 1991 r. - opubl. ;Wspdlnota”
1991, nr 34, s. 15; podobnie wyrok NSA (sygn. I SA 139/91) z 20.3.1991 r. - opubl. OSP
1992 r. z. 7-8, poz. 158;
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nistracyjnemu w terminie wyznaczonym do uzupelnienia brakéw for-
malnych skargi”?,

Wydaje sie, iz mozna sie zgodzi¢ ze stanowiskiem sgdu admini-
stracyjnego w zakresie mozliwosci uzupelnienia skargi przez dorecze-
nie uprzednio podjetej uchwaly™ w terminie zakreslonym przez sad.
Natomiast dyskusyjng kwestig jest mozliwos¢ uzupelnienia skargi przez
doreczenie do sgdu uchwaly wlasciwego organ jednostki samorzgdu
terytorialnego podjetej ex post wniesieniu skargi. Wydaje sig, iz w tym
zakresie nie mozna konwalidowaé dokonanej czynnosci. Stanowisko
powyzsze jest prezentowane w doktrynie.

J. Zimmermann uznal, iz NSA powinien bada¢ istnienie takiej
uchwaly, a jej brak stanowi podstawe do odrzucenia skargi’. Podobne
stanowisko przyjat T. Wos, zgodnie z ktérym: ,jezeli gmina nie uzupel-
ni skargi w wyznaczonym terminie lub tez przedstawiona sgdowi uchwa-
la o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego zostala podjeta ex post,
po wniesieniu skargi przez wojta, NSA powinien na podstawie stoso-
wanego odpowiednio art. 204 par. 1 k.p.a. w zw. z art. 98 ust. 3 ustawy
o samorzgdzie terytorialnym skarge odrzucic¢’. Analizujgc stanowisko
W. Chréscielewskiego nalezy stwierdzi¢, iz przyjal, ze : ,, uchwala taka
powinna zostaé podjeta przed wniesieniem skargi do sagdu””’.

Podsumowujgc w peini podzielam poglad zgodnie, z ktérym uchwata
wlasciwego organu jednostki samorzgdu terytorialnego z art. 98 ust. 3
zdanie drugie ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 85 ust. 3 zdanie
drugie ustawy o samorzgdzie powiatowym, oraz art. 86 ust. 2 zdanie
drugie ustawy o samorzgdzie wojewdédztwa winna byé¢ podjeta przed
wniesieniem skargi do NSA i jak slusznie zauwazajg cytowani wyzej
T. Wos i W. Chroscielewski nie moze by¢ podjeta ex post, tj. po wniesie-
niu skargi do NSA. Uchwala winna by¢ podjeta przed wniesieniem skar-
gi do NSA dlatego, ze nie tylko stanowi ,podstawe” do zaskarzenia roz-
strzygniecia nadzorczego, ale rowniez wskazuje pelnomocnika do jej
wniesienia. Natomiast jest poza sporem, iz istniejgca (podjeta przed

B Wyrok NSA (sygn. II SA/ Wr 1499/ 98) — opubl. OSS 1999/4/116.

" Chodzi o uchwale, ktéra faktycznie byla podjeta przez organ jednostki samorza-
du terytorialnego przed wniesieniem skargi i ta uchwala stanowita dopiero podstawe
do wniesienia skargi.

7 J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzqdem
terytorialnym, ,Panstwo i Prawo” 1991, nr 10, s. 49.

" T. Wos, Skarga gminy do NSA na rozstrzygniecie organu nadzorczego — aspekty
procesowe, ,Panstwo i Prawo” 1993, nr 7, s. 50 in fine.

77 W. Chrdéscielewski, Sqdowa kontrola rozstrzygnieé¢ nadzorczych dotyczqeych
samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 10, s. 54.
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wniesieniem skargi) juz uchwala organu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktéra nie zostala zalgczona do wniesionej skargi moze by¢ do-
reczona do sgdu do wniesionej skargi w terminie zakre§lonym przez sad.

7. POSTEPOWANIE PRZED NSA PO WNIESIENIU SKARGI
PRZEZ JEDNOSTKE SAMORZADU TERYTORIALNEGO
NA ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Stosownie do art. 33 ust. 1 ustawy o NSA, Sgd wszczyna postepo-
wanie na podstawie skargi wniesionej bezposrednio do Sgdu przez upraw-
niony podmiot. Od skargi jest pobierany wpis, jednakze w mysl uregulo-
wan zawartych w ustawach samorzgdowych z obowigzku uiszczania
wpisu zwolnione sg jednostki samorzgdu terytorialnego oraz RIO™. Stro-
nami w postepowaniu przed NSA sg: skarzgca jednostka samorzgdu te-
rytorialnego i organ nadzoru, ktérego rozstrzygniecie nadzorcze zaskar-
zono. Skarga winna zawierac : oznaczenie skarzgcego, wskazanie za-
skarzonego rozstrzygniecia nadzorczego, okreslenie naruszenia prawa
badz interesu prawnego, podpis osoby wnoszacej skarge.

