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Tworzenie instytucji samorzadowych wraz z okresleniem ich wlasnego
zakresu zadan oraz powierzeniem im zadan panstwowych zmusza do zastanowienia sie nad odpowiedzig
na pytanie: czy i w jakim zakresie panstwo powinno zastrzec dla siebie prawng mozliwo$¢ podejmowania
okreslonych dziatarn wobec instytucji samorzadowej w celu stworzenia gwarancji, ze dziatania samorzadu
miesci¢ sie bedg w ramach panstwowego porzadku prawnego.

Cel ten osiagniety by¢ moze w drodze nadzoru pahnstwowego nad dziatalnoscig samorzadowa.
Dlatego tez nadzér nazywany jest zwykle “korelatem samorzadu”, bez ktérego trudno wyobrazi¢ sobie
instytucje samorzadu terytorialnego, jako elementu panstwa. Oczywiscie zar6éwno zakres zadan
samorzadu, jak i intensywnos$¢ sprawowania nad nim nadzoru panstwowego zalezg od konkretnych
rozwigzan ustawowych. Konieczne zatem jest okreslenie w tych przepisach wedtug jakich kryteriéw
oceniane beda przez organy nadzorcze dziatania podmiotéw samorzadowych, a takze jakie
konsekwencje pociggnie za soba nieprzestrzeganie ustalonych kryteriéw przez organ samorzadowy oraz

przez organ nadzorczy.

I. Miejsce poj ecia nadzoru w siatce terminologicznej prawa adminis tracyjnego.

Pojecie nadzoru bylo przedmiotem zywego zainteresowania w polskiej nauce prawa ministracyjnego,
gdyz traktowano je jako jeden z fundamentalnych terminéw wspoétczesnej administraciji. W rozwazaniach
poswieconych okresleniu pojecia nadzoru brak jednak dostatecznej jasnosci. Zaréwno w literaturze
prawniczej, jak i w praktyce, nie zdotano dotad wyrazeniu “nadzér” nada¢ znaczenia pozwalajacego na
postugiwanie sie nim w sposéb uniwersalny. Nie zbudowano dotychczas definicji, ktéra bytaby
powszechnie akceptowana. Pojawiajq sie przy tym pojecia bliskoznaczne, takie jak “kontrola”,
“kierownictwo” czy “policja administracyjna”, ktérych zakresy niejednokrotnie sie krzyzujg lub zachodzag na
siebie. Réwniez akty normatywne postugujace sie interesujgcym nas terminem “nadzor” nie podajg jego

definicji.



1. Wyijasnienie poj ¢
a) Nadzor
Nadzor traktowany jest jako dziatalnos$¢ aktywna, wyposazona w mozliwos¢ wiadczego wkraczania w
dziatalno$¢ organu nadzorowanego w celu jej korygowania. Wiaczajac zas instytucje nadzoru w system
kontroli administracyjnej, uznaje sie zazwyczaj, iz nadzoér jest sprawowany wobec jednostek o duzym
stopniu samodzielnos$ci, zas sama dziatalno$¢ nadzorcza ma na celu gtéwnie zabezpieczenie
przestrzegania prawa, jest wykonywana ex post i potgczona z mozliwoscia uchylania kontrolowanych
aktow w sytuacjach prawem okreslonych.

Instytucja nadzoru (jej ksztatt i charakter) stanowi pochodng przyjetej techniki zarzgdzania. Nadzor
weryfikacyjny oparty na kryterium legalnosci dziatania jest typowy dla struktur zdecentralizowanej
administracji publicznej, tj. wykonywanej samodzielnie na zasadach prawem okreslonych. Intensywnos¢
nadzoru przesadza jednoczesnie o granicach samodzielnosci podmiotow sprawujacych funkcje
administracji publicznej. Obejmuje on $rodki kontroli oraz srodki korygujace dziatalnos¢ jednostek
nadzorowanych.

b) nadzér a kontrola

Kontrola w rozumieniu klasycznym to dziatanie polegajace na badaniu, tj. ustalaniu stanu faktycznego,
poréwnywaniu go z okreslonym wzorcem oraz na wnioskowaniu. Organ kontroli, wobec niewigzacego
charakteru wnioskéw, nie ma mozliwosci wywierania rozstrzygajacego wpltywu na zmiane kierunkéw
dziatania podmiotu kontrolowanego.

Wysuniete przez organ kontrolujgcy wnioski stanowig ptaszczyzne do podijecia dziatania
korygujacego, ktére to dziatanie lezy juz jednak poza zasiegiem wptywu kontrolujgcego.

W przeciwienstwie do tego, nadzdr charakteryzuje moznos¢ skutecznego ksztattowania dziatalnosci
podmiotéw nadzorowanych przy uzyciu srodkéw okreslonych prawnie.

Nadzor i kontrola to dwie, rodzajowo rézne kategorie prawne. Nadzér oznacza bowiem czynnosé
prawna, dokonywang w formie okreslonych srodkéw prawnych, zwanych srodkami nadzoru. Czynnos$é
ta pociaga za sobg przewidziane przepisami prawnymi skutki prawne, np. uchylenie uchwaty organu
nadzorowanego i wszelkie konsekwencje prawne z tego faktu wynikajgce. Natomiast czynnosci
kontrolne sg czynnosciami faktycznymi, nie wywotujagcymi bezposrednio skutkdw prawnych. Poprzez

przeprowadzenie kontroli danej jednostki organizacyjnej nie nastepuje jeszcze zadna ingerencja.

€) nadzér a kierownictwo

Réznice miedzy kierownictwem a nadzorem przedstawit juz E. Forsthoff (Lehrbuch des
Verwaltungsrechts. Erster Band: Allgemeiner Teil. 10. Auflage, Minchen 1973, s. 478-479). Jego
zdaniem “kierownictwo stuzbowe” i “nadzér panstwowy” sg zasadniczo rézne i zostajg takie takze
wtedy, gdy kompetencje nadzorcze bedg mialy szeroki zakres. Nadz6r dotyczy spraw obcych,
kierownictwo spraw wiasnych; kierownictwo jest w zasadzie nieograniczone, nadzér za$ ma niezbedne

granice co do podstaw, przestanek, zakresu i srodkéw dziatania. Nadzér wystepuje poza stosunkami



zaleznosci organizacyjnoprawnej i stuzbowej; kierownictwu przystuguja réwniez srodki dyscyplinarne,
ktére moga by¢ stosowane w stosunku do podwtadnych.

Pojecia nadzoru i kierownictwa mozna odnie$é réwniez do pojecia decentralizacji. Wéwczas instytucje
kierownictwa nalezatoby taczy¢ ze strukturami administracyjnymi scentralizowanymi, natomiast przy
strukturach zdecentralizowanych nalezatoby méwi¢ o zaleznosciach o charakterze nadzoru. Nadzér
oznacza zatem taki uktad stosunkéw miedzy organami administracji, ktéry zaktada ograniczono$é
srodkow wiadczego wplywu organu nadzorczego, a kierownictwo — catkowitg swobode w wyborze
instrumentéw oddziatywania na organy podporzadkowane.

Rd&znic miedzy nadzorem a kierownictwem mozna doszukiwaé sie takze w sposobie oddziatywania
organu nadrzednego na podporzadkowany. Chodzi tu o wykorzystanie odpowiednich prawnych form
dziatania. Nadzo6r w przeciwienstwie do kierownictwa nie moze stuzy¢ do ustalania kierunkéw dziatania
organOw administracyjnych. Giéwnym srodkiem oddziatywania w ramach kierownictwa, obok aktéw
generalnych sfery wewnetrznej, sg wytyczne. Nadzor za$ nie powinien zawieraé pierwiastka
ksztattowania materialnej tresci dziatah i decyzji, a jedynie korygowanie nieprawidtowych dziatan w

drodze uchylania lub zmiany decyzji (uchwaly lub zarzadzenia).

Il. Rodzaje nadzoru nad samorz adem

Klasycznymi kryteriami, wedtug ktérych wykonywany jest nadzér panstwowy nad samorzadami, sg

legalnos¢ i celowo$é. Z uwagi na te kryteria przyjmuje sie podziat nadzoru na prawny i celowosciowy
(fachowy).
W klasycznym ujeciu, nadzér prawny ograniczony jest do zadan wtasnych samorzadu. Jego jedynym
celem jest ustalenie, czy dziatalno$¢ gminy (powiatu, wojewddztwa) odpowiada normom prawa
pozytywnego. Natomiast nadzor celowo $ciowy mial dotyczy¢ zadan przekazanych samorzadowi
z obszaru administracji panstwowej. Z uwagi na fakt, iz w zakresie spraw zleconych organy samorzadu
terytorialnego podlegajg réwniez wytycznym administracji panstwowej, nadzér ten bada tez aspekt
celowosciowy zachowan isamorzadu, a wiec takze zgodnos$¢ z wytycznymi. Jednakze podleganie
wytycznym nie stanowi, iz samorzad w trakcie realizacji zadan zleconych staje sie cze$cig struktury
administracji panstwowej. Powodowatoby to bowiem umiejscowienie samorzadu terytorialnego
w systemie podporzadkowania pionowego.

