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Province governor as the authority supervising the activities of local and re-
gional government units. The article contains an analysis of selected issues related to
the problem of supervision over the activities of local and regional government. The
problem was characterized in comparison with the most important constitutional author-
ity appointed for this purpose, i.e. the province governor. I began my deliberations with
an analysis of supervision in the constitutional context. I then went on to a presentation
of my views concerning two closely related concepts: control and supervision. Another
element of the article is the presentation of the province governor — his or her posi-
tion in the structure of power, with simultaneous presentation of selected powers and
duties, mainly in the context of the supervision he or she performs in relation to local
and regional government units. Another very important element of the paper is a short
description of the topic of supervision, the criterion of supervision, and the supervisory
measures that a province governor is entitled to in relation to local and regional govern-
ment units. Almost every part of the article refers to numerous views expressed in the
doctrine, the current legislation, and the relevant case law. Without the presentation of
the case law, it would not have been possible to interpret the issues in question correctly.
The paper ends with a brief summary.
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Streszczenie. W ramach artykulu zostata przeprowadzona analiza wybranych kwe-
stii, zwiazanych z problematyka nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego.
Problematyka ta zostata scharakteryzowana w konfrontacji z najwazniejszym konsty-
tucyjnym podmiotem do tego powotanym, tj. z wojewoda. Swoje rozwazania rozpocza-
fem od analizy nadzoru w kontekscie konstytucyjnym. Nastepnie przeszedlem do préby
przedstawienia pogladéw na temat dwdch Scisle powigzanych ze sobg pojec, a mianowi-
cie do pojecia kontroli i pojecia nadzoru. Kolejnym elementem artykutu bylo przedsta-
wienie wojewody — jego umiejscowienia w strukturze wtadzy, z jednoczesnym zapre-
zentowaniem wybranych uprawnien i obowigzkéw, gtéwnie w kontekscie nadzoru, jaki
ten organ pelni w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego. Niezwykle istotnym
elementem pracy byla réwniez krétka charakterystyka przedmiotu nadzoru, kryterium
nadzoru oraz §rodkéw nadzorczych, jakie w stosunku do jednostek samorzadu teryto-
rialnego wojewodzie przystuguja. Niemal kazda czes¢ artykutu odnosita si¢ do licznych
pogladéw doktryny, aktualnego prawodawstwa i orzecznictwa. Bez prezentacji owego
orzecznictwa nie byloby mozliwe prawidlowe zinterpretowanie spornych kwestii. Catosé
zwieniczyto krétkie podsumowanie.

Stowa kluczowe: nadzér; kontrola; wojewoda; samorzad terytorialny; konstytucja.

1. NADZOR — PODSTAWY KONSTYTUCYINE

Jak stusznie zauwazono, ,,nadzér nad samorzadem terytorialnym jest jed-
nym z podstawowych wyznacznikéw jego samodzielnoSci oraz charakteru praw-
nego relacji wystepujacych migdzy samorzadem a organami administracji rzg-
dowej w strukturze zdecentralizowanej. Podlozem, na jakim uksztattowata si¢
instytucja nadzoru nad samorzadem terytorialnym, byta konieczno$¢ zintegro-
wania dzialain wszystkich podmiotéw prawa publicznego, zaréwno dziatajacych
na zasadzie decentralizacji, jak i tworzacych strukture administracji publicznej
(B. Dolnicki, Nadzér nad samorzadem, s. 29). Jak zauwazyl S. Kasznica, ile-
kro¢ panstwo przyznaje komukolwiek czastke wtadzy, tylekro¢ zastrzega sobie
prawo nadzoru nad sposobem jej wykonywania (S. Kasznica, Polskie prawo
administracyjne, s. 75). Art. 171 wyznacza podstawowe zreby tego nadzoru,
o ktérych nastepnie stanowig ustawy samorzadowe w oddzielnych rozdziatach
poswieconych nadzorowi oraz wiele ustaw z zakresu materialnego prawa admi-
nistracyjnego. Nadzor nad samorzadem terytorialnym z jednej strony jest prze-
jawem ograniczenia jego samodzielnosci oraz powiazania wszystkich organéw
wladzy publicznej w jeden organizm panistwowy. Z drugiej strony nadzér chro-
ni samorzad terytorialny przed niezgodng z prawem ingerencjg ze strony pan-
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stwa i jest istotnym elementem sktadowym pojmowania decentralizacji wtadzy
publicznej”>.

Art. 171 ust. 2 Konstytucji RP wyraZnie stanowi: ,,Organami nadzoru nad
dziatalnoScig jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow
i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachun-
kowe™. Samorzgdowe ustawy ustrojowe* wskazuja, iz uprawnienia dotyczace
stosowania Srodkéw nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego przy-
stuguja takze Sejmowi RP oraz ministrowi wlasciwemu do spraw administracji
publicznej®. Moim zdaniem takze sagdy administracyjne oraz samorzgdowe kole-
gia odwotawcze maja pewne uprawnienia o charakterze nadzorczym®.

W tym miejscu warto przypomnied, iz polskie regulacje konstytucyjne doty-
czace nadzoru nie sg regulacjami nowymi. O nadzorze nad dziatalno$cig samo-

2 Podaje za: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, tom III, Warszawa 2016, wyd. 1/
Skoczylas/Pigtek — wydawnictwo elektroniczne Legalis, dostep — 1 lipca 2020 r.

 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz.
713 z pézn. zm.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r., tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 920 z pdzn.
zm.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst jedn. Dz. U. z 2019 1.,
poz. 512 z pdzn. zm.

3> Przykladowo zgodnie z art. 96 ustawy o samorzadzie gminnym w razie powtarzajgcego
si¢ naruszenia przez rad¢ gminy Konstytucji lub ustaw Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw,
moze w drodze uchwaly rozwigzaé rade gminy. W przypadku rozwigzania rady gminy Prezes
Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza
osobe, ktéra do czasu wyboru rady gminy pehi jej funkcje. Jezeli powtarzajacego si¢ narusze-
nia Konstytucji lub ustaw dopuszcza si¢ wdjt, wojewoda wzywa wdjta do zaprzestania naruszen,
a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku — wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw
o odwotanie wéjta. W przypadku odwolania wéjta Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboru wdjta
pehi jego funkcje.

