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Srodki nadzoru nad dziatalnoscig gminy

Wprowadzenie

Jedng z podstawowym zasad wynikajacych z Konstytucji RP1jest zasada de-
centralizacji wiladzy publicznej. Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP, ustroj
terytorialny RP zapewnia decentralizacje wiadzy publicznej. Forma tej decentraliza-
cji jest samorzad terytorialny. Decentralizacja okre$lana jest jako prawnie ustano-
wiony okres$lony stopied samodzielno$ci w wykonywaniu zadar przez jednostke
zdecentralizowang. Granice samodzielnosci organéw wykonujacych zadania na za-
sadzie administracji zdecentralizowanej wyznaczaja $rodki nadzoru2. Jak zauwaza
Bogdan Dolnicki, tworzenie instytucji samorzadowych wraz z okresleniem ich wia-
snego zakresu zadarn oraz powierzeniem im zadan panstwowych zmusza do zastano-
wienia sig, czy i w jakim zakresie pafstwo powinno zastrzec dla siebie prawng
mozliwo$¢ podejmowania okre$lonych dziatan wobec instytucji samorzadowej
w celu stworzenia gwarancji, ze dziatania samorzadu miesci¢ sie bedg w ramach
panstwowego porzadku prawnego. Cel ten osiggniety moze by¢ w drodze nadzoru
nad dziatalno$cig samorzadowg. Nadzor jest bowiem korelatem samorzadu, ktéry
stuzy zabezpieczeniu nalezytej realizacji zadan publicznych przez podmioty funk-
cjonujace na zasadach samodzielnosci i zaleznosci3.

W artykule podjeta zostanie proba odpowiedzi na pytanie, czy okreslone
w rozwigzaniach ustawowych $rodki nadzoru sg optymalne, a co za tym idzie: czy
kryteria, wedtug ktérych oceniane sg podmioty samorzadowe przez organy nadzor-
cze, sgjasne i przejrzyste. Podstawg analiz bedzie za$ nadz6r w podstawowej jedno-
stce samorzadu terytorialnego, jaka jest gmina.

W zwigzku z tym, ze pojecie nadzoru nie zostato okreslone w obowigzujacych
przepisach, w doktrynie przyjmowane sg rézne koncepcje. Wskazuje sig, iz nie

1 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.).
2 J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 46.
3 B. Dolnicki, Koncepcja wojew6dztwa samorzadowego, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6, s. 21.
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istnieje zadna stata tre§¢ nadzoru, ktéra wynikataby z jego istoty, dlatego tez nalezy
ja za kazdym razem ustala¢, siegajac do szczeg6towych unormowan4. Najczesciej
nadzor wigzany jest z systemem administracji zdecentralizowanej5, aczkolwiek ist-
nieja tez poglady, ze wystepuje on réwniez na gruncie administracji scentralizowa-
nej, gdzie okreslany jest mianem kierownictwas.

Elzbieta Ura nadzorem okresla sytuacje, w ktérych organ nadzorujacy jest wy-
posazony w $rodki oddziatywania na postepowanie organéw nadzorowanych. Zatem
uprawnienia nadzorcze to uprawnienia kontrolne wraz z mozliwoscig wigzacego
wptywania na organy czy instytucje nadzorowane w jego dziatalnosci. Organ nadzo-
rujacy nie tylko spostrzega i ocenia, ale réwniez w pewnym sensie wspétadministru-
je, odpowiada za wyniki dziatalno$ci organizatorskiej organéw podlegtych nadzoro-
wi, przy czym odpowiedzialno$¢ ta jest ograniczona do tej dziedziny, w zakresie
ktorej skutkujg Srodki nadzorcze. Jak wida¢, nadzér zawsze obejmuje kontrole7.
W projekcie ustawy - Przepisy ogolne prawa administracyjnego wskazano, iz nad-
z0r jest ustawowym upowaznieniem do stosowania aktdw lub czynno$ci wigzacych
podmiot nadzorowany, w tym réwniez wzruszania jego aktow lub czynnosci; przy
braku podstaw prawnych do stosowania aktéw lub czynno$ci nadzorczych termin
,»,nadzor” nalezy rozumie¢ wytacznie jako kontrole8. Z kolei zdaniem Jana Zimm-
mermanna istotg nadzoru jest wycigganie konsekwencji z zachowania organu pod-
porzadkowanego. Te konsekwencje organ nadzorczy wyprowadza, stosujgc srodki
nadzoru, ktdrymi sg mozliwosci wiadczego i jednostronnego oddziatywania na
czynnosci organu nadzorowanego9.

W Swietle powyzszego skonstatowa¢ mozna, iz nadzor nalezy okresli¢ jako
stosunek zaleznosci miedzy organami administracji publicznej, przejawiajacy sie
tym, ze organ sprawujgcy nadzér moze bada¢ dziatalno$¢ organu nadzorowanego
w celu ustalenia istniejgcego stanu rzeczy, pordéwnania go ze stanem zatozonym
i wyciagniecia z tego odpowiednich wnioskéw oraz - w przypadku wykrycia roz-
bieznosci miedzy stanem istniejagcym a zatozonym - wkroczenia w sposéb wiadczy
w dziatalno$¢ organu nadzorowanego dla usuniecia stwierdzonych uchybien10.