Z tego tez wzgledu niezmiernie istotne jest Sciste okreslenie w drodze ustawowej katalogu srodkow
nadzorczych oraz przypadkéw izasad, kiedy mogg one by¢ stosowane przez organy panstwowe
wzgledem samorzadu. Ze $rodkéw stosowanych wobec samorzadu nalezy wylaczy¢ srodki “otwarte”,
takie jak na przyktad polecenie stuzbowe czy wytyczne, ktorych skutki prawne nie sg z gory okreslone.
Stosowanie takich srodkéw sprawia, ze zadania samorzadowe przestajg by¢ wykonywane przez sam
samorzad, a dochodzi wrecz do wspdlnego administrowania.

W celu zapobiezenia sytuacjom patologicznym ustawodawstwa samorzadowe przewidujg system
instytucji prawnych sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Stanowi to bowiem

naturalng konsekwencje podmictowego charakteru gminy, powiatu czy wojewédztwa samorzadowego.



Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 stanowi: “Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci.”. Tak kategoryczny przepis, nie przewidujacy zadnych wyjatkéw, rodzi
wniosek, iz obecnie jedynym dozwolonym nadzorem jest nadzor prawny. A zatem, z polskiego
ustawodawstwa samorzgdowego powinien znikng¢ nadzor celowosciowy nad wykonywaniem zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowej sprawowany na podstawie kryteriow celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci.

Konstytucja RP w art. 166 utrzymata podziat zadah samorzadu terytorialnego na wiasne i zlecone.

Zadaniami wlasnymi  sg wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego zadania
publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej (art. 166 ust. 1).

Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okresla tryb przekazywania i sposéb
wykonywania zadanh zleconych (art. 166 ust. 2). Przepis ten powinien rodzi¢ wniosek, iz przejscie
z kategorii zadan wilasnych do zleconych bedzie wymagac spetnienia kryterium “uzasadnionych potrzeb
panstwa”. W ustawach tworzacych kategorie zadan zleconych powinno znalez¢ sie uzasadnienie potrzeby
zlecania samorzadowi oraz zdefiniowania owych “uzasadnionych potrzeb panstwa” w odniesieniu do
kazdej, indywidualnej kategorii zadan. Konstytucja utrzymujac podziat na zadania wlasne i zlecone daje
mozliwos¢ zlecania zadan na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego inie przewiduje mozliwosci
odwrotnej. Oznacza to, ze mozna uszczupli¢ zadania i kompetencje administracji rzadowej, nie mozna
zas$ ich odejmowac administracji samorzadowe;j.

W ramach konstytucyjnego podziatlu zadan samorzadu na wiasne izlecone zauwazyé mozna
problem rozdziatlu zadan i kompetencji pomiedzy poszczeg6lne szczeble samorzadu. Istnieja bowiem
zadania o wymiarze lokalnym , to jest takie, ktérych bezposrednim adresatem jest obywatel -
mieszkaniec okreslonej wspoélnoty samorzadowej. Polegajg one w szczegodlnosci na $wiadczeniu ustug
o charakterze powszechnym, jak na przykiad szkolnictwo do s$redniego wiacznie, ochrona zdrowia
(lecznictwo otwarte i zamkniete o podstawowym profilu), pomocy spotecznej (pomoc dorazna idomy
pomocy), kultury (lokalne biblioteki, domu kultury, teatry), atakze ustugi polegajace na udostepnieniu
urzadzen infrastruktury technicznej: drég lokalnych, lokalnej komunikacji zbiorowej, dostawy mediow
(wody, ogrzewania, gazu, energii elektrycznej) itp. W naszym ustawodawstwie sg one wskazane
w ustawie o0 samorzadzie io0 samorzadzie powiatowym imajg charakter albo materialny (tzw.
administracja swiadczaca), albo czysto decyzyjny (tzw. administracja orzecznicza), ktérej przyktadami sg
kwestie geodezji igospodarki nieruchomosciami, prawa budowlanego czy czynnosci wykonywane
w urzedzie stanu cywilnego.

Zadania te wykonywane sg na dwoéch poziomach: gminnym i powiatowym (dotychczas byt to
poziom rejonu administracji rzadowej ogdlnej i specjalnej).

Mozna ponadto wyodrebni¢ grupe zadan publicznych charakterystycznych dla du  zego
wojewddztwa (regionu) .

Poniewaz w art. 8 ust. 2 Konstytucji stwierdzono, Ze jej przepisy stosuje sie bezposrednio, chyba ze

Konstytucja stanowi inaczej, a zaden z przepis6w tego aktu nie przewiduje, aby stosowanie powyzej



omoéwionych zasad nadzoru wymagato wprowadzenia do porzadku prawnego ustawg zwykla, nalezy
przyja¢, ze juz od 17 pazdziernika 1997 r. nadzér nad samorzadem terytorialnym (czyli obecnie nad
dziatalno$ciag komunalng) moze by¢ sprawowany wylacznie przez wymienione w Konstytucji organy
i jedynie pod wzgledem jej zgodnosci z prawem. Tak tez stanowig art. 78 i 79 u.o s.w. oraz art. 76 ust. 2
iart. 77 u.o s.p.

Ogromne watpliwosci wigzaly sie z obowigzujagcym do 30 maja 2001 r. art. 85 ust. 2 u.0 s.g., ktéry obok
nadzoru prawnego pozostawit nadzér celowosciowy w sprawach zleconych, sprawowany na podstawie
kryteriow celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Obecnie jednak we wszystkich ustawach

samorz gdowych wyst epuje jednolita forma nadzoru — nadzér legalny.

lll. Cele nadzoru

Podtozem, na jakim uksztattowata sie instytucja nadzoru nad samorzadem terytorialnym, byta
koniecznos¢ skoordynowania badz tez zintegrowania dziatan wszystkich podmiotow prawa publicznego
— tych dziatajgcych na zasadzie decentralizaciji, jak i tych tworzacych strukture administracji panstwowe;.
Totez mozna przyjaé, iz decentralizacja administracji panstwowej byla gtéwna przyczyna powstania
i rozwoju nadzoru.

W doktrynie mozna wyodrebni¢ dwa kierunki badawcze: pierwszy, wigzacy nadzor z problematykag
samodzielnosci podmiotéw wykonujacych administracje publiczna, oraz drugi, uznajacy za istote nadzoru
uzgadnianie dziatalnosci administracji zdecentralizowanej z dziatalnoscig administracji panstwowej.

Zagadnieniem gtdwnym pierwszego kierunku byla kwestia decentralizacji , a drugiego relacje
zwierzchnictwa i podporz adkowania miedzy podmiotami spetniajacymi funkcje administracji publiczne;j.

Przedstawiciele pierwszego kierunku traktowali nadzér jako element dyferencjujacy struktury
administracyjne na scentralizowane i zdecentralizowane, bowiem s$rodki nadzoru wyznaczajg granice
samodzielnosci organu nadzorowanego. Oczywiscie samodzielnos¢ nie moze by¢ nieograniczona, gdyz
jednostki te dziatajg w okreslonej, spéjnej strukturze organdw skfadajacych sie na administracje publiczna.
Administracje te wykonujg zaréwno organy samorzadu terytorialnego, jak iadministracji panstwowej.
| wkasnie instytucja nadzoru jest formag zapewniajgcq utrzymanie wzajemnych relacji miedzy strukturami
scentralizowanymi i zdecentralizowanymi we wzglednej réwnowadze, przy rbwnoczesnym zapewnieniu
tym drugim naleznej im dozy samodzielnosci.

Reprezentanci drugiego kierunku badawczego gtéwny nacisk kltadg na koniecznosé zapewnienia,
przez instytucje nadzoru, integracji dziatan wszelkich podmiotéw sprawujacych funkcje administracyjne.
Podmioty te reprezentujg niejednokrotnie sprzeczne badz rozbiezne interesy. Instytucja nadzoru ma
zatem za zadanie uzgadnianie tych interesdw, zwykle z punktu widzenia administracji panstwowej.
| nawet dalej, jest traktowana jako “instrument panstwowy sterowania lokalnymi jednostkami
administracyjnymi”.

Poréwnujac oba przedstawione kierunki badawcze mozna dostrzec, iz gtéwne rozbieznosci miedzy
nimi sprowadzajg sie do ujecia celu nadzoru . Przedstawiciele pierwszego kierunku kladg nacisk na
kwestie samodzielnosci podmiotéw nadzorowanych, drugiego za$ — na zagadnienie koniecznosci

utrzymania jednolitosci dziatania wszystkich elementéw administracji publicznej. Oczywiscie nie sg to



jedyne, lecz gléwne cele nadzoru, bowiem samodzielno$¢ jednostek samorzgadowych jest zawsze
wzgledna, wynika z wzajemnych relacji miedzy réznymi podmiotami oraz z udziatu zadan pomiedzy
panstwo i samorzad. Samodzielno$¢ ta jest gwarantowana przez ustawowo okreslone srodki nadzoru.

Roéwniez potozenie akcentu na zapewnienie utrzymania zorganizowanej cato$ci nie oznacza, ze
jest to jedyny cel nadzoru. Aby cel ten zostat osiggniety, musi by¢ okreslony zakres samodzielnosci
podmiotéw nadzorowanych.

IV. Funkcje nadzoru

Pochodng celéw nadzoru sg petnione przez nadzér panstwowy funkcje. Generalnie w literaturze

przedmiotu wyodrebnia sie dwie zasadnicze funkcje nadzoru:
1) funkcje strzezenia prawa,
2) funkcje ochronng i wspierajaca.

1. Funkcja strze zenia prawa

Zarbwno przepisy prawa, jak idoktryny zgodnie podkreslaja, iz gidbwnym zadaniem nadzoru
panstwowego nad jednostkami samorzgdu terytorialnego jest strzezenie prawa. Istotg nadzoru, zwtaszcza
nadzoru nad sferg zadan wilasnych , jest strze zenie legalno $ci post epowania organéw jednostek
samorz adu terytorialnego.