Stosownie za$ do art. 97 ustawy o samorzadzie gminnym, w razie nierokujacego nadziei
na szybka poprawe i przedluzajacego si¢ braku skutecznos$ci w wykonywaniu zadari publicznych
przez organy gminy Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administra-
cji publicznej, moze zawiesi¢ organy gminy i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do dwéch
lat, nie dluzej jednak niz do wyboru rady oraz wdjta na kolejng kadencj¢. Ustanowienie zarzadu
komisarycznego moze nastapi¢ po uprzednim przedstawieniu zarzutéw organom gminy i wezwa-
niu ich do niezwlocznego przedlozenia programu poprawy sytuacji gminy. Komisarza rzagdowego
powoluje Prezes Rady Ministréw na wniosek wojewody, zgtoszony za posrednictwem ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej. Komisarz rzadowy przejmuje wykonywanie zadar
i kompetencji organéw gminy z dniem powolania.

¢ Zob. szerzej S. Bulajewski, Rada powiatu, pozycja ustrojowa, stanowienie prawa i kontro-
la, Olsztyn 20009, s. 246, s. 258-262.
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rzadu stanowit po raz pierwszy art. 70 Konstytucji marcowej’, a nastepnie art. 75
ust. 5 Konstytucji kwietniowej®. W Konstytucji z 1921 r. nadzér nad samorzadem
byl sprawowany przez wydzialy samorzadu wyzszego stopnia. Mgl on jednak
zostaé przekazany w drodze ustawy czeSciowo sagdownictwu administracyjnemu.
Zgodnie z postanowieniami Konstytucji z 1935 r. nadzér byt sprawowany przez
rzad dziatajacy przez swoje organy i przez organy samorzadu wyzszego stopnia.

Konstytucja PRL z 1952 r. w ogéle nie regulowata problematyki nadzoru
nad samorzadem terytorialnym.

Natomiast Mata Konstytucja'® kwestie nadzoru nad samorzadem terytorial-
nym regulowata krétko w art. 74, zgodnie z ktérym nadzoér nad dziatalnosScig
jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa. Na bazie tego unormowania
Trybunal Konstytucyjny, analizujac art. 74 tzw. Matej Konstytucji, wskazat, ze
zawiera on »trzy implikacje«:

1) ,.ustala zasad¢ nadzoru, tj. poddaje kontroli dziatalno§¢ samorzadu te-
rytorialnego, z prawem jej modyfikowania, a nie tylko formutowania
wnioskéw pokontrolnych przez wtasciwe organy;

2) okresla, iz ,,zakres ani kryteria nadzoru nie ograniczaja si¢ tylko do go-
spodarki finansowej gmin;

3) jak rowniez stanowi ze ,,utworzenie organdw nadzoru, okreSlenie ich po-
zycji i ksztaltu instytucjonalnego, zasad i form jego dziatania, powierzo-

ne zostalo ustawie”!!.

2. ZAGADNIENIA OGOLNE (KONTROLA A NADZOR)

Kontrola i nadzér pozostaja ze sobg w najwiekszej stycznosci'?. Jednak-
ze przedstawiciele doktryny definiuja nadzér w rézny sposéb. Przyktadowo
J. StaroSciak pisal, ze ,.tam, gdzie w gre wchodzi prawo obserwacji plus pra-
wo wydawania polecefi, bedziemy méwili o nadzorze nad organami administra-

7 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 1921 r.,
nr 44, poz. 267.

8 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz. U. z 1935 r., nr 30, poz. 227.

° Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 1. Dz. U. z 1952 r., nr 33, poz. 232

10 Ustawa Konstytucyjna o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wyko-
nawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym z dnia 17 paZdziernika 1992r.,
Dz. U.z 1992 1., nr 84, poz. 426.

" Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 1994 r., sygn. akt K 9/93, OTK
1994, nr 1, poz. 3.

12 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 18.
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cyjnymi. Nadzdr nie ogranicza si¢ zatem do obserwacji, ale taczy si¢ z czynni-
kiem kierowania przez wydawanie dyrektyw”'?. Wedlug J. Homplewicza ,,jezeli
przez nadzor rozumiemy catoksztatt uprawniert organu wyzszego do ingerencji
w dziatalno$¢ i organizacje organu podlegtego — to nietrudno stwierdzi¢, ze kon-
trola podejmowana przez organ nadrzedny w stosunku do podleglego stanowi
jeden z elementéw nadzoru”'*. Natomiast M. Wierzbowski wskazywal, iz termin
nadzor ,,[...] jest uzywany najczeSciej do okreslenia sytuacji, w ktdrej organ
nadzorujacy jest wyposazony w Srodki oddziatywania na postepowanie organéw
nadzorowanych, nie moze jednak tych organéw wyreczaé¢ w ich dziatalnoSci.
Uprawnienia nadzorcze oznaczajg uprawnienia kontrolne wraz z mozliwoscia
wigzacego wplywania na organy czy instytucje nadzorowane. W niektérych
przypadkach mianem nadzoru oznacza si¢ réwniez kierownictwo”'s. Takze naj-
nowsza doktryna wypowiada si¢ w podobny sposéb. Przyktadowo M. Miemiec
stwierdza, iz nadzdr ,,[...] oznacza kompetencje (moznos$¢ i powinno$¢ prawng)
wladczego wkraczania wtasciwego nadrzednego (organizacyjnie badZ funkcjo-
nalnie) organu administracji publicznej w dziatalno$¢ organu (podmiotu) nadzo-
rowanego. Zadaniem nadzoru jest zabezpieczenie realizacji celéw administracji
publicznej i utrzymanie jej dzialalnoSci w granicach prawa. Inaczej méwiac —
nadzor jest prawnie okre§lonym mechanizmem scalajacym w ramach aparatu
panistwowego podmioty administracji publicznej”!s.

Wydaje si¢ jednak, iz najtrafniej nadzér (w powigzaniu z pojeciem kontroli)
zdefiniowat E. Ochendowski: ,,Nadzor jest pojeciem szerszym niz kontrola. Nad-
z6r obejmuje zawsze kontrole, natomiast wykonywanie kontroli nie musi si¢ taczy¢
z prawem stosowania Srodkéw nadzorczych. O nadzorze méwi si¢ wéwczas, gdy
w gre wchodzi prawo wydawania polecen, wiagzacych dyrektyw co do zmiany kie-

13 Zob. J. Starosciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 356, zob. takze J. Staro-
Sciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 346.

4 Por. J. Homplewicz, Ogdlne zagadnienia prawne kontroli administracji, ,,Kontrola Pan-
stwowa” 1965, z. 4, s. 2.

15 M. Wierzbowski, Nadzor w systemie rad narodowych i terenowych organdéw administracji,
[w:] J. Stuzewski (red.), Terenowe organy administracji i rady narodowe po reformie, Warszawa
1977, s. 266. Autor w niniejszej publikacji wyrdznia rézne postacie nadzoru oraz charakteryzuje
pojecie kontroli.