Z art. 171 ust. 1 Konstytucji wynika, ze jedynym kryterium nadzoru jest legal-
nos¢, co zostato roéwniez podkre$lone w art. 85 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.)1L Konstytucja stworzyta ponadto w art. 171
ust. 2 zamkniety katalog organéw nadzoru, zaliczajagc do nich Prezesa Rady Mini-

4 A. Blas, J. Boé, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 239; L. Baar, Potoze-
nieprawne przedsiebiorstwa panstwowego w sferze prawa administracyjnego, Warszawa 1968, s. 123.

5 Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 17.

6 A. Blas, J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 240.

7 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 72.

8 Projekt ,,Przepisy og6lne prawa administracyjnego”, Warszawa, 29 grudnia 2010 r., druk nr 3942.

9 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 139.

10 B. Dolnicki, Nadzoér nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, s. 45.

11 Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.
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stréw i wojewode, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby obrachunko-
we. Unormowanie to znalazto réwniez odzwierciedlenie w art. 86 u.s.g.

Organy sprawujgce nadzor sg wyposazone w $rodki oddziatywania wtadczego
w stosunku do organdw gminy. Przy czym uprawnienia nadzorcze tgczg sie nieroze-
rwalnie z obowigzkiem stosowania tych srodkéw w razie stwierdzenia wystepowa-
nia odpowiednich przestanek ustawowych. W literaturze opisano wiele klasyfikacji
$rodkéw nadzoru. Karol Podgorski dokonat podziatu na Srodki represyjne i Srodki
personalnel2, przy czym do $rodkéw represyjnych zaliczyt np. stwierdzenie niewaz-
nosci uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego, za$ do $rodkdéw personal-
nych - rozwigzanie organdw. Z kolei Stanistaw Wykretowicz podzielit Srodki nadzo-
ru na srodki informacyjne, korygujace i personalne, za$ nadzor na prewencyjny
i weryfikujacy oraz biezacy i zwierzchni. W konsekwencji $rodki nadzoru sklasyfi-
kowat jako Srodki kontroli oraz Srodki korygujace dziatalno$é organéw samorzadu
terytorialnegol3. Wydaje sie, ze najczesciej przywotywany w literaturze i jednocze-
$nie najczesciej aprobowany jest podziat Srodkéw nadzoru zaproponowany przez
B. Dolnickiego, ktéry dokonat klasyfikacji na srodki informacyjno-doradcze, Srodki
korygujace i $rodki personalneld. Wedhug tego podziatu wskazane $rodki zostang tu
omowione.

1. Srodki informacyjno-doradcze

Stosownie do tresci art. 88 u.s.g., organy nadzoru majg prawo zadania informa-
cji i danych, dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy, niezbednych do wy-
konywania przystugujacych im uprawnien nadzorczych. Doradztwo jest okres$lane
jako najtagodniejsza forma nadzoru. Jak zauwaza B. Dolnicki, stosowanie szeroko
pojetych Srodkéw pomocy pozwala w praktyce unikng¢ badz zminimalizowa¢ ko-
nieczno$¢ stosowania $rodkéw represyjnychls. Z powotanego przepisu wynika
przede wszystkim, iz obowigzek informacyjny zostat ujety bardzo szeroko. Jedno-
cze$nie ustawodawca nie wskazat, od kogo organy nadzoru moga zadac informacji.
W konsekwencji, stusznie podkresla Antoni Agopszowicz, iz art. 88 u.s.g powinien
by¢ interpretowany w powigzaniu z art. 85 u.s.g.16 Jednoczesnie w literaturze podkre-
$la sie, iz jedynym sposobem obrony gminy w sytuacji ingerowania w jej dziatalno$¢
samorzadowg za posrednictwem tego $rodka bedzie skarga sadowa, gdy obowigzek
informacyjny w sposéb nieformalny przybierze posta¢ rozstrzygniecia nadzorczegol7.

12 K. Podgérski, Nadzér nad samorzadem gminnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 32.

13 S. Wykretowicz, Samorzad w Polsce. Istota, formy, zadania, Poznan 2001, s. 206.

14 B. Dolnicki, Klasyfikacja $rodkéw nadzorczych nad samorzadem terytorialnym w ustawodaw-
stwiepolskim, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6, s. 44.

15 B. Dolnicki, Wspoétczesne $rodki nadzoru nad samorzadem terytorialnym, [w:] E. Ura (red.),
Prawne gwarancje ochronyprawjednostki wobec dziata administracji publicznej, Rzeszéw 2002, s. 81.