W obecnym stanie prawnym wniesienie skargi przez jednostke
samorzgdu terytorialnego na rozstrzygniecie nadzorcze kolegium re-
gionalnej izby obrachunkowej nie jest uwarunkowane wezwaniem —
organu nadzoru — do usunigcia prawa, o ktérym mowa w art. 34 ust. 3
ustawy o NSA, gdyz ustawg z 11.4.2001 r.” jednoznacznie rozstrzy-
gnieto kontrowersje zwigzane ze stosowaniem art. 34 ust. 3 ustawy
0 NSA do zaskarzania aktow nadzoru do NSA wprowadzajgc do kazdej
z ustaw samorzgdowych zapis, iz art. 34 ust. 3 ustawy o NSA nie stosu-
Jje si¢ do zaskarzania przez jednostki samorzadu terytorialnego roz-
strzygnie¢ nadzorczych do NSA.

Po wstepnym badaniu skargi uznajac, ze spelnia ona wymogi for-
malne Sad zgodnie z art. 38 ust. 1 ustawy o NSA przesyla jej odpis do
kolegium RIO i zobowigzuje organ nadzoru do udzielenia odpowiedzi
na skarge w terminie 30 dni od dnia dorgczenia odpisu skargi oraz do
nadestania akt w tym terminie akt sprawy.

8 Stosownie do art. 100 ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 86 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym i art. 87 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

7 Ustawa z 11.4. 2001 r o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie
powiatowym, o samorzadzie wojewédztwa, o administracji rzgdowej w wojewddztwie
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497).
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Na podstawie art. 38 ust. 2 ustawy o NSA kolegium regionalnej
izby obrachunkowej moze uwzgledni¢ skarge w catosci do dnia wyzna-
czenia przez Sad rozprawy. Cytowany przepis daje mozliwosé organowi
nadzoru zweryfikowania wlasnego rozstrzygnigcia tylko wowczas, gdy
uwzgledni on skarge w catosci. Od ,,nowego” rozstrzygniecia jednostce
samorzadu terytorialnego bedzie rowniez przystugiwala skarga do NSA.
W konsekwencji uwzglednienia skargi jednostki samorzgdu terytorial-
nego przez organ nadzoru na podstawie art. 38 ust. 2 ustawy o NSA,
Sad umarza postepowanie i wydaje postanowienie na podstawie art. 53
ust. 3 ustawy o NSA.

Skarzgcy moze cofngé skarge w mysl art. 46 ustawy o NSA, jed-
nakze cofniecie skargi nie wigze sgdu, chyba ze rozpatrzenie sprawy
stalo sie bezprzedmiotowe lub wydanie orzeczenia stalo si¢ z innych
przyczyn zbedne.

Jezeli organ nadzoru nie zweryfikowal rozstrzygniecia nadzor-
czego w trybie art. 38 ustawy o NSA, a jednostka samorzgdu teryto-
rialnego nie wycofata skargi na rozstrzygniecie nadzorcze zgodnie
z art. 46 ustawy o NSA, to Sad rozpoznaje skarge na rozprawie jezeli,
jezeli nie zachodzg okolicznosci uzasadniajgce rozpoznanie sprawy na
posiedzeniu niejawnym.

W razie nienadestania przez organ nadzoru odpowiedzi na skar-
ge i akt sprawy w terminie 30 dni od doreczenia odpisu skargi Sad
moze orzec w sprawie na podstawie stanu faktycznego i prawnego przed-
stawionego w skardze, gdy nie budzi on uzasadnionych watpliwosci
w Swietle ustalen poczynionych przez Sad w toku rozpoznawania spra-
wy. Sgd moze réwniez z urzedu lub na wniosek strony przeprowadzié
dowody uzupelniajace z dokumentow, jezeli jest to niezbedne do wyja-
$nienia istotnych watpliwoséci i nie spowoduje nadmiernego przedtuze-
nia postepowania w sprawie. W trakcie postgpowania zastosowanie
bedzie mial rdwniez art. 51 ustawy NSA, z godnie z ktérym sgd admi-
nistracyjny nie jest zwigzany granicami skargi.