1o M. Miemiec, Nadzor i kontrola nad samorzqdem terytorialnym, [w:] W. Miemiec, B. Cy-
bulski (red.), Samorzqgdowy poradnik budietowy na 1997 r. Zagadnienia ustrojowe i prawno-fi-
nansowe, Warszawa 1997, s. 73; zob. takze: J. Bo¢, Kontrola administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Ad-
ministracja publiczna, Kolonia Limited 2003, s. 334-335; P. Chmielnicki, Nadzér nad dziatalno-
Scig samorzqdu terytorialnego. Rozwazania de lege ferenda, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 5,
s. 9-21; M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 26 i n.;
B. Dolnicki, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 41 i n.; A. Filipowicz, Po-
Jecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdarisk 1985, s. 1191 n.
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runkéw dziatania. Nadzor nie ogranicza si¢ zatem do obserwacji i ustalef stanu
faktycznego, ale 1aczy si¢ z mozliwoscig stosowania Srodkéw nadzoru”"’. W po-
dobny sposéb instytucje nadzoru ujat Trybunal Konstytucyjny, wedlug ktérego
przez nadzér nalezy rozumieé okreSlone procedury uprawniajace odpowiednie
organy paristwowe, wyposazone w stosowne kompetencje, nie tylko do ustalania
stanu faktycznego, ale i korygowania dziatalno$ci organu nadzorowanego'®.

Godny uwagi jest takze fakt, iz wielokrotnie probowano podaé definicje
legalne zaréwno pojecia kontroli, jak i nadzoru. Przykladowo pod koniec lat
osiemdziesigtych Radzie Legislacyjnej, ktéra podjeta wtedy inicjatywe ustano-
wienia ogdlnych przepiséw prawa administracyjnego, udato si¢ (po wielokrot-
nych modyfikacjach) ustali¢ nastepujace okreslenia:

,Kontrola — czynnosci sprawdzajace, podjete dla ustalenia zgodnos$ci dzia-
fania podmiotu kontrolowanego z wymaganym kryterium oraz sformutowania
w miar¢ potrzeby wnioskéw w celu usunigcia stwierdzonych uchybien lub wpro-
wadzenia usprawnien”".

,,Nadzor — jest to kontrola oraz mozno$¢ podjecia prawem przewidzianych
Srodkéw wigzacych nadzorowanego lub moznos$¢ bezposredniego wzruszenia
jego aktéw. Jezeli przepisy nie okreslajg nadzorczej ingerencji, okreslenie »nad-
z0r« traktuje si¢ jako oznaczajace wylacznie kontrole™?.

3. WOJEWODA JAKO ORGAN NADZORU

Wojewoda jest konstytucyjnym organem paristwa juz od 1990 r. Konstytucja
RP z 2 kwietnia 1997 r. w art. 152 okreSlita, ze ,,przedstawicielem Rady Mini-
strow w wojewddztwie jest wojewoda”, za$ ,.,tryb powolania i odwotania oraz
zakres dziatania wojewodéw okreSla ustawa”. Tak wiec zaréwno art. 152 Kon-
stytucji RP, jak i art. 171 ust. 2 Konstytucji RP determinujg pozycje normatywng
tego organu oraz tworza podstawy dla okreslenia pozycji wojewody w ustawach
zwyklych. Wojewoda dziala w sferze politycznej, jako przedstawiciel Rady Mi-
nistréw, natomiast jako organ nadzoru realizuje swoje kompetencje, kierujac si¢
kryterium legalno$ci. Wojewoda wypetnia réwniez funkcje organu administracji
publicznej, ktérego jednym z zadar jest rozstrzyganie o prawach i obowigzkach

' E. Ochendowski, Prawo administracyjne czg$¢ ogdlna, Toruii 2005, s. 407.

18 Uchwata Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1999 r. (Dz. U. nr 113,
poz. 551).

1 Podaje za: S. Jedrzejewski, Teoretyczne problemy rozgraniczenia pojeé , kontrola” i ,,nad-
zor”, [w:] S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej, Torun 1995, s. 10.

2 Tbidem.
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podmiotéw administracyjnych. Jak stusznie zauwazyl Marek Chmaj — niezwykle
doniosty jest art. 103 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry okresla zasade niepofaczalno-
Sci. ,,W przypadku wojewody niepotaczalno$¢ nalezy traktowac przede wszyst-
kim jako realizacje podziatu wtadzy, a nie uzaleznienie od determinant politycz-
nych. Zarysowany w Konstytucji RP status wojewody nalezy postrzegaé takze
w kontekscie jej art. 15, majacego brzmienie »ustrdj terytorialny Rzeczypospo-
litej Polskiej zapewnia decentralizacje¢ wtadzy publicznej. Zasadniczy podziat
terytorialny panistwa uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze lub kultu-
rowe i zapewniajacy jednostkom samorzadu terytorialnego zdolno$¢ wykony-
wania zadan publicznych okresla ustawa«. Wojewoda pozostanie wigc organem
terenowym pozostajagcym w stosunku do organéw samorzadu terytorialnego
w relacjach zdecentralizowanych, a zakres jego wlasciwosci obejmuje granice
danego wojewddztwa, ktére powinno mie¢ rozmiar umozliwiajagcy zachowanie
wiezi okre§lonych w ustawie zasadniczej™?'.

Bedace przedmiotem analiz przepisy zostaty uszczegdtowione przez usta-
wy zwykle. Stanowig one doprecyzowanie, rozwijaja i uszczegbétawiajg status
konstytucyjny wojewody?. Podstawowym aktem prawnym regulujagcym funk-
cjonowanie wojewody oraz terenowej administracji rzadowej jest ustawa z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie?.
Organizacyjne podstawy prawne dzialania administracji rzgdowej w wojewddz-
twie zawarte sg rowniez w samorzgdowych ustawach ustrojowych oraz ustawach
regulujacych wycinkowe zagadnienia funkcjonowania tej administracji, a odno-
szacych sie do poszczegdlnych stuzb, inspekcji i strazy.

Wojewode powoluje i odwotuje Prezes Rady Ministréw na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej**. Powotanie i odwotanie woje-
wody nastepuje w drodze aktu administracyjnego. Jest to gtéwna, prawna forma
dziatania administracji publicznej, bedgca opartym na przepisach prawa admini-
stracyjnego wladczym rozstrzygnieciem (o§wiadczeniem woli) organu admini-
stracji publicznej, wydanym w konkretnej sprawie i dotyczacym indywidualnie
okreSlonego adresata®. Ten specyficzny akt administracyjny nie ma ani formy

2l M. Chmaj, Wojewoda, urzqd wojewddzki, [w:] M. Chmaj (red.), Administracja Rzgdowa
w Polsce, Warszawa 2012, s. 129-130.