Z pozycji gmin/powiatow/wojewddztw w panstwie i ze stosunku do niego wynika, ze sg one wprawdzie
samodzielne w zakresie lokalnym, lecz rbwnoczesnie powigzane z porzadkiem panstwowym. Ten porzadek
panstwowy, do urzeczywistnienia ktérego przyczyniajg sie réwniez jednostki samorzadu terytorialnego,
jest w obszarze komunalnym ostatecznie gwarantowany przez panstwowe organy nadzorcze. Jednak
nadzér ten nie powinien ograniczaé samorzadnosci. Funkcja strzezenia prawa powinna by¢
wykorzystywana w celu obrony intereséw ogélnopanstwowych w konfrontacji z partykularnymi interesami
poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to jednak, iz realizacja tej funkcji
powinna odbywaé sie wytacznie przy uzyciu $rodkéw represyjnych. Srodki takie powinny byé stosowane
jedynie w przypadkach niezbednych.

2. Funkcja ochronna i wspieraj aca

Sens nadzoru panstwowego nie wyczerpuje sie w srodkach korygujacych i represjonujacych. Tresc
nadzoru zawiera ponadto ochrone i wspieranie jednostek samorzadu terytorialnego, okreslane czasem
jako “nadzér prewencyjny”

Funkcja ta jest wywodzona w panstwach Europy Zachodniej wprost z konstytucji lub ustaw
samorzadowych. Ustawodawstwo polskie nie zawiera tak jednoznacznych przepiséw, lecz sadze, iz
funkcje te mozna uzasadni¢ w drodze szczegétowej analizy i wykladni przepiséw o nadzorze i ochronie
sadowej.

Koncepcja funkcji ochronnej i wspierajacej moze byé¢ rozpatrywana w dwoch aspektach. Pierwszy
z nich sprowadza sie do obowigzku natozonego na organy nadzoru panstwowego doradzania
i opiekowania si @ gminami i powiatami ( w mniejszym zakresie wojewdéd ztwami samorz adowymi)
w trakcie wykonywania zada n publicznych . Optymalne wypetnienie zadan publicznych przez te

jednostki bedzie tylko wtedy mozliwe, gdy bedg one mogly wykorzysta¢ ponadlokalne doswiadczenia



organéw rzadowych.

Funkcja nadzoru komunalnego jest mozliwa do osiggniecia, gdy organy nadzorcze bedg
dysponowaty odpowiednig liczbg informaciji. Stuzagcym do tego celu $rodkiem nadzorczym jest “prawo
informacyjne” , ktéremu odpowiada obowigzek udzielania informacji przez gminy, powiaty i wojewddztwa.
Scisle zwigzana z“prawem informacyjnym” jest mozliwoé¢ doradzania omawianym jednostkom
samorzadu terytorialnego.

Z praktycznego punktu widzenia nalezy stwierdzi¢, ze doradztwo, konsultacje i kontakt z organami
nadzorczymi sg nie do rozdzielenia z ingerencjami nadzorczymi. Wtasnie doradztwo i wspieranie
zwlaszcza gmin (a takze powiatow i wojewddztw samorzadowych) powinno zapobiega¢ represyjnym
ingerencjom organéw nadzorczych. W praktyce cel ten jest bardzo czesto osiggany.

Nacisk nadzoru panstwowego nad samorzadem powinien by¢ potozony na profilaktyczne fachowe
i prawne doradztwo, koordynacje, tagodzenie sytuacji konfliktowych. Mozna zatem powiedzie¢, iz doradztwo

stanowi najfagodniejszy ~ srodek nadzorczy .

V. Kryteria nadzoru

W sposo6b bardzo Scisty z celami nadzoru sa powigzane kryteria nadzoru. Problematyka kryteriéw
nadzoru budzita w doktrynie prawa komunalnego wiele kontrowersji. Zgodnos¢ panowata co do kwestii, iz
badanie legalnosci dziatania organéw samorzgdowych powinno stanowi¢ w zasadzie jedyng mozliwos¢
ingerencji organéw nadzorczych w sfere samodzielno$ci samorzadowe;.

W miare rozrostu funkcji administracji publicznej zaréwno w ustawodawstwie, jak iw doktrynie
poszczegdélnych panstw zaczeto dopuszczaé mozliwos¢ sprawowania nadzoru nad samorzadem
terytorialnym wedtug kryterium celowo $ci. Poczatkowo byto to zrodtem krytyki, lecz obecnie wydaje sie,
iz kwestia dopuszczalnosci kryteribw celowosci nadzoru zostala powszechnie zaakceptowana. Jednak sposob
zastosowania tych kryteribw zostat scisle prawnie obwarowany. Wigzalo sie to z przyjetym w wiekszosci
ustawodawstw podziatem zadan samorzadu na wlasne izlecone. Nadzér w sprawach wihasnych
(samorzadowych) jest sprawowany wylgcznie na podstawie kryterium legalnosci. W sprawach zleconych
na podstawie zaréwno kryterium legalnosci, jak i celowosci.

Roéwniez ustawodawstwa polskie - tak miedzywojenne, jak iustawa z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie terytorialnym, operowaly podzialem zadan na wtasne i zlecone, i odpowiednio dopuszczaty
nadzoér legalny nad dziatalnoscig komunalna, zas w sprawach zleconych nadzér sprawowany ponadto na
podstawie kryteriéw celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci (art. 85).

Pojecie kryterium legalno s$ci bylo zwykle rozumiane przez doktryne jednolicie. W wezszym
znaczeniu odnoszono je do aktu kontroli: ocena dziatalnosci komunalnej byta dokonywana pod katem jej
zgodnosci z prawem. W szerszym znaczeniu natomiast Kkryterium to odnoszono réwniez do aktu
zastosowania srodka nadzoru w tym sensie, iz prawo po pierwsze, powinno obligowaé¢ do zastosowania
tego $rodka, jesli ma on na celu przywrdcenie stanu zgodnego z prawem, a po drugie, powinno okreslaé¢
sam $rodek nadzoru, organ, ktéry moze go zastosowaé, przypadki, w ktérych moze on by¢ zastosowany

oraz ewentualnie tryb jego zastosowania. Przy czym prawo bylo rozumiane jedynie jako przepisy



powszechnie obowigzujace.

Obecnie, stosownie do art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, nadzér nad samorzadem terytorialnym
opiera¢ sie moze wytacznie na kryterium zgodno $ci zprawem . Nie przewidziano tu zadnych wyjatkéw. Tym
samym wykluczono mozliwo$¢ opierania ingerencji nadzorczych na negatywnej ocenie celowosci,
gospodarnosci czy rzetelnosci jego dzialan, nawet w sferze wykonywania tzw. zadan zleconych
administracji rzgdowej.

O intensywnosci hadzoru nad samorzadem terytorialnym nie decyduje w zasadzie mato precyzyjny
podziat na zadania wtasne i zlecone. Decyduje o tym kazdorazowo ustawodawca, przyznajac organom
nadzorczym okreslone $rodki prawne.

VI. Wspéitczesna polska struktura nadzoru

Wystepujace w literaturze przedmiotu watpliwosci co do okreslenia kregu organdéw sprawujgcych
nadzér nad samorzadem terytorialnym rozstrzygneta Konstytucja RP z 1997 r., stanowigc w art. 171 ust.
2: “Organami nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego sg Prezes Rady Ministrow
i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe.”.

Obecnie nalezy przyja¢, iz organami nadzoru nad dziatalno $cig samorz adu gminnego,
powiatowego i wojewddzkiego s g wytacznie Prezes Rady Ministrow, wojewodowie i regional ne
izby obrachunkowe . Przy czym nadzér wykonywany przez regionalne izby obrachunkowe ograniczony
zostat wytgcznie do spraw finansowych, a zatem ma charakter wezszy od nadzoru premiera i wojewody.

Na zasadzie wyjgtku od powyzszej reguly uprawnienia nadzorcze o charakterze ustrojowym
posiada Sejm. Zgodnie z art. 171 ust. 3 Konstytucji RP: “Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow,
moze rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje
lub ustawy.”. Podobne rozwigzania zawierajg ustawy samorzadowe. Podjecie przez Sejm uchwaty
0 rozwigzaniu organu stanowigcego wojewodztwa, powiatu lub gminy jest réwnoznaczne z rozwigzaniem
wszystkich organéw samorzadu danego szczebla. Prezes Rady Ministrow wyznacza, na wniosek ministra
whasciwego do spraw administracji, osobe, ktéra do czasu wyboru nowych organdéw powiatu lub gminy
peti ich funkcje.

Bez watpienia sgdéw administracyjnych nie mozna uznaé¢ za organ nadzorczy nad samorzadem
terytorialnym. Rozpoznawanie skarg na uchwaly, dziatania lub zaniechania organéw samorzadowych
nalezy do sfery wymiaru sprawiedliwosci. Dziatalno$¢ sadéw administracyjnych zaliczy¢ nalezy do
sadowej kontroli administracji publicznej.

Natomiast podkreslenia wymaga stale rosnaca rola sgdu administracyjnego w catym procesie
sprawowania nadzoru panstwowego nad samorzadem terytorialnym. Szczego6lnie dobitnie wyraza sie ona
w zasadzie sagdowej ochrony samodzielnosci gmin przed ingerencjami nadzorczymi.