16 A. Agopszowicz, Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2011, s. 483-484.

17 B. Dolnicki, Klasyfikacja srodkéw nadzorczych..., s. 46.
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Prawo do zadania informacji i danych dotyczacych funkcjonowania gminy jest
niewatpliwie powigzane z zasadg jawnosci dziatari administracji. Zasada ta wynika
wprost z konstytucyjnego prawa obywatela do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organow wiadzy publicznej oraz osob petnigcych funkcje publiczne (art. 61 ust. 1
Konstytucji). Zgodnie z trescig art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, obowigzek informacyj-
ny obcigza wszystkie osoby i jednostki organizacyjne w zakresie, w jakim wykonujg
one zadania wkadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majgtkiem
Skarbu Panstwa. Zasade te wprowadzono do ustawy 0 samorzadzie gminnym
w wyniku zmiany ustawg z dnia 11 kwietnia 2001 r.18 Jawno$¢ dziatania organdw
gminy obejmuje w szczegélnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wste-
pu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do dokumentéw
wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotdw posiedzenh or-
ganéw gminy i komisji rady gminy. Przy czym zasady dostepu do dokumentow
i korzystania z nich okresla statut gminy. Nalezy mie¢ tez na uwadze to, iz obecnie
podstawowg ustawg konkretyzujacg konstytucyjne prawo do informacji publicznej
jest ustawa z 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (dalej:
u.d.i.p.)19. W zwigzku z powyzszym w orzecznictwie sgdéw administracyjnych
wskazuje sie na przykiad, iz w wykonaniu zasady jawnosci dziatania organéw gminy,
wyrazonej w art. 11 b ust. 1 u.s.g., obejmujacej w szczegdlnosci prawo obywateli do
uzyskiwania informacji, podmioty wiadzy publicznej, w tym jednostki samorzadu te-
rytorialnego, w mysl dyspozycji art. 8 u.d.i.p. sg zobowigzane do udostepnienia na
stronach internetowych urzedowego publikatora teleinformatycznego - Biuletynu In-
formacji Publicznej - informacji publicznych znajdujacych sie w ich posiadaniu20. Co
wiecej, podkresla sie, iz pod pojeciem szeroko rozumianego prawa do informacji nalezy
rozumie¢ takze prawo obywatela do rejestracji obrazu z obrad kolegialnych organéw
wiadzy pochodzacych z powszechnych wyboréw. Nagranie posiedzenia rady jest bo-
wiem materiatem odzwierciedlajagcym przebieg sesji i dokonanych czynnosci rady,
a zatem Swiadczy o dziatalnosci organu kolegialnego. Na zasadzie art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
przyjmuje sie zatem, ze materiaty i dokumenty tworzone podczas posiedzenia kole-
gialnego organu wiadzy publicznej stanowig informacje o sprawach publicznych21.
W zwigzku z tak szeroko ujetym obowiazkiem informacyjnym w wyroku z dnia
6 listopada 2008 r. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrazit poglad,
iz rada gminy, ustalajac w statucie - a wiec akcie nizszego rzedu - zasady udostep-
niania dokumentdw organéw gminy, nie byla zadnym przepisem rangi ustawowej
upowazniona do wytgczenia zasady jawnosci dziatania gminy i ograniczania doste-

18 Dz. U. nr 45, poz. 497 ze zm.

19 Dz. U. nr 112, poz. 1198 ze zm.

20 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 maja 2012 r., Il SAB/Gd
12/12, LEX nr 1164929, ,,Wspoélnota” 2012, nr 23-24, poz. 26.

21 Por. wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w todzi z dnia 9 lipca 2008 r., Il SA/td
89/08, LEX nr 602953, niepubl.; réwniez wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
z dnia 3 grudnia 2009 r., II SA/Op 333/09, LEX nr 554925, niepubl.
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pu do dokumentu, jakim jest protokét sesji rady przed jego przyjeciem. W konse-
kwencji, wprowadzajac w statucie zapis uzalezniajacy udostepnienie protokotu rady
i protokotéw z obrad komisji od ich formalnego przyjecia, rada naruszyta w istotny
spos6b art. 11 b ust. 2 i 3 u.s.g. oraz art. 19 u.d.i.p. Tym samym pozbawiono
obywateli mozliwos$ci uczestniczenia w podejmowaniu decyzji w sprawach publicz-
nych i sprawowaniu kontroli nad tym procesem22.

Kolejne obowigzki informacyjne wyrazajg sie w obowigzku przedkiadania
przez wdjta do wojewody uchwat rady gminy w ciggu 7 dni od ich podjecia, przy
czym nie dotyczy to przepiséw porzadkowych, ktdre przekazane by¢ musza w termi-
nie dwoch dni od ich ustanowienia. Charakter tych terminéw okreslit Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 22 listopada 1990 r., wyjasniajac, iz przekrocze-
nie przez wojta lub burmistrza terminu przedtozenia wojewodzie uchwaty rady gmi-
ny nie pocigga za sobg ujemnych skutkéw prawnych co do samej uchwaly, jak
réwniez co do mozliwosci podjecia dziatan nadzorczych przez wojewode23. Termin
ten zatem ma charakter instrukcyjny, z tym ze termin do wydania rozstrzygniecia
nadzorczego przez wojewode rozpoczyna bieg od dnia doreczenia kwestionowanej
uchwaly, a nie od dnia doreczenia niezbednych do oceny jej legalnosci materiatéw
planistycznych24. Natomiast regionalnej izbie obrachunkowej wojt ma obowigzek
przedtozy¢ uchwate budzetowa, uchwate w sprawie absolutorium oraz inne uchwaty
rady gminy i zarzadzenia objete zakresem nadzoru regionalnej izby obrachunkowej.