2 J. Ciapala, Administracja rzqgdowa w terenie, [w:] A. Bataban (red.), Rada Ministréw,
organizacja i funkcjonowanie, Zakamycze 2002, s. 420.

3 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 1464.

2 Art. 6 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.

» Obszernie na ten temat E. Komorowski, Prawne formy dziatania administracji, [w:]
M. Chmaj (red.) Prawo administracyjne. Czg¢S¢ ogolna, Warszawa 2007, s. 245-254 — podaj¢ za
M. Chmaj, Wojewoda, urzgd wojewddzki, [w:] M. Chmaj (red.), op.cit., s. 131.
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decyzji administracyjnej, ani postanowienia, a w zwigzku z tym nie przystuguje
na niego odwotanie oraz skarga do sagdu administracyjnego®.

Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewddztwie ,,Prezes Rady Ministrow kieruje dziatalnoScia wojewody, w szcze-
g6lnosci wydajac w tym zakresie wytyczne i polecenia, zadajac przekazania
sprawozdan z dziatalnoSci wojewody oraz dokonujac okresowej oceny jego pra-
cy”. Ponadto Prezes Rady Ministréw sprawuje nadzér nad dziatalnoScig woje-
wody na podstawie kryterium zgodnosci jego dzialania z politykg Rady Mini-
strow. Wiele uprawnien nadzorczych w stosunku do wojewody posiada réwniez
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej, ktéry sprawuje nadzér
nad dziatalno$cig wojewody na podstawie kryterium zgodnoSci jego dzialania
z powszechnie obowigzujacym prawem, a takze pod wzgledem rzetelnosci i go-
spodarno$ci. Oczywiscie te kompetencje ministra nie naruszaja uprawnien wila-
Sciwych ministréw w stosunku do wojewody, okre§lonych w ustawie z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego?’.

Wracajgc jednak do kwestii najistotniejszych®, jakie wynikaja m.in. z tytutu
artykutu to nalezy wyraZnie stwierdzi¢, iz w systemie nadzoru nad jednostkami
samorzadu terytorialnego wojewoda zajmuje szczeg6lng pozycje®. Zrédiem jego

% M. Chmaj, Wojewoda, urzgd wojewddzki, [w:] M. Chmaj (red.), op.cit., s. 131.

27 Art. 8 ust. 4 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.

% Przedmiotem analiz w niniejszym artykule, odnoszacych si¢ praw, obowigzkéw jak
i ustroju wojewody, sg tylko wybrane zagadnienia.

» Zgodnie z art. 3 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie (tekst
jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 1464 wojewoda oprécz sprawowania nadzoru nad dziatalno$cig jed-
nostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw jest réwniez: przedstawicielem Rady Ministrow
w wojewddztwie; zwierzchnikiem rzagdowej administracji zespolonej w wojewddztwie; organem
rzagdowej administracji zespolonej w wojewddztwie; organem administracji rzadowej w wojewddz-
twie, do ktérego wlasciwosci nalezg wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej w woje-
wodztwie niezastrzezone w odrgbnych ustawach do wtasciwosci innych organéw tej administracji;
reprezentantem Skarbu Parstwa, w zakresie i na zasadach okreslonych w odrgbnych ustawach;
organem wyzszego stopnia w rozumieniu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 oraz z 2019 r. poz. 60, 730 i 1133); obowigzany
zapewni¢ gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Paristwa w wojewddztwie w sposéb zgodny
z zasadami prawidtowej gospodarki. Ponadto wojewoda kontroluje pod wzgledem legalnosci, go-
spodarnosci i rzetelnoSci wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu
administracji rzadowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organa-
mi administracji rzadowej. Wojewoda réwniez nadzoruje wykorzystanie zasobu nieruchomosci
Skarbu Padstwa w wojewddztwie w szczegdlnoSci poprzez: zatwierdzanie sporzadzanych przez
starostow, wykonujacych zadania z zakresu administracji rzadowej, planéw realizacji polityki
gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa oraz ich zmian; okreslanie stopnia szczeg6-
fowosci planu realizacji polityki gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa; inicjowa-
nie zmiany obowigzujgcego planu realizacji polityki gospodarowania nieruchomosciami Skarbu
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kompetencji nadzorczych s nie tylko samorzadowe ustawy ustrojowe, ale i wiele
ustaw szczegdlnych. Ingerencja nadzorcza wojewody przejawia sie mozliwoscia
podejmowania przez niego wielu Srodkéw nadzorczych. Sg to nie tylko dziatania
represyjne, ale i prewencyjne, kontrolne, poprzedzajace wtasciwe akty nadzor-
cze, zwigzane z nadzorem biezacym czy tez z sytuacjami nadzwyczajnymi®.
Wojewoda korzysta ze swoich uprawnien nadzorczych najczesciej w zwigzku
z dziatalnoScig uchwalodawczg organéw stanowigcych i wykonawczych jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Postepowanie nadzorcze (w trakcie ktérego or-
gan nadzoru bada, czy uchwata organu jednostki samorzadu terytorialnego jest
czy tez nie jest zgodna z prawem) konczy si¢ (cho¢ bardzo rzadko) wydaniem
przez wojewode rozstrzygnigcia nadzorczego. Zgodnie z definicjg J. Zimmer-
manna, rozstrzygnieciem nadzorczym jest ,,akt organu nadzorczego korczacy
postepowanie nadzorcze i konkretyzujacy Srodek nadzoru, ktéry organ chce za-
stosowacé™!.

Istotnym elementem kompetencji wojewody jest wydawanie zarzadzen za-
stepczych w przypadkach zaniechania organéw samorzadowych odno$nie do
przekroczenia przez osoby petnigce funkcje publiczne zasad dotyczacych ogra-
niczefi prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 98a ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 85a ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 86a ustawy o samo-
rzadzie wojewddztwa). Wojewodzie przystuguja ponadto kompetencje nadzor-
cze zwigzane z zastosowaniem okreslonych Srodkéw przez Prezesa RM (art. 96
ust. 2, art. 97 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 83 ust. 2, art. 84 ust. 3
ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 84 ust. 2, art. 85 ust. 3 ustawy o samo-
rzadzie wojewddztwa)®.