Oproécz organdw nadzoru wymienionych w Konstytucji oraz ustawach samorzadowych pojawi¢ sie
moga organy, ktére niejako ubocznie posiada¢ beda kompetencje nadzorcze w stosunku do samorzadu.

Na przyktad, art. 89 ust. 1 u.o s.g. stanowi, iz konkretny przepis prawa moze uzaleznia¢ waznos¢
rozstrzygniecia organu gminy od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ.

Zwigzany z tym jest rowniez obowigzek przedtozenia rozstrzygniecia temu organowi.



Istotne watpliwosci budzi brzmienie art. 34 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji
rzadowej w wojewodztwie:

“1. W zakresie spraw powierzonych, o ktérych mowa w art. 33 ust. 1, wojewoda moze wstrzymaé
wykonanie uchwaly organu gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa i przekazaé jg do ponownego
rozpatrzenia, wskazujgc zaistniate uchybienia oraz termin jej ponownego uchwalenia.

2. Jezeli uchwata organu gminy, powiatu lub samorzadu wojewédztwa podjeta w wyniku
ponownego rozpatrzenia nie uwzglednia wskazan, o ktérych mowa w ust. 1, wojewoda moze uchyli¢
uchwale i wyda¢ w to miejsce zarzadzenie, informujac o tym wiasciwego ministra .

3. Zarzadzenie, o ktérym mowa w ust. 2, wchodzi w zycie po uptywie 30 dni od daty jego wydania,
chyba ze w tym czasie wia$ciwy minister wyda inne rozstrzygni  ecie.”.

Skoro “wtasciwy minister” moze wydac rozstrzygniecie nadzorcze, to nalezy go uznac (przynajmniej
w zakresie zadan zleconych) za organ nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Tym bardziej ze zgodnie z ust. 4 cytowanego wyzej artykutu: “W sprawach, o ktérych mowa w ust. 2
i 3, stosuje sie przepisy o zaskarzaniu do sadu administracyjnego aktow lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej.”. Oznacza to, iz rozstrzygniecie nadzorcze wtasciwego ministra zaskarzone by¢
moze do sadu administracyjnego.

W ustawie o samorzadzie wojewddztwa jedynie wpadkowo, w art. 77, uprawnienia nadzorcze
uzyskat minister wka $ciwy do spraw zagranicznych

“1. Priorytety wspoOtpracy zagranicznej wojewédztwa moga by¢é uchwalane oraz inicjatywy
zagraniczne wojewddztwa, w tym w szczegdlnosci projekty umoéw o wspétpracy regionalnej lub projekty
uchwat o przystgpieniu do miedzynarodowych zrzeszen regionalnych, moga by¢ podejmowane za zgoda ministra
wiasciwego do spraw zagranicznych uzyskang za posrednictwem wojewody.

2. Uchwaly, o ktérych mowa w ust. 1, zapadajg bezwzgledng wiekszoscig gloséw ustawowego
sktadu sejmiku wojewddztwa.

3. Uchwata oraz zawarte umowy o wspOtpracy regionalnej, o ktérych mowa w ust. 1, przesytane sg
do ministra wtasciwego do spraw zagranicznych oraz ministra wiasciwego do spraw administraciji
publiczne}.” (art. 77).

Kwestie te wymagajg uporzgdkowania.

VII. Srodki nadzoru

Ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodztwa przewidujg liczne $rodki nadzorcze.
W doktrynie klasyfikowano te srodki w r6znorodny sposoéb. Dla potrzeb tej ekspertyzy przyjmuje podziat
ustawowych srodkéw nadzorczych dotyczacych zadan wiasnych samorzadu na: informacyjno—doradcze,
korygujace i personalne. Odrebnie musza zosta¢é oméwione ze wzgledu na swa specyfike srodki nadzoru
nad sferg wykonywania zadan zleconych.

A. Srodki informacyjno—doradcze

Rola doradztwa lub pomocy okazywanej samorzadowi terytorialnemu przez organy nadzorcze

w trakcie sprawowania swych funkcji jest dostrzegana we wszystkich europejskich ustawodawstwach i dokirynach

komunalnych. Doradztwo nazywa sie tam nawet najtagodniejszg formg nadzoru. Bowiem stosowanie szeroko



pojetych $srodkéw pomocy pozwala w praktyce unikngé¢ badz zminimalizowa¢ konieczno$é stosowania
srodkéw represyjnych przez doprowadzenie do samokorekty dziatan przez gmine.

Przejawy tych tendencji znalazly réwniez odbicie w ustawach samorzadowych. Jedynym ze
sposobéw doprowadzenia do owej pozadanej samokorekty moze by¢ nalezycie uksztattowany system
kontroli wewnetrznej. Kontrola wewn etrzna w danej jednostce organizacyjnej moze skutecznie blokowac
ewentualne zastosowanie nadzoru nad nia, jesli jest wykonywana rzeczowo, rzetelnie i skutecznie.
Funkcje kontrolne moga zostaé przy tym powierzone badz jednostkom wewnetrznym samorzadu (np.
komisjom rewizyjnym), badz podmiotom stojacym poza uktadem organizacyjnym samorzadu. W tej drugiej
sytuacji funkcje kontrolne beda sie miesci¢é w ramach uprawnien nadzorczych organéw administracii
panstwowej. Z tego tez wzgledu srodki te nazywa sie czasem w doktrynie srodkami kontrolnymi.

Moim jednak zdaniem, takie ujecie zbyt zaweza pole oddziatywania na organy samorzadowe.
Kontrola bowiem ze swej istoty ma oddziatywanie pasywne, natomiast ustawodawca oprécz zadan
typowo informacyjnych przewiduje srodki oddziatywania aktywnego, ktére mozna nazwaé doradztwem.

Poprze € nalezy zawart @ w punkcie 225 Narodowego planu Rozwoju 2007 — 2013  propozycj e
wzmocnienia pozycji i niezale znosci komisji rewizyjnych poprzez ustawowe zapewnienie
przynajmniej 50% udzialu przedstawicieli ugrupowa  n opozycyjnych w skifadzie tych komisji oraz
powierzenie przewodnictwa tej komisji osobie wytoni onej z ich kr egu. W tym celu nale zaloby
znowelizowa ¢ art. 18a ust. 2 u.0 s.g.; art. 16 ust. 2 u.os.p. iart. 30 ust. 2 u.o s.w.

1. Artykut 88 u.o s.g., art. 77a u.0 s.p. iart. 80 u.0 s.w. gwarantujg organom nadzoru prawo
zadania niezb ednych informacji idanych dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy, powiatu
i wojewddztwa. Jak wida¢, obowigzek informacyjny zostat uksztattowany tu bardzo szeroko, praktycznie
bez granic przedmiotowych. Moze on bowiem dotyczy¢ kazdego przejawu dziatalnosci jednostki
samorzadu terytorialnego.

Nowelizacjg z dnia 11 kwietnia 2001 r. wprowadzono do ustaw samorzgadowych wszystkich szczebli
zasade jawno $ci dziatania. Odtad dziatalno$¢ organéw gminy, powiatu i wojewddztwa ma by¢ jawna.
Ograniczenia jawnosci moga wynika¢ wytgcznie z ustaw. Jawnos¢ dziatania organdéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu
na sesje rady (sejmiku) iposiedzenia komisji, atakze dostepu do dokumentéw wynikajacych
z wykonywania zadan publicznych, wtym protokotbw posiedzeh organdéw gminy, powiatu czy
wojewddztwa i komisji. Zasady dostepu do dokumentOw i korzystania z nich okreslg statuty jednostek
samorzadu terytorialnego.

Przedstawiona powyzej zasada jawnosci dziatania jest ekstremalnie szerokim obowigzkiem
informacyjnym. Skoro bowiem obywatel ma prawo wstepu na sesje iposiedzenia organéw
samorzadowych oraz dostepu do dokumentéw i protokotdw, to dlaczego nie przyznac takiego prawa
organom nadzorczym.

2. Kolejne obowigzki informacyjne sprowadzajg sie do nakazu przedio zenia odpowiednio przez
wojta/burmistrza, staroste lub marszatka wojewddztwa wojewodzie wszelkich uchwat rady czy sejmiku

w ciggu 7 dni od daty ich podjecia. Na poziomie wojewddztwa obowigzek ten dotyczy réwniez uchwat
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zarzadu wojewddztwa. W tym samym terminie przedkfadane sa regionalnej izbie obrachunkowej uchwaty
objete zakresem nadzoru izby.

Ponadto wojt lub burmistrz oraz starosta majg obowigzek przedtozenia wojewodzie uchwat
w sprawie przepiséw porzadkowych w ciggu 2 dni od ich podijecia.

Brzmienia art. 90 u.0 s.g. i art. 78 ust. 1 u.o s.p . nie mo zna uzna¢ za prawidtowe, zaw eza ono
bowiem obowi gzek przedto zenia wyt acznie do uchwat rady gminy czy powiatu.
Tymczasem art. 91 u.o s.g. dotyczy uchwaly lub zarzadzenia organu gminy a zarzadzenie wydaje wojt
(burmistrz, prezydent). Z kolei art. 79 ust. 1 u.0 s.p. méwi o uchwalach organéw powiatu, atakimi sg
réwniez zarzady powiatow. Rodzi to praktyczne w atpliwo $ci, czy organowi nadzoru nale zy réwnie z
przedktada € zarzadzenia wéjta i uchwaly zarz gdu powiatu ?