2. Srodki korygujace

Srodki korygujace uregulowane zostaty w art. 89 ust. 1 u.s.g., w mysl ktérego,
jezeli prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygniecia organu gminy od jego zatwierdze-
nia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajecie stanowiska przez ten
organ powinno nastgpi¢ nie pézniej niz w ciggu 14 dni od dnia doreczenia tego
rozstrzygniecia lub jego projektu. Zajecie stanowiska przez inny organ obejmuje
czynnosci zatwierdzenia, uzgodnienia oraz zaopiniowania. Czynnosci te z catg pew-
noscig rozni stopien zwigzania organu podejmujgcego rozstrzygniecie. Przyjmuje
sie, ze uzgodnienie ma charakter wigzacy, a zatem powinno nastepowac na etapie
przygotowania rozstrzygniecia. W tym przypadku brak zgody innego organu w zasa-
dzie wyklucza mozliwo$¢ podjecia rozstrzygniecia. Z kolei opinia co do zasady ma
charakter niewigzacy i powinna zosta¢ uzyskana przed podjeciem rozstrzygniecia.
Natomiast zatwierdzenie dotyczy juz podjetego rozstrzygniecia, ktorego waznosc¢

2 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 6 listopada 2008 r.,
111 SA/Wr 418/08, LEX nr 484636, OwSS 2009/1/8/8.

23 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 listopada 1990 r., SA/Gd 965/90, LEX
nr 10169, ONSA 1990, nr 4, poz. 11

24 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 9 wrze$nia 2010 r., 11 SA/Kr
589/10, LEX nr 753561, niepubl.
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(byt prawny, wejscie w zycie, skutecznos¢) uzalezniona jest od formalnej akceptacji
innego organu.

Zdaniem B. Dolnickiego, kryterium zastosowania powyzszych poje¢ stanowi
etap ich zastosowania w procesie podejmowania rozstrzygniecia. Uzgodnienie i za-
opiniowanie wymagane sg w fazie wstepnej, natomiast zatwierdzenie - po podjeciu
rozstrzygniecia. Jednakze wszystkie wymienione $rodki prawne wywotuja skutki
prawne o charakterze materialnym, ich brak powoduje bowiem niewazno$¢ rozstrzy-
gniecia, z zastrzezeniem art. 89 ust. 2 u.s.g.25 W literaturze zauwaza sie ponadto, iz
z calg pewnoscig czynnosci wymienionych w przepisie art. 89 u.s.g. nie mozna
zaliczy¢ do rozstrzygnie¢ organéw nadzoru (rozstrzygnie¢ nadzorczych), traktowa-
nych jako wiadcze i jednostronne rozstrzygniecie sprawy indywidualnej zakresu
nadzoru, podejmowane przez wskazany organ administracyjny, na podstawie przepi-
sow ustawowych, w ukiadzie pewnej zaleznosci organizacyjnej, majacej postac
okreslonych uprawnien nadzorczych26. W zwigzku z tym obecnie niektorzy twier-
dza, iz nie sg to Srodki nadzoru z uwagi na ochronne funkcje art. 89 u.s.g. i traktujg
te akty jako nowg prawng forme dziatania organdw administracji publicznej. Kry-
stian Ziemski proponuje nazywac je aktami zajecia stanowiska27. | tak art. 4 ust. 1
ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach28
stanowi, iz regulamin utrzymania porzadku i czystoSci w gminie, bedacy aktem
prawa miejscowego, uchwala rada gminy po zasiegnieciu opinii powiatowego in-
spektora sanitarnego. Z kolei z art. 16 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami29 wynika, iz wéjt (burmistrz, prezydent
miasta), w uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkdw, sporzadza plan
ochrony parku kulturowego, ktéry wymaga zatwierdzenia przez rade gminy.

Pewne odmiennosci powstajg w przypadku uzgodnien planistycznych dokony-
wanych na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym30. Stosownie do tresci art. 17 pkt 6 w zw. z art. 24 ust. u.p.z.p.
wojt, burmistrz albo prezydent miasta po podjeciu przez rade gminy uchwaty
0 przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego uzgadnia projekt planu m.in.
z wojewoda, zarzadem wojewoOdztwa, zarzadem powiatu w zakresie odpowiednich
zadan rzadowych i samorzadowych oraz z innymi organami wskazanymi w tym
przepisie i przepisach odrebnych. Uzgodnien dokonuje sie w trybie art. 106 k.p.a.3L
(art. 24 u.p.z.p.). W zwigzku z tym w orzecznictwie wyjasnia sie, iz postepowanie

25 B. Dolnicki, Klasyfikacja $rodkéw nadzorczych..., s. 47.

26 P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2006, s. 35.

27 K. M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjnyjako forma prawna dziatania administracji,
Poznan 2005, s. 219.