Panstwa; wystepowanie do starosty, wykonujacego zadanie z zakresu administracji rzadowej,
o sporzadzenie w wyznaczonym terminie, nie krétszym niz dwa tygodnie, wykazu nieruchomosci
wchodzacych w sktad zasobu nieruchomosci Skarbu Paistwa w wojewddztwie, bedacych przed-
miotem rozporzadzenia; wystepowanie do starosty, wykonujacego zadanie z zakresu administracji
rzadowej, o sporzadzenie w wyznaczonym terminie, nie krétszym niz dwa tygodnie, wykazu po-
stepowan sagdowych, sadowoadministracyjnych lub administracyjnych, dotyczacych nieruchomosci
wchodzacych w skfad zasobu nieruchomosci Skarbu Paiistwa w wojewddztwie. Natomiast zadania
i kompetencje wojewody w stanach nadzwyczajnych okreSlajg odrebne ustawy.

30 7. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 97.

31 J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzgdem terytorial-
nym, ,,Pafistwo i Prawo” 1991, z. 10, s. 43-53.

32 Szerzej do srodkéw nadzoru bedzie odnosit si¢ pkt 5 artykutu.
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4. PRZEDMIOT I KRYTERIUM NADZORU

Odnosnie do przedmiotu nadzoru samorzadowe ustawy ustrojowe uzywaja
wielu sformutowan. Swoje krétkie rozwazania w niniejszym punkcie opre gtow-
nie na wybranych przepisach samorzadowych ustaw ustrojowych. Przyktadowo
art. 76 ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym odnosi si¢ do nadzoru nad
dziatalno$cig powiatu, z kolei art. 77 stanowi o nadzorze nad wykonywaniem
zadan powiatu®. Natomiast Konstytucja RP w cytowanym juz art. 171 ust. 1
idzie w tej materii jeszcze dalej, albowiem nie réznicuje dziatalnoSci samorzg-
du terytorialnego, ktdéra bedzie podlega¢ nadzorowi. Tak wiec ani samorzagdowe
ustawy ustrojowe, ani Konstytucja nie rozstrzyga w jasny sposéb, czy nadzoér
ma by¢ sprawowany nad wykonywaniem zadan wlasnych, czy tez obejmuje wy-
konywanie zadan zleconych*. Powyzsza kwesti¢ sporng rozstrzygnat Trybunat
Konstytucyjny w uchwale z dnia 27 wrze$nia 1994 r., ktéry pojecie dziatalnosci
komunalnej zinterpretowat w bardzo szerokim znaczeniu. Stanat na stanowisku,
ze ,,dziatalnoScig komunalng w rozumieniu art. 85 i 87 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym [...] jest wszelka dzialalno$¢ gmin oraz
innych wymienionych w tej ustawie jednostek samorzadu terytorialnego™. Try-
bunat Konstytucyjny potwierdzit tym samym orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktory takze przyjal, Ze ,,na podstawie art. 85-100 ustawy
o samorzadzie terytorialnym zakresem nadzoru nad dzialalno$cig komunalng
sg objete wszystkie uchwaty organéw gminy, a nie tylko uchwaty bedace aktami
normatywnymi ogélnie obowigzujacymi, tj. przepisami gminnymi”*. Cytowa-
ne orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, jak i orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego zachowuje pelng aktualno$¢ réwniez w odniesieniu do pozo-
statych jednostek samorzadu terytorialnego.

Oczywiscie spod ingerencji nadzorczej nalezy bezwzglednie wylaczy¢ de-
cyzje administracyjne, jakie wydawane sa gtéwnie przez organ wykonawczy

3 7. Janku, Nadzor nad samorzgdem powiatowym, [w:] J. Bo¢ (red.), Powiat, Kolonia Li-
mited 2001, s. 183.

3 Zob. Z. Niewiadomski, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, [w:] Z. Niewiadom-
ski (red.), Samorzqd terytorialny ustroj i gospodarka, Bydgoszcz—Warszawa 2001, s. 203-204;
Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP, ,,.Samorzad Terytorialny”” 2000, nr 3,
S. 26; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w III RP, Warszawa 2020, s. 177-178; Z. Leonski, Nad-
z0r nad samorzqdem terytorialnym, [w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorial-
ny zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 231-232.

3 W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46.

% Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu
z dnia 19 marca 1992 r., SA/Wr 104/92, ,Wspdlnota” 1993, nr 3, s. 14.
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samorzadu terytorialnego w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej. W tym zakresie kontrole instancyjng, nadzor instancyjny i kontrole
sprawowang przez sad administracyjny reguluja odrebne przepisy, a w szcze-
g6lnosci przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego®” i Ordynacji
podatkowej.

Jezeli za$ chodzi o kryterium nadzoru nad dziatalnoScig jednostek samo-
rzadu terytorialnego, to zaréwno Konstytucja RP, jak i samorzadowe ustawy
ustrojowe przyjmujg jako jedyne kryterium legalnosci (zgodnosci z prawem)®.
Dlatego tez organy nadzoru mogg wkracza¢ w dziatalno§¢ komunalng jedynie
w przypadku naruszenia prawa*. Wéwczas to celem nadzoru staje si¢ powr6t do
stanu zgodnego z prawem. Nie jest jednak mozliwe, by organ nadzoru ingero-
wal w merytoryczng dziatalno$¢ gminy, powiatu czy tez wojewddztwa samorza-
dowego.

Ustawodawca konstytucyjny intencjonalnie zrezygnowat z celowosci jako
kryterium nadzoru nad samorzadem terytorialnym, wychodzac z zalozenia, iz
samorzad powinien mie¢ zapewniong jak najszerszg samodzielno$¢*'. Nalezy
takze pamietac, iz prowadzac nadzér nad dziatalnoScia samorzadu powiatowego
(oraz gminnego i wojewddzkiego), nie mozna poprzesta¢ na zbadaniu zgodno$ci
uchwal organéw powiatu z ustawami. Organ nadzoru musi wzia¢ pod uwagg tak-
ze zgodno$¢ tych uchwat z innymi okreslonymi w art. 87 Konstytucji Zrédtami
prawa, tzn. z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi, roz-
porzadzeniami wydanymi na podstawie szczegbétowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania oraz z aktami prawa miejscowego.

Jezeli za$ chodzi o kryteria zgodno$ci uchwat z prawem, jakimi organ nad-
zoru powinien si¢ kierowac, to przede wszystkim musi wziag¢ pod uwage aspekt

37 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz. U. z 2020 r., poz. 256, z pézn. zm.).

38 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz.
201, z pdézn. zm.).