Kwestia ta wymaga stosownej nowelizaciji. W art. 90 ust. 1 zd. pierwsze ustawy o samorz gdzie

gminnym nale zy doda é: “Wéjt obowigzany jest do przedstawienia wojewodzie uchwat rady gminy i

zarzadzen wojta w ciagu 7 dni od dnia ich podjecia.”

W art. 78 ust. 1 zd. pierwsze ustawy o samorzadzie powiatowym nalezy nada¢ brzmienie: * Starosta jest

zobowigzany do przedtozenia wojewodzie uchwat organéw powiatu _w ciagu 7 dni od dnia ich podjecia.”

3. Szczegblny obowi azek informacyjny wynika z art. 52 ust. 2 u.0 s.g. Wykonywany on jest
w trakcie procesu opracowywania projektu budzetu gminy i polega na przesytaniu tego projektu wraz
z informacjg o stanie mienia komunalnego i objasnieniami regionalnej izby obrachunkowej. Samg
procedure uchwalania budzetu oraz rodzaje i szczeg6towos¢ materiatdow informacyjnych towarzyszacych
budzetowi okresla rada gminy. Wydaje sie celowe, aby zostalo to dokonane w formie normatywnej, na
przykfad w statucie gminy.

Jak wida¢, organ nadzorczy (regionalna izba obrachunkowa) nie ma tu w zasadzie wpltywu na
szczeg6towosé otrzymywanych informacji. Nic nie stoi jednak na przeszkodzie, aby w razie watplwosci
zazadat dodatkowych informacii na podstawie art. 88 u.0 s.g.

2. Srodki koryguj ace
a) Zatwierdzenie, uzgodnienie, zaopiniowanie

Artykut 89 ust. 1 u.o s.g., art. 77b u.o s.p iart. 80a u.o s.w. przewiduja mozliwos¢ wystapienia
w przepisach szczeg6lnych wymogu zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania rozstrzygnie¢ organu
gminy przez inny organ jako warunku sine qua non dla waznosci takiego rozstrzygniecia.

Brzmienie tych przepiséw jest jednak na tyle ogdlne, iz konieczne jest dodatkowe wyjasnienie.
Ustawodawca nie okresla blizej zakresu znaczeniowego uzytych przez siebie poje¢ “zatwierdzenie”,
“uzgodnienie”, “zaopiniowanie”. Nie sg to na pewno srodki jednorodne.

Kryterium rozréznienia stanowi etap ich zastosowania w procesie podejmowania rozstrzygniecia
przez organ gminy. Uzgodnienie i zaopiniowanie sg wymagane w fazie wstepnej, za$ zatwierdzenie jest
wydawane ex post. Niewatpliwie jednak wszystkie
wymienione $rodki wywotujg skutki prawne o charakterze materialnym, bowiem ich brak powoduje

niewaznosc¢ rozstrzygniecia. Przy tym rozstrzygniecie nalezy rozumie¢ szeroko jako uchwaly wszelkiego
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typu (facznie ze stanowieniem przepiséw prawa) badz zarzadzenia (np. zarzadzenia porzadkowe wydane
w trybie art. 41 ust. 2 u.0 s.g.). Nie mozna do kategorii rozstrzygnie¢ organéw gminy zaliczy¢é decyzji
administracyjnych w indywidualnych sprawach, bowiem nadzér nad orzecznictwem administracyjnym
sprawuje samorzgadowe kolegium odwotawcze oraz organy administracji rzadowej na podstawie
przepisébw Kodeksu postepowania administracyjnego.

Kolejng kwestig jest zagadnienie adekwatno $ci nazw przyj etych przez ustawodawc e
w omawianych przepisach dla $rodkéw nadzorczych wywotuj acych skutki w postaci niewa znos$ci.
Innymi stowy, czy jesli wystapi w ustawodawstwie srodek podobny, lecz niezbyt doktadnie okreslony (o co
w naszym ustawodawstwie nie trudno), to nalezy do niego w drodze analogii lub wyktadni rozstrzygajacej
stosowac rezim z art. 89 u.0 s.g.? Zabieg taki jest niedopuszczalny. Istotg srodkéw nadzorczych nad
jednostkami zdecentralizowanymi jest ich wynikanie z konkretnej normy prawnej prawa materialnego.
A zatem wszedzie tam, gdzie dziatanie innego organu jest niezbedne dla waznosci rozstrzygniecia organu
gminy, powiatu czy wojewodztwa, musi to jasno i jednoznacznie wynika¢ z konkretnego przepisu ustawy.

Wyrazenie stanowiska w formie zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania moze byé dokonane
przez organ nadzorczy w sposob aktywny lub pasywny. Przemawia za tym wyznaczenie w omawianym
artykule terminu ustawowego (o charakterze maksymalnym) do dokonania tej czynnosci. Uptyw terminu
powoduje bowiem domniemanie przyjecia rozstrzygniecia w brzmieniu przedstawionym przez gmine,
powiat badz wojewddztwo. Przepis ten ma na celu nie tylko funkcje nadzorcze, ale réwniez
zdyscyplinowanie organéw, ktére majg zaja¢ stanowisko w sprawach, o ktérych rozstrzyga samorzad.
Termin ten wynosi 30 dni, jezeli zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopiniowanie wymagane jest od organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. W pozostatych przypadkach wynosi on 14 dni, od dnia
doreczenia opiniowanego rozstrzygniecia lub jego projektu.

b). Wstrzymanie wykonania uchwaty

Srodek ten w przepisach ustaw samorzadowych zostat uksztattowany w formie fakultatywnej
i obligatoryjnej .

Z fakultatywnym wstrzymaniem wykonania uchwaly organu gminy, powiatu lub wojewodztwa
mamy do czynienia w przypadku wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia jej niewaznosci lub
w toku tego postepowania (art. 91 ust. 2 u.o s.g., art. 79 ust. 2 u.o s.p. i art. 82 ust. 2 u.o s.w.). Organ
nadzoru moze bowiem w momencie wszczecia postepowania zarzadzi¢ wstrzymanie uchwaly.
Watpliwosci rodzg sie w zwigzku z dopuszczeniem przez powyzsze przepisy odpowiedniego stosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego. Rozwigzanie kodeksowe przewiduje bowiem do wstrzymania
fakultatywnego wniosek strony, zas w omawianym przypadku wstrzymanie moze by¢ dokonane wytgcznie
z urzedu. Totez mechaniczne odestanie do regut procesowych nie spetnito swego skutku, a wrecz
odwrotnie — przyczynito sie¢ do zwiekszenia zakresu watpliwosci. Celowe w tym miejscu, zamiast
odestania do Kodeksu post epowania administracyjnego, bytoby chyba rozbudowani e norm ustaw
samorz adowych w celu ich uszczego6towienia. Kwestia ta wyma ga jednak dalszych bada n i
szerokiej dyskusji fachowe;.

Na mocy noweli z dnia 11 kwietnia 2001 r., stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty
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organu gminy, powiatu badz wojewddztwa wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa  w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia hadzorczego.
C). Stwierdzenie niewa znosci

Uchwata organu gminy, powiatu Ilub wojewodztwa sprzeczna z prawem jest niewazna.
O niewazno$ci orzeka wiadciwy organ nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia
uchwalty.

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty organu samorzadu terytorialnego zostalo uznane przez
ustawodawce za podstawowy $rodek nadzoru . W odniesieniu do tego srodka zostaly rozbudowane
w ustawach samorzadowych reguly postepowania. Ponadto w ustawach o samorzgdzie gminnym
i powiatowym znajduje sie odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego, a w ustawie o samorzadzie wojewddztwa — do przepisow o kontroli sadowej decyzji
administracyjnych.

Zabieg ten jednak odniost skutek wrecz odwrotny od zamierzonego — zamiast uproscic¢
postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci, znacznie go skomplikowat. Pojawito sie bowiem wiele
pytan i kolizji na zbiegu obu reziméw ustawowych.

Ustawodawca postuguje sie pojeciem “sprzeczno $¢ z prawem ”, ktéra to sprzecznosé jest jedyng
podstawg do stwierdzenia niewaznosci. Obok siebie jednak wystepujg okreslenia “sprzeczno §¢
Z prawem " oraz “nieistotne naruszenie prawa ", bez blizszego ustalenia ich wzajemnych relacji. Pojawia
sie tu zatem konieczno $§¢ okreslenia przez organ nadzorczy w drodze wykfadni stopn ia
“istotno $ci” naruszenia prawa.

Literalne brzmienie omawianego przepisu ustawy wskazywatoby, ze nalezy sie przy wyjasnieniu
powstatych  watpliwosci postugiwa¢ katalogiem przyczyn stwierdzenia niewaznosci decyzji
zamieszczonym w art. 156 8§ 1 k.p.a. Wniosek taki jest jednak nieuzasadniony. Przyczyny stwierdzenia
niewaznosci wymienione w art. 156 8 1 k.p.a. wykraczajg poza kryterium naruszenia prawa czy tez
sprzecznosci z prawem isg dostosowane do specyfiki decyzji administracyjnych, totez ich positkowe
stosowanie w odniesieniu do uchwat organéw samorzadu jest niedopuszczalne. A zatem odestanie do
przepisdw Kodeksu postepowania administracyjnego w zakresie oceny niezgodnosci uchwaly z prawem
nie stanowi ochrony jednostki samorzadu terytorialnego przed uznaniowym dziataniem organéw nadzoru.

Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly wszczyna z urzedu organ nadzoru,
totez i w tym zakresie nieprzydatne jest odestanie do norm Kodeksu postepowania administracyjnego.
Ocenie organu nadzorczego podlegajg w tym postepowaniu warunki formalne powstania uchwaly i jej
tre$¢ materialna. Organ ten moze orzec o niewaznosci uchwaty w catosci lub czesci, zas w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa wskazaé jedynie, iz takie naruszenie nastapito.

Forma itres¢ tych elementdw orzeczenia moze by¢ ksztaltowana za pomocg odpowiednio
stosowanych przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Jednak korzystniejsze bytoby tu
zamiast odestania niezb edne uszczego6towienie przepiséw ustaw samorz ~ gdowych.

(Kwestia ta wymaga jednak szerokiej dyskusji i dalsz ~ ych bada n).

Dochodzenie do wniosku, iz uchwata organu jednostki samorzadu terytorialnego jest sprzeczna z prawem
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w drodze zawitej nieraz wyktadni okreslonego przepisu prawnego, a szczegélnie gdy zachodzi¢ moze
w tym przedmiocie niejednolitos¢ pogladéw prawnych, moze powodowaé¢ negatywne nastepstwa
spofeczne, nie zamierzone przez ustawodawce, w postaci ograniczania samodzielnosci organéw
samorzadu terytorialnego przez organy nadzoru. Dlatego tez orzeczenia organéw nadzoru powinny mieé
zawsze nie budzaca watpliwosci podstawe prawna.

Watpliwosci budzi takze charakter prawny orzeczenia nadzorczego w sprawie stwierdzenia
niewaznosci uchwaly rady gminy, powiatu czy sejmiku wojewddztwa. Ustawa bowiem nie daje jasnej
odpowiedzi, czy uchwata sprzeczna z prawem nie wywiera zadnych skutkéw prawnych od momentu jej
wejscia w zycie, czy tez wywiera ona takie skutki az do momentu stwierdzenia przez organ nadzoru jej
niewaznosci. Problem ten mo zna rozwi azaé€ w drodze stosownej nowelizacji: “Orzeczenie wojewo dy
(regionalnej izby obrachunkowej) o stwierdzeniu nie waznosci uchwaly organu gminy, powiatu lub
wojewoOdztwa ma charakter deklaratoryjny i dziata ws  tecz (ex tunc), poniewa z jest ona niewa zna
z mocy prawa od chwili jej podj ecia.”.

Orzeczenie stwierdzajgce niewaznos¢ decyzji administracyjnej nie moze przybieraé¢ postaci decyzji
administracyjnej, a zatem nie ma tu zastosowania art. 158 8 1 k.p.a. W drodze wydania decyzji na
podstawie art. 158 8 1 k.p.a. nastepuje bowiem “rozstrzygniecie w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji”. Tymczasem rozstrzygniecie nadzorcze orzeka o niewaznosci uchwaty organu jednostki
samorzadu terytorialnego, a wiec aktu o charakterze ogélnym badz nawet indywidualnym, ale nie
bedacym decyzjg zatatwiajacg sprawe indywidualng z zakresu administracji publicznej. Z tych tez
wzgledéw ustawodawca konsekwentnie postuguje sie terminem “rozstrzygniecie nadzorcze”, a nie
“decyzja”. Mozna zatem przyja¢, iz ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddzkim nadaty
stwierdzeniu niewaznosci uchwaly organu tych jednostek forme deklaratoryjnego aktu administracyjnego.

W sytuacji gdy organ nadzoru w terminie 30 dni od doreczenia mu uchwaty nie stwierdzit we
wlasnym zakresie jej niewaznosci, moze tego dokonac jedynie sad administracyjny na skutek skargi
wniesionej przez ten organ. Wszelkie uprawnienia nadzorcze, lacznie z mozliwoscig zawieszenia
zaskarzonej uchwalty, przechodzg woéwczas na sad.

Obowigzujgce ustawy samorzgadowe prawo do wszczecia procedury nadzorczej przyznajg
wytacznie organom nadzoru. Zaréwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie, przyjmuje sie, iz postepowanie
to wszczynane jest z urzedu. Obywatel zatem nie ma zadnego wptywu na aktywnos$¢ i skutecznosé
dziatania organ6w nadzorczych. Celowe zatem wydaje si e wprowadzenie do ustawodawstwa
rozwi @zan przyznaj acych radnemu, grupie radnych lub okre $lonej grupie obywateli prawa do
wnoszenia do s gadu administracyjnego skargi na bezczynno $€ organu nadzorczego b adz tez
odmow e podj ecia czynno $ci nadzorczych.

Propozycja brzmienia przepisu art. 99a u.0 s.g.; ar t. 85 b u.o s.p.; art. 86b u.o s.w.:

“l. Wojewoda lub regionalna izba obrachunkowa jako organ nadzoru obowi gzany jest do
wszczecia post epowania nadzorczego na pisemny wniosek radnego gmin y (powiatu /
wojewOdztwa) dziataj gcego w imieniu whlasnym lub grupy mieszka ncéw gminy (powiatu /

wojewoOdztwa), ktdrzy wyra zag na to pisemn g zgode.
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2. Jezeli w terminie 14 dni od dnia dor eczenia wniosku organ nadzoru nie zawiadomi
whnioskodawcy 0 wszcz eciu post epowania nadzorczego, wnioskodawca mo  ze wnie §¢ skarg e
na bezczynno $¢ do sadu administracyjnego. Skarg e wnosi si @ bezpos$rednio do wla sciwego
sadu administracyjnego.

3. Sad obowi gzany jest do wyznaczenia rozprawy w terminie 30 dni od dnia otrzymania skargi na
bezczynno $¢ organu nadzoru.

4. Uznajac zasadno $¢ skargi, s ad administracyjny naka 2ze organowi nadzoru wszcz ecie

post epowania nadzorczego.”

d). Wykonalno $€ a prawomocno $¢ rozstrzygni eé nadzorczych

Przepisy art. 98 ust. 5 u.0 s.g., art. 85 ust. 5 u.0 s.p. oraz art. 86 ust. 4 u.0 s.w. stanowia, iz
“Rozstrzygni ecia nadzorcze staj g sie prawomocne z uptywem terminu do wniesienia skargi badz
z data oddalenia lub odrzucenia skargi przezs ad.”.

Wykonalno §¢ (skuteczno $¢) rozstrzygni ecia nadzorczego wojewody nale zy wiec taczyé
z jego prawomocno $cia. Zgodnie z ogélnie przyjeta konwencjg terminologiczng ustawodawca uzyt
pojecia «prawomocnosé¢» w stosunku do rozstrzygniecia nadzorczego, majagc na uwadze jego
niezaskarzalnos¢ do sadu administracyjnego. Skutki prawne aktu administracyjnego wigzg sie co do
zasady z jego ostatecznoscig albo prawomocnoscia. Rozstrzygniecie nadzorcze, do ktérego nie stosuje
sie, kategorii ostatecznosci, staje sie wykonalne (skuteczne) z chwilg uzyskania prawomocnosci. W ten
sposoOb przepisy art. 98 u.os.g., atr. 85 u.o0s.p., art. 86 u.os.w., méwigce o przestankach prawomocnosci
rozstrzygniecia nadzorczego, dajg jednostce samorzadu terytorialnego tymczasowa ochrone prawng
przed skutkami nieprawomocnych, a kwestionowanych przez nig ingerencji organu nadzorczego.

Pojecie prawomocnosci orzeczenia uksztaltowato sie na gruncie procedur sgdowych. W sensie
formalnym oznacza, ze od orzeczenia nie przystuguje juz srodek odwotawczy lub inny Srodek zaskarzenia
w toku instancji. W rozumieniu materialnym prawomocne orzeczenie ma powage rzeczy osgdzonej
wskutek ostatecznego zakonczenia sporu miedzy stronami iwykluczenia mozliwosci ponownego
rozpoznania tej samej sprawy przez sad. W obowigzujacym do czasu wejscia w zycie noweli z dnia 11
kwietnia 2001 r. (. do 30 maja 2001 r.) stanie prawnym nie byto zadnych sformutowanych przez
ustawodawce przestanek ani modelowych rozwigzan o charakterze szczego6lnym, aby przed uptywem
terminu do wniesienia skargi lub przed rozstrzygnieciem przez sad sporu miedzy jednostka samorzadu
terytorialnego a organem nadzorczym wykonywa¢ takie rozstrzygniecie.

Nowelg z dnia 11 kwietnia 2001 r. we wszystkich ustawach samorzadowych wprowadzono
analogiczne reguly, iz stwierdzenie przez organ nadzoru niewa znosci uchwaly organu gminy,
powiatu lub wojewddztwa wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie obj etym
stwierdzeniem niewa znosci, z dniem dor eczenia rozstrzygni ecia nadzorczego.

e). Zarzadzenie zast epcze
Nowym sérodkiem nadzoru, wprowadzonym do ustaw 0 samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewdédztwa

nowelg z dnia 11 kwietnia 2001 r., jest zarzadzenie zastepcze.

15



Jezeli rada gminy, powiatu lub sejmik wojewddztwa wbrew obowigzkowi wynikajgcemu z art. 190
ust. 2 i art. 194 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikow wojewddztw oraz art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne w zakresie dotyczacym wygasniecia
mandatu radnego lub wojta, odwotania ze stanowiska czionka zarzadu powiatu lub wojewddztwa,
sekretarza gminy lub powiatu czy tez skarbnika, nie podejmuje uchwaly — wojewoda wzywa rade/sejmik
do podjecia uchwaty w ciagu 30 dni.