28 Dz. U. z 2013 r., poz. 1399 ze zm.

29 Dz. U. z 2014 r., poz. 1446 ze zm..

30 Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm. - dalej jako u.p.z.p.

3l Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm. - dalej jako k.p.a.
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zwigzane ze sporzadzeniem projektu studium badz planu miejscowego nie jest po-
stepowaniem administracyjnym, lecz postepowaniem prawotwdrczym, uchwatodaw-
czym, do ktorego nie stosuje sie k.p.a. Stronami postepowania uzgodnieniowego sg
jedynie gmina i organ uzgadniajgcy. Zatem stronami takiego postepowania nie bedg
wiasciciele nieruchomosci objetych projektem planu czy tez studium32.

Podkresli¢ nalezy, ze organ uzgadniajacy swoimi dziataniami wkracza w sfere
zadan wiasnych gminy, tak wiec regulacja art. 24 ust. 2 u.p.z.p. ma na celu ochrone
samodzielnosci gminy w zakresie wykonywania tych zadan. W przypadku braku
okreslenia przez organ uzgadniajgcy odpowiednich zmian w projekcie w celu osia-
gniecia sytuacji, w ktorej projekt jest zgodny z prawem, lub tez niepodania podsta-
wy prawnej, na podstawie ktérej zada w ten sposéb okreslonych zmian w projekcie,
wojt, burmistrz, prezydent miasta moze uznac projekt za uzgodniony. Oznacza to, ze
art. 24 ust. 2 stanowi lex specialis w stosunku do generalnej reguty wprowadzonej
przez art. 24 ust. 1i stwarza mozliwos$¢ uproszczenia catej procedury33.

Mozna jednak stwierdzi¢, iz podstawowym $rodkiem nadzoru jest stwierdzenie
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W mys$l art. 91 ust. 1 u.s.g.
uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Na stwier-
dzenie niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia organ nadzoru ma 30 dni od daty
doreczenia. Organ nadzoru, wszczynajgc postepowanie w sprawie stwierdzenia nie-
waznosci uchwaly lub zarzadzenia albo w toku tego postepowania, moze wstrzymaé
ich wykonanie. Rozstrzygniecie nadzorcze powinno posiada¢ uzasadnienie faktycz-
ne i prawne oraz pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia skargi do sagdu administra-
cyjnego. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajgc sie do wskazania, iz uchwate
lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. Przepisy k.p.a. stosuje sie odpowied-
nio. Termin dla organu nadzoru, wskazany w art. 91 ust. 1 u.s.g., ma charakter
prekluzyjny i biegnie od dnia doreczenia uchwaly wojewodzie. Oznacza to, ze kom-
petencja wojewody do wydania rozstrzygniecia nadzorczego z uptywem tego termi-
nu wygasa. Zatem akt nadzoru stwierdzajacy niewazno$¢ uchwaly organu gminy
wydany juz po tym terminie bedzie rozstrzygnieciem zapadtym z naruszeniem prze-
piséw o wihasciwosci. Wydaje sie tez, iz odpowiednie stosowanie do stwierdzenia
niewaznosci uchwat lub zarzadzen przepiséw k.p.a. moze powodowa¢ trudnosci.
Jak wskazuje B. Dolnicki, ustawodawca postuguje sie pojeciem sprzecznosci z pra-
wem oraz nieistotnego naruszenia prawa bez blizszego uzasadnienia ich wzajem-
nych relacji34. Natomiast przestanki stwierdzenia niewaznosci wymienione w art. 156
§ 1 k.p.a. wykraczajg poza kryterium naruszenia prawa czy tez sprzecznos$ci
z prawem i sg dostosowane do specyfiki decyzji administracyjnych, totez ich posit-

32 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 maja 2012 r., Il
OSK 1254/12, LEX nr 1337297, niepubl.

3B Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2006 r.,
IV SA/Wa 1302/06, LEX nr 284527, niepubl.

34 B. Dolnicki, Wspétczesne $rodki nadzoru..., s. 86.
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kowe stosowanie w odniesieniu do uchwat organéw samorzadu uznaje sie za niedo-
puszczalne3s.