Sad nie jest zwigzany granicami skargi. Sad uwzgledniajgc skarge
organu jednostki samorzgdu terytorialnego na akt nadzoru uchyla ten
akt. Podstawg uchylenia rozstrzygniecia nadzorczego bedzie naruszenie
przez organ nadzoru przepiséw prawa materialnego jak i procesowego.

W razie nieuwzglednienia skargi na akt nadzoru Sgd skarge od-
dala. Natomiast Sad odrzuca skarge wniesiong po uplywie 30-dniowe-
go terminu do jej wniesienia, niedopuszczalng z innych przyczyn, a takze
gdy skarzgcy nie uzupelnit w wyznaczonym terminie brakow skargi.

Zgodnie z art. 98 ust. 5 ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 85
ust. 5 ustawy o samorzgdzie powiatowym i art. 86 ust. 4 ustawy o samo-
rzadzie wojewodztwa rozstrzygniecia nadzorcze stajg sie prawomocne
z dniem oddalenia skargi lub odrzucenia przez sad badz stosownie do art.
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53 ust. 1 w zwigzku z art. 46 ust. 2 ustawy o NSA w przypadku umorzenia
postepowania. Sad oddala skarge w razie jej nieuwzglednienia.

Prawomocnoéé w sensie formalnym oznacza, ze od rozstrzygnie-
cia nie przyshuguje juz Srodek odwotawczy lub inny érodek zaskarzenia
w toku instancji. W pojeciu materialnym prawomocne rozstrzygniecie
nadzorcze ma powage rzeczy osgdzonej wskutek ostatecznego zakon-
czenia sporu miedzy stronami i wykluczenia mozliwosci ponownego
rozpoznania tej samej sprawy przez sgd. W konsekwencji z prawomoc-
nym rozstrzygnieciem nadzorczym nalezy laczyé jego wykonalnosé. Tak
wiec z datg uzyskania prawomocnosci przez akt nadzoru, stwierdzaja-
cy niewaznos$¢ w calosci lub w czesci danej uchwaly organu jednostki
samorzgdu terytorialnego, dochodzi do wyeliminowania danej uchwaty
z obrotu prawnego. A zatem zgodnie z wyrokiem NSA z 16.9.1993 r.
uchylonej uchwaty nie mozna juz ani zmienia¢, ani tez uchyli¢, ale mozna
ja zastgpi¢ nowg uchwalg®. Uchwala organu jednostki samorzgdu te-
rytorialnego sprzeczna z prawem jest niewazna®! od chwili jej podjecia.
Dlatego w pelni podzielam tres¢ zawartg w wyroku NSAz 12.10.1990 r.,
SA / Lu 663 / 90 zgodnie, z ktorym® ,orzeczenie wojewody (jako jedne-
go organdéw nadzoru — przypis moj) o stwierdzeniu niewazno$ci uchwa-
ly organu gminy ma charakter deklaratoryjny i dziala ex tunc ,. Tak
wiec przez analogie mozna przyjaé, ze uchwatla organu jednostki samo-
rzgdu terytorialnego sprzeczna z prawem jest niewazna (w chwili jej
uchwalenia) i w tym przypadku rozstrzygniecie nadzorcze bedzie mia-
o charakter deklaratoryjny oraz bedzie obowigzywalo ex tunc.

Analizujac przepisy ustaw samorzgdowych oraz ustawy o NSA w
zakresie zaskarzania przez jednostke samorzgdu terytorialnego roz-
strzygnie¢ nadzorczych nalezy stwierdzié, iz przepisy te nie sg jedno-
znaczne i nastreczajg watpliwosci przy odpowiednim stosowaniu prze-
piséw k.p.a. o zaskarzaniu do sgdu administracyjnego decyzji w indy-
widualnych sprawach z zakresu administracji, a dotyczg materii nader
istotnej. Dlatego wydaje sie za celowe wprowadzenie do ustaw samo-
rzgdowych przepiséw bardzo precyzyjne regulujgcych postepowanie
w sprawach skarg jednostek samorzgdu terytorialnego do NSA na roz-
strzygniecia nadzorcze.

8 Syg. akt SA/Kr 150/93; ONSA 1994/4/134.

81 Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 79 ustawy o samo-
rzgdzie powiatowym, art. 82 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

8 Opublikowany w OSP 1992 r.,, nr 1, poz. 23. Identycznie M. Kasinski, Z. Kmie-
ciak, C. Kosikowski, R. P. Krawczyk, Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych
z komentarzem, Warszawa 1994, s. 25. Zob. réwniez A. Agopszowicz, Zarys prawa sa-
morzqdu terytorialnego, Katowice 1994, s. 131, przypis 8.
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