3 Zob. art. 171 ust. 1 Konstytucji i art. 76 ustawy o samorzadzie powiatowym. Zob. takze
E. Knosala, Instytucja nadzoru nad jednostkami samorzqdu terytorialnego w swietle ostatnich
zmian ustawodawczych, [w:] S. Dolata (red.), Problemy prawne w dziatalnosci samorzqdu teryto-
rialnego, Opole 2002, s. 47-49.

4 Co istotne, do czasu wejscia w zycie ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw:
o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2001 r., nr 45,
poz. 497) obowigzywal art. 85 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry to wprowadzat dwa
kryteria sprawowania nadzoru: legalno$¢ i celowos¢ (celowosé, rzetelnos¢, gospodarnosc). Przepis
ten byt ewidentnie sprzeczny z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP.

41 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji..., s. 26.
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formalny i merytoryczny. Pierwszy obejmuje spetnienie formalnych warunkow
podjecia uchwaty przez organ jednostki samorzadu terytorialnego, drugi nato-
miast — zgodno$¢ postanowien uchwaly z trescig obowigzujacego prawa*.

Nieco inaczej kompetencje w ramach nadzoru (czym w ramach niniejszego
artykutu si¢ nie zajmuje) uregulowane sa w ustawie o regionalnych izbach ob-
rachunkowych®.

5. SRODKI NADZORCZE*

Samorzadowe ustawy ustrojowe przewidujg liczne Srodki nadzorcze, przez
ktére nalezy rozumie¢ formy ingerencji w dzialalno$¢ gminy, powiatu czy tez
wojewOdztwa samorzadowego przez organy, ktdre zardwno przez ustrojodaw-
ce, jak i ustawodawce zostaly powotane do sprawowania nadzoru. Intensywnos¢
i rodzaj zastosowanych Srodkéw nadzoru Scisle okreslajg ustawy. Dodatkowo,
aby ingerencja organdéw nadzoru w dziatalno$¢ samorzadu nie powodowata zbyt-
niego ograniczania jego samodzielno$ci, zagwarantowane zostato prawo do kwe-
stionowania aktéw nadzoru przed sadami administracyjnymi.

W doktrynie $rodki nadzorcze klasyfikowane sg w rézny spos6b®. W ni-
niejszej pracy przyjmuje klasyczny podziat Srodkéw nadzoru na Srodki kontroli
i Srodki korygujace. Natomiast §rodki nadzoru nad sferag wykonywania zadan
zleconych zostang (ze wzgledu na pewng specyfike) omdéwione oddzielnie.

42 Zob. takze A. Szewc, Legalnos¢ uchwat organéw gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1998,
nr 6, s. 10-16 oraz Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy we Wro-
ctawiu z dnia 11 maja 1993 r., SA/Wr 432/93, OSP 1995, nr 2, poz. 28, w ktérym to Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit m.in.: ,,Kontrola legalnosci uchwal organéw gminy nie moze ogra-
nicza¢ si¢ do poréwnania przedmiotu uchwaly z przepisem kompetencyjnym stanowigcym jej
podstawe; kontrola ta musi rozciggac si¢ na wszystkie etapy procesu stosowania prawa przez rade
gminy, jesli koficzy si¢ on podjeciem uchwaty. Nie jest wigc od niej wolna réwniez prawidtowos¢
ustalen faktycznych, jezeli prawo materialne uzaleznia okreslone rozstrzygniecie lub unormowanie
ogdlne od wystapienia okreslonych przestanek faktycznych”.

43 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, tekst jedn.
Dz. U. z 2019 1., poz. 2137.

4 Szerzej na temat §rodkéw nadzoru — zob.: S. Bulajewski, op.cit., s. 227-234.

4 Przyktadowo B. Dolnicki dzieli $rodki nadzorcze, dotyczace zadan wlasnych samorzadu,
na §rodki informacyjno-doradcze, korygujace i personalne (zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorial-
ny zagadnienia ustrojowe, Zakamycze 1999, s. 178; B. Dolnicki, Klasyfikacja Srodkow nadzor-
czych nad samorzqdem terytorialnym w ustawodawstwie polskim, ,,Samorzad Terytorialny” 1997,
nr 6, s. 45). Z kolei Z. Niewiadomski wyrdznia: §rodki informacyjne, ostrzegawcze i prewencyjne
oraz represyjne (zob. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny — ustroj..., s. 207).
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Srodki kontroli przewidziane sg w niewielu artykutach. Przyktadowo w art.
88 ustawy o samorzadzie gminnym ,,organy nadzoru maja prawo zadania infor-
macji i danych, dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy, niezbednych
do wykonywania przystugujacych im uprawnien nadzorczych.”. W artykule tym
uregulowany zostal tzw. obowigzek informacyjny, ktéry bezpoSrednio wynika
z zasady jawnoSci dziatania organéw gminy. Co prawda ustawa o samorzadzie
gminnym nie zawiera zadnego przepisu, ktéry zezwalalby organom nadzorczym
na uczestnictwo w posiedzeniach organéw samorzadu powiatowego, jednakze
moim zdaniem to prawo im przystuguje na mocy art. 61 ust 1 Konstytucji, ktéry
daje takie uprawnienie kazdemu obywatelowi polskiemu?®.

Kolejny obowigzek o charakterze informacyjnym wynika z art. 90 ustawy
o samorzadzie gminnym, ktéry zobowigzuje wéjta do przedtozenia wojewodzie
uchwat rady w ciagu 7 dni od dnia ich podjecia, a w przypadku aktéw ustana-
wiajacych przepisy porzadkowe — w ciggu 2 dni od dnia ich ustanowienia. Na
powyzszych zasadach wojt przedktada regionalnej izbie obrachunkowej uchwate
budzetowa, uchwale w sprawie absolutorium dla wéjta oraz inne uchwaly rady
gminy i zarzadzenia wdjta objete zakresem nadzoru regionalnej izby obrachun-
kowej*’.

Ustawa o samorzadzie gminnym (tak jak i inne samorzadowe ustawy ustro-
jowe) nie przewiduje jednak zadnej sankcji w przypadku przekroczenia przez
wojta 7-dniowego terminu na dostarczenie organowi nadzoru ww. uchwat. Na-
czelny Sad Administracyjny*® i Sad Najwyzszy rozstrzygnely analogicznie tg
kwestie¢ w swoich orzeczeniach, uznajac termin 7-dniowy za instrukcyjny. W po-
wyzszych orzeczeniach podniesiono, iz przekroczenie przez organy wykonawcze
samorzadu terminu przedtozenia wojewodzie uchwat rady nie pocigga za soba
ujemnych skutkéw prawnych co do samej uchwaly, jak i nie stanowi przeszkody
do podjecia przez wojewode dziatan nadzorczych prowadzacych do stwierdzenia
niewaznosci nieprzediozonej terminowo uchwaty, nawet gdy od daty jej podjecia
uptynat juz rok.