Obecnie orzecznictwo sgdéw administracyjnych wypracowato juz stanowisko
co do tego, co mozna uznaé za istotne naruszenie prawa, a co z kolei ma charakter
naruszenia nieistotnego. | tak w wyroku z dnia 21 listopada 2013 r. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Krakowie wyjasnit, iz opierajac sie na konstrukcji wad powodu-
jacych niewaznos¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych, mozna wskazac
rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych nie-
waznoscig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie: przepisoéw wyznacza-
jacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania
uchwat, przepisow prawa ustrojowego, przepiséw prawa materialnego - przez wa-
dliwg ich wyktadnie - oraz przepisdw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat36. Z kolei w wyroku z dnia 15 listopada 2013 r. Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w todzi wskazat, ze pojecie sprzecznosci z prawem w rozumieniu art. 91
ust. 1u.s.g. obejmuje sprzeczno$¢ postanowien uchwaty z jakimkolwiek aktem pra-
wa powszechnie obowigzujgcego, w tym takze z rozporzadzeniem - co w konse-
kwencji oznacza, ze réwniez z zasadami techniki prawodawczej37. Zgodnie z regulg
wynikajacg z § 115 w zw. z § 143 zasad techniki prawodawczej, w akcie prawa
miejscowego zamieszcza sie tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unor-
mowania w przepisie upowazniajagcym (upowaznieniu ustawowym). Zatem zgodnie
z jedng z podstawowych i niespornych regut walidacyjnych, uchylenie lub istotna
zmiana tresci przepisu upowazniajgcego skutkuje utratg mocy obowigzujgcej aktu
wykonawczego wydanego, co dotyczy tez aktu prawa miejscowego38. Mozna wiec
uzna¢, iz z istotnym naruszeniem prawa w rozumieniu u.s.g. mamy do czynienia
przede wszystkim w przypadku wykroczenia przez rade gminy poza zakres upowaz-
nienia ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego, czyli w razie przekrocze-
nia delegacji ustawowej. Natomiast z nieistotnym naruszeniem prawa, ktdre nie daje
podstaw do stwierdzenia niewaznosci uchwatly, mamy do czynienia wowczas, gdy
w spos6b oczywisty mozna postawic teze, ze rowniez przy ich zachowaniu zostata-
by podjeta uchwata o tresci identycznej co zaskarzona39.

Postepowanie nadzorcze toczy sie wylgcznie z udziatem organu nadzoru oraz
organu jednostki samorzadu terytorialnego podlegajgcego temu nadzorowi. W wyro-

35 J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzadem terytorialnym,
»Panstwo i Prawo” 1991, z. 18, s. 45.

36 Wyrok Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 listopada 2013 r., 111 SA/Kr
648/13, LEX nr 1398702, niepubl.; réwniez wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Krako-
wie z dnia 13 marca 2014 r., Il SA/Kr 1476/13, LEX nr 1443840, niepubl.

37 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. nr 100, poz. 908).

38 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 15 listopada 2013 r., 11l SA/kd
421/13, LEX nr 1398766, niepubl.

39 Wyrok Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 5 grudnia 2013 r., IV SA/GI 314/13, LEX
nr 1436229, niepubl.
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ku z dnia 13 czerwca 2013 r. Wojewodzki Sgd Administracyjny w Krakowie wska-
zal, ze w zwigzku z tym, iz postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci
uchwaty organ nadzoru wszczyna z urzedu, to ewentualne interwencje 0séb trzecich
moga by¢ traktowane co najwyzej jako ,,sygnat w sprawie”. Natomiast ocena, czy
uchwata wymaga wzruszenia, jest wytgczng domeng tegoz organu. Oznacza to, ze
osoby trzecie nie mogg by¢ uczestnikami tego postepowania. Dotyczy ono oceny
legalnosci dziatania organu gminy i wobec tego tylko ten organ moze by¢ jego
strong, za$ osoby fizyczne i osoby prawne moga kwestionowaé legalno$¢ uchwaty
w trybie art. 101 u.s.g.40 Podkresli¢ nalezy ponadto, ze stwierdzenie niewaznosci
jest rozstrzygnieciem o charakterze deklaratoryjnym, obalajagcym domniemanie le-
galnosci i prawidtowosci zaskarzonego aktu. Dziata zatem ex tunc, czyli z mocg
wsteczng od daty wyeliminowania z obrotu aktu prawa miejscowego sprzecznego
z prawem. W zwigzku z tym niezgodno$¢ aktu prawa miejscowego z prawem po-
wszechnie obowigzujgcym powoduje niewazno$¢ tego aktu juz od daty jego uchwa-
lenia, zatem od samego poczatku taki akt nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych
z niego wynikajacych.

Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty wszczyna z urzedu
organ nadzoru. Jego ocenie zatem podlegajg warunki formalne powstania uchwaty
i jej tre$¢ materialna. Orzeczenie stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty nie moze przy-
biera¢ postaci decyzji, a zatem nie ma tutaj zastosowania art. 158 § 1 k.p.a.
W sytuacji, gdy organ nadzoru w terminie 30 dni od doreczenia mu uchwaty nie
stwierdzit we wasnym zakresie jej niewaznosci, moze tego dokona¢ jedynie sad
administracyjny na skutek skargi wniesionej przez ten organ. Wszelkie uprawnienia
nadzorcze przechodzg wowczas na sad, z tym ze orzeczenie sadu, w przeciwien-
stwie do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty, wywotuje skutek prawny ex nunc.