W razie bezskutecznego uptywu powyzszego terminu, wojewoda, po powiadomieniu ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej — wydaje zarzadzenie zast epcze.
Co zrobi¢ jednak w sytuacji, gdy rady zainteresowanych gmin (powiatéw, wojewddztw) podjety uchwaly, tyle ze
nie stwierdzity wygasniecia mandatu radnego badz prezydenta miasta.
W tym przypadku wydanie zarz gdzenia zast epczego jest niedopuszczalne. Fakt, i z rada podj eta uchwat e
niezgodn @ z wola wojewody nie jest podstaw a do wydania rozstrzygni ecia nadzorczego w postaci
zarzadzenia zast epczego.
Wiasciwg droga powinno by¢ wszczecie postepowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosci
uchwaly rady gminy w trybie art. 91 i nast. ustawy o0 samorzadzie gminnym. Kwestia ta, niew atpliwie
dyskusyjna, wymaga jednoznacznej regulacji ustawowe j
Proponuj e: w art. 98a ust. 2 ustawy o samorz adzie gminnym doda ¢€: “W razie bezskutecznego uptywu

terminu okreslonego w ust. 1 lub podj eciu uchwaly o odmowie stwierdzenia wyga __ $niecia mandatu radnego

lub_mandatu woéjta , wojewoda, po powiadomieniu ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej,

wydaje zarzadzenie zastepcze.”
Analogiczng nowelizacje nalezy wprowadzi¢ w art. 85a ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 86a ustawy o

samorzadzie wojewdédztwa.

3. Srodki personalne

Nastepna grupe srodkéw nadzoru okreslitem mianem “personalnych” z uwagi na fakt, ze ingerencja
nadzorcza nie dotyczy bezposrednio rozstrzygnieé organéw samorzadu, tylko samych organéw. Srodki te
mozna dalej podzieli¢ na wewn etrzne i zewnetrzne ze wzgledu na usytuowanie organu, ktory je stosuje
wobec jednostki samorzadowe].

Typowym wewn etrznym $rodkiem personalnym jest odwotanie zarz adu przez rade powiatu lub sejmik
wojewodztwa. Srodek ten stanowi naturalng konsekwencje przyznania zarzadowi funkcji wykonawczej
powiatu lub wojewddztwa.

Do zewnetrznych personalnych srodkéw nadzoru mozna zaliczy¢: wezwanie rady powiatu badz
sejmiku wojewddztwa do zastosowania niezbednych srodkéw wobec zarzadu, wniosek do Prezesa Rady
Ministréw o rozwigzanie zarzadu, rozwigzanie tego zarzadu, wyznaczenie osoby do petnienia funkcji zarzadu,
ustanowienie zarzadu komisarycznego, rozwigzanie rady. Kolejnos¢, w jakiej zostang omdwione te srodki,
wynika z intensywno$ci ich oddziatywania.

Wezwanie rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa do zastosowania niezbednych srodkéw wobec
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zarzadu przystuguje wojewodzie w razie powtarzajgcego sie naruszania przez zarzad Konstytucji lub
ustaw. Wprawdzie w przepisie tym nie zostata okre$lona procedura postepowania w tym przypadku, lecz
nalezy domniemywac, ze w pierwszym rzedzie rada wystosuje stosowne dyrektywy do swego zarzadu,
zas$ w sytuacjach skrajnych rada moze odwotac zarzad.

Gdyby rada powiatu lub sejmik wojewddztwa nie zastosowaty sie do wezwania wojewody lub
zastosowane przez nie srodki nie odniosty pozadanego skutku w postaci dzialania organu wykonawczego
zgodnie z prawem, wojewoda wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow — za posrednictwem
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej — o rozwigzanie zarzgadu powiatu lub zarzadu
wojewddztwa.

W przypadku rozwigzania zarzadu, do czasu wyboru nowego zarzadu powiatu lub wojewddztwa,
funkcje zarzadu petni osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow.

Jezeli powtarzajacego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszcza sie wéjt, wojewoda wzywa
woljta do zaprzestania naruszen, a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku — wystepuje z wnioskiem do
Prezesa Rady Ministrow o odwotanie wdjta. W przypadku odwotania wéjta Prezes Rady Ministréw, na
wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboru
woijta pehi jego funkcje.

Ustanowienie zarz adu komisarycznego stanowi konstrukcje dos¢ ztozona. Ze wzgledu na swag
dolegliwo$¢ stuzy on wytacznie Prezesowi Rady Ministrow, na wniosek ministra wtasciwego do spraw
administracji publiczne;.

Kryteria zastosowania tego $srodka majg charakter celowosciowy, chodzi tu bowiem o nierokujacy
nadziei na szybka poprawe iprzedtuzajacy sie brak skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych
przez organy gminy, powiatu, wojewédztwa. Ocena stanu faktycznego pod katem wyczerpania hipotezy
przepis6w ustawowych nalezy do Prezesa Rady Ministréw. Za$ przed ztozeniem wniosku oceny takiej
dokona¢ musi minister wtasciwy do spraw administracji publicznej. W przypadku uznania przez organ
nadzorczy, iz skuteczno$¢ dziatania organéw danej jednostki samorzadu terytorialnego nie rokuje nadziei
na poprawe, moze on zawiesi¢ te organy iustanowi¢ zarzad komisaryczny. Brzmienie przepiséw
wskazuje wyraznie na mozliwos¢, a nie obowigzek zastosowania omawianego srodka.

Zawieszenie organéw jednostki samorz  gdowej, a wiec zarbwno organéw uchwatodawczych, jak
i wykonawczych, nastepuje na czas okreslony, tj. na okres do 2 lat, nie diuzej jednak niz do wyboru wojta
lub zarzadu na kolejng kadencje. Fakt zawieszenia organdéw samorzadu i ustanowienie zarzadu
komisarycznego nie musi oznacza¢, iz byt prawny tych organéw zostat definitywnie zakonczony. Mozna
sobie bowiem wyobrazi¢ sytuacje, gdy organy zostaja zawieszone w takim momencie, iz uplyw
dwuletniego terminu przypadnie przed kohcem kadencji. Wéwczas organy mogq dalej dziata¢ az do
wyboru nowych. Rozwigzanie takie, cho¢ teoretycznie mozliwe, nie wydaje sie prawidiowe. Trudno
bowiem zaktadaé, ze w trakcie okresu zawieszenia ulegnie poprawie skutecznos¢ dziatania organow
gminy, powiatu czy wojewodztwa.

Watpliwo $ci te rodz q sie wzwiazku zuzyciem przez ustawodawc € zwrotdw niedookre $lonych:

“przediu zajacy sie” brak skuteczno $ci czy “szybka” poprawa. W literaturze prezentowane s
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nawet pogl ady, iz skoro art. 97 ust. 1 u.o.s g., art. 84 ust. 1 u.o .sp.iart. 85 ust. 1 0.0.s w. W ogole
nie odwotuj g sie do przestanek wynikaj acych z kryterium legalno $ci, nale zy uzna ¢ te przepisy za
niezgodne z art. 171 ust. Konstytucji RP i nie powi  nny by ¢ wobec tego stosowane.

Wymagane wydaje si e sprecyzowanie owych zwrotdw (co nie jest zadaniem tatwym).

Podobny efekt osi agnaé mozna poprzez skonkretyzowanie “procedury sanacyjnej” przewidzianej
w ust epach 2 cytowanych wy zej przepisow.

Zastosowanie $rodka nadzorczego w postaci ustanowienia zarzadu komisarycznego musi by¢
poprzedzone przeprowadzeniem procedury sanacyjnej . Sklada sie ona z dwéch etapéw: przedstawienia
zarzutbw organom gminy, powiatu lub wojewddztwa iwezwania ich do niezwlocznego przedtozenia
programu poprawy sytuacji.

W_omawianych przepisach razi ich daleko idgca lakoniczno$é i ogdlnikowos¢. Rodzi to wiele
watpliwosci.

Po pierwsze, niejasna jest kolejno$¢ chronologiczna wystepowania poszczeg6lnych stadiéw owej

procedury. Czy przedstawienie zarzutéw organom samorzadu i wezwanie ich do przedtozenia programu
poprawy sytuacji ma nastgpi¢ przed, czy tez po ich zawieszeniu? Logiczne wydaje sie uprzednie
przedstawienie zarzutéw, a nastepnie stosowanie srodka represyjnego. Ustawodawca tego jednak jasno
nie okresla.

Po drugie, nie jest wyraznie okreslona forma itryb przedstawiania zarzutéw oraz przedkiadania
programu poprawy sytuaciji.

Po trzecie, brak tu terminébw do dokonania poszczegdlnych czynnosci. Jedyny termin, jakim
postuguje sie ustawodawca, zostat okreslony za pomoca zwrotu “niezwlocznie”. Co on jednak oznacza
i do kogo nalezy ocena, czy on juz uplynagl, tego ustawodawca nie wyjasnia. Pomocne w tym zakresie
mogtoby by¢ odestanie do terminéw w Kodeksie postepowania administracyjnego.