Jak wiec tatwo mozemy zauwazyc¢, Srodki kontroli nie stanowig bezposred-
niej ingerencji w dziatania organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Pod-
stawowym celem informacyjnych $rodkéw nadzoru jest uzyskanie informacji
o dziatalnoSci samorzadu, a nastepnie (jesli bedzie to konieczne) moga by¢ za-

4 Zob. podobnie, B. Dolnicki, Komentarz do art. 77a ustawy o samorzqdzie powiatowym, [w:]
B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym komentarz, Zakamycze 2005, s. 468—469.

47 Art. 90 ustawy o samorzgdzie gminnym.

4 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy w Gdarsku
z dnia 22 listopada 1990 r., SA/Gd 965/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 11 oraz wyrok Sadu Najwyz-
szego z dnia 9 wrzesnia 1993 r., III ARN 42/93, OSNC 1994, nr 5, poz. 111.
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stosowane Srodki nadzoru o charakterze korygujacym, ktére powinny przywro-
ci¢ stan zgodny z prawem.

Srodki korygujace, odmiennie niz srodki kontroli, mogg ingerowaé w spo-
sOb wladczy w sfere aktywnosSci samorzadu. Ich lista w samorzadowych usta-
wach ustrojowych, jak stusznie zauwazyl Z. Leoniski, zostala ustalona wediug
stopnia ich intensywnosci®.

Pierwszym Srodkiem nadzorczym jest zatwierdzanie, uzgadnianie lub za-
opiniowanie przez inny organ (niekoniecznie przez organ nadzorczy) rozstrzy-
gnie¢ organéw samorzgdowych®’. Uzgodnienie w przeciwieristwie do opinii ma
charakter wigzacy dla rady, natomiast zatwierdzenie dotyczy zazwyczaj juz wy-
danego rozstrzygniecia. Obowigzek uzyskania zatwierdzenia, opinii lub uzgod-
nienia wynika najczesciej z przepisow prawa materialnego. Przewidziany za$
w powyzszym artykule 14- oraz 30-dniowy termin nie ma charakteru instrukcyj-
nego’'. Jezeli stanowisko w formie zatwierdzenia, uzgodnienia lub opinii nie zo-
stanie w ciaggu 14 dni przedstawione organowi nadzoru przez organ zewnetrzny,
to nalezy uznad, iz rozstrzygni¢cie w danej sprawie zostato przyjete w brzmie-
niu proponowanym przez organ jednostki samorzadu terytorialnego. Jezeli zas$
organem majacym zajac stanowisko jest organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego, to termin wynosi nie 14, lecz az 30 dni. Dzi¢ki przepisom art. 89
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym zaréwno organy gminy, jak i inne organy
administracji chronione sg przed wzajemng bezczynnoscig®>.

Drugim i najczesciej stosowanym Srodkiem nadzoru nad dziatalnoScia jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest orzekanie o niewaznosci uchwat lub za-
rzadzen organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to Srodek represyjny,
realizowany w stosunku do sprzecznych z prawem wszystkich uchwat zaréwno
rady gminy, powiatu, sejmiku wojewddztwa zarzadzen wdjta, czy tez uchwat
zarzadu powiatu czy tez zarzadu wojewddztwa. Tym samym w kregu zaintere-
sowania organdéw nadzoru mieSci¢ si¢ beda nie tylko akty prawa miejscowego.
W ramach tego Srodka mozemy wyréznicé>3:

a) stwierdzenie niewaznoSci uchwaty rady lub zarzadzenia organu wyko-

nawczego,

4 7. Leoriski, Samorzqd terytorialny..., s. 185.

50 Art. 89 ustawy o samorzadzie gminnym.

51 Zob. P. Chmielnicki, Komentarz do art. 77b ustawy o samorzqdzie powiatowym, [w:] P.
Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, Warszawa 2005, s. 476-477.

52 Ibidem, s. 477-488. Zob. takze E. C. Malisz, Samorzqgdowe prawo miejscowe. Praktyczny
poradnik, Zielona Géra 2001, s. 99-103.

3 Podobny podziat przedstawili: A. Szewce, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalnosé organdéw
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1999, s. 146.
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b) wstrzymanie wykonania uchwaty,

¢) wskazanie, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa,

d) zaskarzenie uchwaty do sadu administracyjnego,

e) orzeczenie o niezgodno$ci uchwaly z prawem,

f) rozstrzygniecie sprawy za organ jednostki samorzadu terytorialnego.

Ad a. Zasada, Zze uchwata organu jednostki samorzadu terytorialnego
sprzeczna z prawem jest niewazna ma pelne zastosowanie zaréwno do uchwat
podejmowanych przez organ stanowiacy gminy, powiatu, wojewodztwa jak i do
organéw wykonawczych®. O niewaznosci uchwaly orzeka wlasciwy organ nad-
zoru w terminie 30 dni od dor¢czenia uchwaly. Co istotne, postgpowanie organu
nadzoru w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty podjetej przez organ po-
wiatu jest wszczynane i prowadzone jedynie z urzedu®.

Organ nadzorczy, wydajac rozstrzygniecie, poddaje ocenie nie tylko warunki
formalne powstania uchwaly, ale i jej materialng tres¢. Moze takze, wszczynajac
postepowanie w przedmiocie stwierdzenia niewaznoSci uchwaty, wstrzymac jej
wykonanie. Koficowym efektem pracy organu nadzoru (w przypadku stwierdze-
nia sprzeczno$ci uchwaly z prawem) jest wydanie rozstrzygniecia nadzorczego,
w ktérym stwierdza si¢ niewaznoS$¢ uchwaty w calosci lub w czesci albo infor-
macja o odstgpieniu od takiego zamiaru®.

Co istotne, jak trafnie wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 12 pazdziernika 1990 r. ,,[...] orzeczenie o stwierdzeniu niewaznoS$ci
uchwaly organu gminy przez organ nadzoru (wojewode) wydane by¢ moze tylko
wtedy, gdy uchwata taka pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okre§lonym prze-
pisem prawnym i gdy wynika to wprost z tresci takiego przepisu. Dochodzenie
do wniosku, iz uchwata organu gminy jest sprzeczna z prawem w drodze zawilej
nieraz wyktadni okreslonego przepisu prawnego, a szczegdlnie, gdy zachodzic¢
moze w tym przedmiocie niejednolito$¢ pogladéw prawnych, powodowaé moze
negatywne nastepstwa spoleczne niezamierzone przez ustawodawce, w postaci
ograniczania samodzielnoSci organéw samorzadu terytorialnego przez organy
nadzoru. Dlatego tez orzeczenia organéw nadzoru w tym przedmiocie win-

3% Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2003 r., P 9/02, OTK 2003,
nr 9A, poz. 100.