3. Srodki personalne

Wskazana grupa $rodkow nadzoru odnosi sie do organéw w gminie. W mysl
art. 96 ust. 1u.s.g., w razie powtarzajacego si¢ naruszenia przez rade gminy Konsty-
tucji lub ustaw Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministrow moze w drodze uchwaty
rozwigzac¢ rade gminy. W przypadku podjecia takiego kroku, na wniosek ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej, premier rzagdu wyznacza osobe, ktéra
do czasu wyboru rady gminy petni jej funkcje. Organem uprawnionym do zastoso-
wania Srodka nadzoru polegajacego na rozwigzaniu organu stanowigcego gminy jest
Sejm, przy czym uchwata wymaga wniosku Prezesa Rady Ministréw. W uchwale
z dnia 5 pazdziernika 1994 r. Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, iz uchwata
Sejmu nie jest rozstrzygnieciem nadzorczym, poniewaz Sejm nie jest organem nad-

40 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 13 czerwca 2013 r., I SA/Kr
291/13, NZS 2013, nr 4, poz. 3.
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zoru nad samorzadem terytorialnym, nie podlega tez zaskarzeniu do sadu admini-
stracyjnego. Stanowi zatem Srodek represyjny i dyscyplinujgcy wobec organu gminy
systematycznie naruszajgcego przepisy Konstytucji RP i ustaw4l.

Kryterium zastosowania tego $rodka nadzoru budzi rozliczne watpliwosci za-
rowno w literaturze, jak i w orzecznictwie. Mozna przyjaé, ze podstawg zastosowa-
nia tego $rodka nadzoru przez Sejm bedzie powtarzajace sie naruszanie przez rade
gminy Konstytucji RP lub ustaw, ale tylko o znamionach naruszenia razgcego.
W procesie stosowania prawa za razace uznaje sie przypadki: mylnego zastosowania
normy prawnej, ktéra nie obowigzuje; mylnego ustalenia znaczenia normy prawnej;
btedu subsumcji; mylnego ustalenia nastepstwa prawnego przez orzeczenie nastep-
stwa, ktorego norma nie przewiduje42. W uchwale z dnia 5 pazdziernika 1994 r.
Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, iz korzystanie ze $rodkéw okreSlonych
w art. 96 ust. 1i ust. 2 us.g. uzasadnione jest w sytuacji wielokrotnego zastosowania
Srodkow nadzorczych potwierdzajgcych naruszenie Konstytucji RP i ustaw, ktore
nie przyniosty pozadanych rezultatow43. Z powyzszego wynika zatem, ze naruszenie
takie powinno mie¢ charakter powtarzalny i nosi¢ znamiona istotnosci.

Konsekwencja rozwiazania rady gminy jest utrata przez nig zdolnosci do wyko-
nywania zadan z dniem podjecia uchwaty przez Sejm. W takim przypadku Prezes
Rady Ministréow na wniosek ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej
wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboréw nowej rady petni funkcje rozwigzanego
organu. W przypadku, gdy naruszenia przepiséw Konstytucji badz ustaw dopuszcza
sie organ wykonawczy gminy, wojewoda wzywa wdjta do zaprzestania naruszen,
a jesli wezwanie to nie odnosi skutku - wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady
Ministrow o odwotanie woéjta. W przypadku odwotania wojta premier, na wniosek
ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra do
czasu wyboru wojta peini jego funkcje. W tym przypadku, wcze$niejsze wezwanie
wojta jest warunkiem wystgpienia wojewody do Prezesa Rady. Przestanka odwota-
nia wojta jest rowniez co najmniej dwukrotne naruszenie prawa. W wyroku z dnia
31 stycznia 2006 r. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie wyjasnit, iz powta-
rzajace sie naruszenie przez osobe obsadzajacg urzad wéjta, burmistrza czy prezy-
denta miasta obowigzku ztozenia o$wiadczenia majgtkowego o tresci okreslonej
przepisami art. 24 h u.s.g. moze stanowi¢ podstawe do siegniecia przez whasciwy
organ do $rodka nadzoru w postaci odwotania z funkcji w trybie art. 96 ust. 2 u.s.g.44
Rozstrzygniecie nadzorcze Prezesa Rady Ministrow w przedmiocie odwotania wojta

41 Uchwata TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r., W 1/94, OTK 1995, nr 2, poz. 47.

42 B. Adamiak, Rozstrzygniecia nadzorcze a $rodki nadzoru w postepowaniu administracyjnym,
[w:] Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Lukasiewicz, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Administracja
publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji
jubileuszu 45-leciapracy naukowej, Przemysl 2000, s. 43.

43 Zob. cyt. juz uchwata TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r.

44 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 stycznia 2006 r., Il OSK
1255/05, LEX nr 196485, niepubl. z glosg krytyczng A. Rzeteckiej-Gil.
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podlega zaskarzeniu do sagdu administracyjnego. Staje sie ono prawomocne z chwilg
bezskutecznego uptywu terminu wniesienia skargi, a w razie jej wniesienia - z dniem
uprawomocnienia sie orzeczenia sgdu utrzymujacego go w mocy. Na aprobate zastu-
guje stanowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, ktory
w wyroku z dnia 10 listopada 2006 r. podkreslit, iz do czasu uprawomaocnienia sie
rozstrzygniecia nadzorczego o odwotaniu wdjta, odwotany wojt jest uprawniony do
wniesienia skargi w imieniu gminy na podstawie art. 998 ust. 3 u.s.g. Jest to jednak
zawsze skarga gminy na rozstrzygniecie nadzorcze dotyczace gminy, a nie skarga
wdjta jako osoby fizycznej. Sad wskazat ponadto, iz wykazanie jednorazowego naru-
szenia ustaw lub Konstytucji, po wezwaniach wojewody do zaprzestania naruszen, nie
wystarcza do zastosowania okreslonych w art. 96 ust. 2 u.s.g. sankcji prawnych.
Mimo ze ustawa samorzadowa nie precyzuje liczby repetycji, to jednak gdy ma by¢
odwotany organ wykonawczy gminy, powinno to mie¢ miejsce kilkakrotnie45.