Nalezy zatem w cytowanych wy zej przepisach dokona ¢ zmian:

“Ustanowienie zarz _adu komisaryczneqgo mo__ze nastapié dopiero po:

a) przedstawieniu _organom _gminy (powiatu lub __wojewo dztwa) zarzutéw w_formie

zarzadzenia;
b) organy gminy (powiatu / wojewdédztwa) obowi __azane sa niezwiocznie, nie pd zniej jednak

niz w terminie 30 dni od dnia dor eczenia im zarzutéw, przedstawi ¢ program poprawy

sytuaciji gminy (powiatu / wojewddztwa):

c) Prezes Rady Ministrow w_terminie 30 dni_od dnia dor eczenia_mu_programu_poprawy

sytuacji_gminy (powiatu / wojewddztwa) zatwierdza t en _program lub wzywa do jego

uzupetnienia b adz zmian. Uzupetnienia lub zmiany programu powinny by  é dokonane

niezwtocznie, nie pé zniej jednak ni_z w terminie 14 dni od dnia dor _eczenia wezwania.

d) W razie bezskutecznego uptywu w/w terminéw lub n _ egatywnej oceny przedstawionego

programu_naprawczeqo, Prezes Rady Ministrow ustanaw _ ia zarzad komisaryczny w

osobie komisarza rz_adowego.”

Dalszym etapem procedury nadzorczej jest powotanie przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek
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wojewody komisarza rz gdowego .

Watpliwosci wynikajg z faktu stosowania przez ustawodawce w ramach jednego artykutu ustawy
dwdch okreslen: “zarzad komisaryczny” i“komisarz rzadowy”, bez okreslenia ich wzajemnych relacji.
Wydaje sie, ze zwroty nalezy zinterpretowa¢ w ten sposoéb, iz “zarzad komisaryczny” oznacza samg
instytucje prawna, za$ “komisarz rzadowy” jest konkretng osoba upowazniong do wykonywania owego
“zarzadu”. Innymi stowy, “zarzad komisaryczny” oznacza przymusowe wykonywanie wszystkich zadan
i kompetencji organdéw gminy przez “komisarza rzadowego”.

Srodkiem wywotujagcym najdalej idace skutki prawne jest rozwi gzanie organu uchwatodawczego
gminy, powiatu lub wojewddztwa. Organem uprawnionym do stosowania tego srodka jest Sejm, natomiast
organem wnioskujgcym jego zastosowanie jest Prezes Rady Ministréw jako organ nadzorczy. Formg
prawng jest uchwata Sejmu.

Przyczyng rozwigzania rady/sejmiku moze by¢ tylko powtarzajace sie naruszenie przez nig
Konstytucji lub ustaw. Naruszenia te powinny mie¢ charakter “razacy” z uwagi na skutki, jakie ze sobg
pociagaja.

Do czasu wyboru nowych organéw samorzadu Prezes Rady Ministréw ma obowigzek wyznaczenia
osoby, ktorej zostang powierzone tymczasowo funkcje rozwigzanych organéw. Osoba ta w okresie swego
urzedowania bedzie uznawana za zastepce prawnego wszystkich organdéw gminy, powiatu czy
wojewddztwa, ze wszelkimi skutkami prawnymi, na przyktad w postaci podlegania nadzorowi tak jak te
organy.

4. Nadzor nad wykonywaniem zada n zleconych

Calkowicie odrebng grupe stanowily s$rodki nadzoru nad realizacja przez gmine (powiat,
wojewOdztwo) zadan zleconych. Odrebnos¢ ta wynikala gidwnie ze stosowania jako kryterium nadzoru oprécz
legalnosci, rowniez celowosci, rzetelnosci igospodarnosci. W grupie tej miescity sie: wstrzymanie wykonania
uchwalty, i€j uchylenie oraz wydanie zarzadzenia zastepczego. Nowelg
z dnia 11 kwietnia 2001 r. art. 95 u.0 s.g. zostat skreslony. Mozna by zatem twierdzi¢, iz obecnie nie ma
w polskim prawie samorzadowym odrebnego typu nadzoru nad zadaniami zleconymi. Tak jednak nie jest.
Nadal bowiem obowigzuje art. 34 ustawy zdnia 5czerwca 1998 r. o administracji rzgdowej
w wojewddztwie, ktéry przewiduje analogiczne s$rodki nadzoru. Wprawdzie w przepisie tym moéwi sie
0 “sprawach powierzonych” , ale sg to de facto zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej,
przejete przez jednostki samorzadu terytorialnego w drodze porozumienia.

Dnia 11 kwietnia 2001 r. znowelizowano réwniez brzmienie art. 33 ust. 3 ustawy o administraciji
rzadowej w wojewodztwie, zmieniajgc stowo “nadzér” na “kontrola” . “W porozumieniu, o ktérym mowa
w ust. 2, okresla sie zasady sprawowania przez wojewode kontroli nad prawidlowym wykonywaniem
powierzonych zadan, z zastrzezeniem art. 34.” Bez watpienia, zabieg taki nie zmienit charakteru srodkow
przewidzianych w art. 34. Sg to nadal $rodki nadzoru, a nie kontroli! Swiadczy o tym m.in. mozliwo$é
zaskarzania tych srodkéw do sadu administracyjnego (art. 34 ust. 4).

a). Wstrzymanie wykonania uchwaty

Srodek ten moze stosowaé wojewoda wobec uchwat organéw gminy, powiatu lub wojewddztwa
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(rady/sejmiku i zarzadu). Polega on na wstrzymaniu wykonania uchwaty, ktéra zdaniem organu
nadzorczego jest sprzeczna z prawem lub niecelowa iprzekazaniu jej do ponownego uchwalenia
w terminie okreslonym przez ten organ. Wraz zterminem wojewoda wskazuje zakwestionowane
uchybienia.

Wprawdzie przepis ten zostat napisany w trybie warunkowym, iz wojewoda “moze” wstrzymaé
wykonanie uchwaly, to jednak przy uchybieniu polegajacym na naruszeniu prawa zastosowanie srodka
nadzorczego powinno by¢ obowigzkiem.

b). Uchylenie uchwaly i wydanie zarz agdzenia zast epczego

W sytuaciji gdyby uchwata organu gminy, powiatu lub
samorzadowego wojewoddztwa podjeta w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy nie uwzgledniata
wskazowek wojewody, jest on uprawniony do jej uchylenia i wydania zarzadzenia zastepczego. Cigzy na
nim obowigzek zawiadomienia o tym zarzadzeniu wlasciwego ministra. Minister w przedmiotowej sprawie
moze wydac inne rozstrzygniecie przed uprawomocnieniem sie zarzadzenia zastepczego wojewody.

Zarzadzenie zastepcze “wchodzi w zycie” w terminie 30 dni od jego wydania, chyba ze wtym
czasie whasciwy minister wyda inne rozstrzygniecie.

Podobnie jak przy wstrzymaniu wykonania uchwaty, tak itu wydanie zarzadzenia zastepczego
zostato skonstruowane jako uprawnienie wojewody. Wydaje sie jednak, ze w przypadku wydania uchwaty
niezgodnej z prawem w zakresie wykonywania obligatoryjnych zadan zleconych (art. 8 ust. 1 u.o s.g.)
wojewoda powinien by¢ zobowigzany do wydania zarzadzenia zastepczego.

Brzmienie komentowanego art. 34 ust. 2 i 3 ustawy z  dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji
rzadowej w wojewddztwie budzi bardzo istotne w  atpliwo $ci:

“1. W zakresie spraw powierzonych, o ktérych mowa w art. 33 ust. 1, wojewoda moze wstrzymaé
wykonanie uchwaly organu gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa i przekazaé jg do ponownego
rozpatrzenia, wskazujgc zaistniate uchybienia oraz termin jej ponownego uchwalenia.

5. Jezeli uchwata organu gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa podjeta w wyniku ponownego
rozpatrzenia nie uwzglednia wskazan, o ktérych mowa w ust. 1, wojewoda moze uchyli¢ uchwaite
i wyda¢ w to miejsce zarzadzenie, informuj ac o tym wta$ciwego ministra .”

Podejmujac prace nad nowelizacjg prawa mozna: doprecyzowa ¢ form e i termin tej informaciji.

“3. Zarzadzenie, o ktbrym mowa w ust. 2, wchodzi w zycie po uptywie 30 dni od daty jego wydania, chyba

ze w tym czasie wias$ciwy minister wyda inne rozstrzygni __ecie.”.

W ramach dalszych prac mozna prébowaé okresli¢, co oznacza zwrot “inne rozstrzygniecie” a takze
zwréci¢ uwage na elementy proceduralne, np. doreczenie radzie owego “innego rozstrzygniecia”
Propozycja nowelizacji:

Wykre slié w ust. 2 : “informuj ac o tym wia $ciwego ministra”. Doda € zdanie drugie: “Zarz adzenie
wojewody wywotuje skutki prawne z dniem jego dor eczenia organom gminy, powiatu lub
wojewodztwa”;

Wykre $lié w ust. 3" “chyba, ze w tym czasie wka $ciwy minister wyda inne rozstrzygni  ecie”.
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“4. W sprawach, o ktérych mowa w ust. 2 i 3, stosuje sie przepisy o zaskarzaniu do sgdu administracyjnego aktéw lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej.”

Przepis ten rodzi jednak w atpliwo $ci: od kiedy liczy € terminy; jaka procedura powinna tu by € stosowana i czy
odestanie do innych przepiséw nast  epuje “wprost”, czy “odpowiednio”.

Proponuj e w ust. 4 doda ¢€: “... stosuje sie odpowiednio _przepisy o zaskarzaniu do sadu administracyjnego...”.
Oznaczac¢ to bedzie odestanie do przepiséw ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. “Prawo 0 postepowaniu przed sadami

administracyjnymi.”
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