Najbardziej represyjnym Srodkiem nadzoru personalnego w gminie jest wpro-
wadzenie zarzadu komisarycznego. Przestankg do jego zastosowania jest przedtuza-
jacy sie brak skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych. Pojecia ,,przedtuza-
jacy sie brak skutecznosci” czy ,,nierokujacy nadziei na szybka poprawe” budzg
watpliwosci interpretacyjne. W wyroku z dnia 20 czerwca 2007 r. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie wyjasnit, iz Prezes Rady Ministrow, oceniajac, czy
na terenie danej gminy wystepujg przestanki okreslone w przepisie art. 97 u.s.g.,
musi bra¢ pod uwage zagrozenia, jakie stojg przed funkcjonariuszem danej jednostki
samorzadu terytorialnego, a wiec czy zebrane na dany czas dowody wskazuja, ze
moze ona nie zrealizowa¢ w niedalekiej przysztosci swoich zadan oraz czy personal-
nie dany zespdt osob kierujgcych dang jednostkg samorzadu terytorialnego jest
w stanie podota¢ temu, aby widoczne zagrozenie usungc46. Zawieszenie organow
gminy nastepuje maksymalnie na okres do dwoch lat. Ustanowienie zarzadu komisa-
rycznego winno by¢ poprzedzone uprzednim przedstawieniem zarzutéw organom
gminy i wezwaniem ich do niezwtocznego programu poprawy sytuacji. W przypad-
ku zawieszenia organow Prezes Rady Ministrow na wniosek wojewody, zgtoszony
za poSrednictwem ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, powotuje
komisarza rzadowego, ktory przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji organéw
gminy z dniem powotania.

Whnioski

Nadzoru nie nalezy postrzega¢ jako ograniczenia samodzielnosci jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Przywotujgc stanowisko Stawomira Fundowicza, mozna

45 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 listopada 2006 r.,
Il SA/Wa 1260/06, LEX nr 214225, niepubl.

46 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 czerwca 2007 r.,
Il SA/Wa 693/07, LEX nr 341085, niepubl.
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stwierdzié, iz nadzér nad jednostkami samorzadu terytorialnego powinien by¢ stré-
zem ustawowo wyznaczonej samodzielnosci, a nie - jak to czesto prébuje sie rozu-
miec - jej ograniczeniem47 . Wiasciwie uksztattowany system $rodkéw nadzoru nad
dziatalnoscig gminy z catg pewnoscig ma priorytetowe znaczenie, gdyz stuzy zabez-
pieczeniu prawidlowej realizacji zadan publicznych przez gmine. Nadzér powinien
by¢ sprawowany w taki sposéb, by z jednej strony eliminowac btedy w dziatalnosci
gminy, z drugiej za$, by nie sprowadzac jej do roli struktury pomocniczej, podlega-
jacej kierownictwu organow administracji rzadowe.

System nadzoru funkcjonuje juz w obecnym ksztalcie ponad pietnascie lat,
z niewielkimi zmianami. Obecnie sygnalizuje sie postulat zmian w tym zakresie48.
Wydaje sie jednak, iz przedstawione $rodki nadzoru nie ograniczajg samodzielnosci
gminy, lecz stuzg zapewnieniu legalnosci jej dziatan. Nie do przecenienia jest tu rola
sadowej ochrony przed zbyt daleko idacg ingerencjg organéw nadzoru. W konse-
kwencji system przedstawionych $rodkéw nadzoru nad dziatalnoscig gminy nie na-
rusza jej samodzielnosci jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Summary

Supervision over the activities of municipalities

Key words: supervision, the community, the principle of decentralization, surveillance, information
- consulting measures, corrective measures and personal measure.

The limits of autonomy of bodies performing the tasks on the basis of decentra-
lized administration designate supervisory measures. In the current legal situation
supervision over the activities of the municipality is exercised on the basis of a criteria
of legality. Supervisors are: the President of the Council of Ministers, provincial
governors and regional audit chambers.

In the literature, there are different surveillance measures. Most often they are
divided into: information - consulting measures, corrective measures and personal
measures. In this study an attempt was made to answer the question whether certain
statutory solutions are optimal supervisory measures, and thus whether the criteria
according to which government entities are assessed by supervisors are clear and
transparent.

47 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 158.

48 Wystapienie Rzecznika Prawa Obywatelskich prof. I. Lipowicz na Konferencji w dniu 8 grud-
nia 2014 r. w Warszawie organizowanej przez Zaktad Prawa Administracyjnego Instytutu Nauk Praw-
nych PAN oraz Rzecznika Praw Obywatelskich nt. ,Realizacja prawa do dobrej administracji a rozwoj
stuzby publicznej - stan obecny i wyzwania”.