55 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu
z dnia 8 kwietnia 1992 r., SAB/Wr 15/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 39 oraz postanowienie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego — OSrodek Zamiejscowy we Wroclawiu z dnia 8 kwietnia 1992 r.,
SAB/Wr 16/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 39.

% Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu
z dnia 15 stycznia 1992 r., SA/Wr 22/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 15.
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ny mie¢ zawsze nie budzacg watpliwosci podstawe prawng™’. Z powyzszego
orzeczenia wynika wiec, iz rozstrzygniecia nadzorcze skutkujace niewaznoscig
uchwaly powinny by¢ wydawane jedynie w przypadku istotnego naruszenia pra-
wa przez akt podjety przez organ powiatu. Zgodnie z wyrokiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 11 lutego 1998 r., istotnym naruszeniem prawa
jest,,[...] naruszenie: przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowe-
go, przepisOw prawa materialnego — przez wadliwa ich wyktadnie — oraz przepi-
s6w regulujacych procedure podejmowania uchwat”.

Przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych stanowig takze, Zze rozstrzy-
gniecie nadzorcze powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne oraz ob-
ligatoryjnie pouczenie o dopuszczalnoSci wniesienia skargi do sadu administra-
cyjnego.

Jezeli chodzi za$§ o prawomocno$¢ rozstrzygni¢cia nadzorczego, to naste-
puje to z uplywem terminu do wniesienia skargi do sadu administracyjnego lub
z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad. Podstawowym natomiast skut-
kiem stwierdzenia niewazno$ci uchwaty jest wyeliminowanie jej z obrotu praw-
nego ze skutkiem ex tunc, tj. od momentu jej podjecia™.

Ad b. Organ nadzoru, wszczynajac postgpowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznoSci uchwaty, jak réwniez w jego toku, moze wstrzymaé wykonanie
uchwaly®. W tym przypadku czynno$¢ ta ma zatem charakter fakultatywny. Na
organ nadzoru natozony jest takze obowiazek wydania w powyzszej kwestii sto-
sownego postanowienia, ktdre tak jak rozstrzygniecie nadzorcze powinno zawie-
ra¢ uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o mozliwosci jego zaskar-
zenia do sadu administracyjnego. Co istotne, organ nadzoru traci uprawnienie
wstrzymania wykonania uchwaly, jezeli uptynat juz 30-dniowy termin przewi-
dziany na stwierdzenie jej niewaznoSci. W przypadku zas zaskarzenia uchwaly
do sadu, postanowienie o wstrzymaniu jej wykonania moze podja¢ jedynie sad
administracyjny.

57 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy w Lublinie,
z dnia 12 pazdziernika 1990 r., SA/Lu 663/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 6.

8 11 SA/Wr 1459/97; OSS 1998, nr 3, poz. 79. Zob. takze J. Czerw, Nadzér nad dziatalno-
Scig prawodawczq, ,,Wspdlnota” 2003, nr 16, s. 46-48.

% Potwierdzil to w jednym z orzeczeri takze Naczelny Sad Administracyjny (zob. przypis
45), w ktérym wskazal, iz ,,orzeczenie wojewody o stwierdzenie niewaznoSci uchwaly organu
gminy ma charakter deklaratoryjny i dziala wstecz (ex tunc), bo niewazna jest z mocy prawa od
chwili jej podjecia”.

80 Art. 91 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.
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Ad c. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa® przez uchwale lub inny
akt normatywny podjety przez jednostki samorzadu terytorialnego organ nadzo-
ru nie stwierdza niewaznoSci uchwaty, a jedynie ogranicza si¢ do wskazania, iz
uchwate wydano z naruszeniem prawa.

Ad d. Zgodnie z cytowanym juz art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym organ nadzoru ma 30 dni na stwierdzenie niewaznosci uchwaly. Jezeli w po-
wyzszym terminie organ nadzoru nie wyda rozstrzygniecia, to pozostaje jedynie
mozliwo§¢ zaskarzenia uchwaty sprzecznej z prawem do sagdu administracyj-
nego. Jednakze sad administracyjny takze traci uprawnienie do stwierdzenia
niewaznoSci uchwaty podjetej przez organ rade gminy w sytuacji, gdy uptynat
juz rok od jej podjecia. Wyjatkiem sg akty prawa miejscowego lub zarzadzenia,
w stosunku do ktérych sad administracyjny moze takze po uptywie roku stwier-
dzi¢ niewaznos¢ takiego aktu.

Ad e. Jezeli w ciggu 30 dni od daty doreczenia uchwaly organowi nadzoru nie
stwierdzi on jej niewaznosci, to kompetencja ta przechodzi na sad administracyj-
ny na skutek skargi wniesionej przez ten organ. Natomiast jesli od daty podjecia
uchwaly uptynat juz rok, to nie mozna stwierdzi¢ jej niewaznosci, chyba ze naru-
szony zostal termin do jej przedlozenia organowi nadzoru. Takze jezeli istnieja
przestanki do stwierdzenia niewaznoSci uchwaty organu jednostki samorzadu tery-
torialnego, sad administracyjny orzeka o niezgodnoSci uchwaty z prawem.

Ad f. Kolejnym Srodkiem nadzoru, przewidzianym w samorzadowych usta-
wach ustrojowych jest rozstrzygniecie sprawy za organ jednostki samorzadowej,
tj. wydanie zarzadzenia zast¢pczego. Zgodnie z art. 98a ustawy o samorzadzie
gminnym, jezeli wlasciwy organ gminy zaniecha podjecia dziatan, do ktérych
zobowigzuja go odpowiednie przepisy wyrazone w ustawach szczegétowych®,
to w takiej sytuacji wojewoda wzywa organ gminy do podjecia odpowiedniego
aktu w terminie 30 dni. W razie natomiast bezskutecznego uptywu powyzszego
terminu, wojewoda (po powiadomieniu ministra wlasciwego do spraw admini-
stracji publicznej) wydaje zarzadzenie zastepcze®.

1 Pojecie nieistotnego naruszenia prawa ma charakter nieostry i dlatego moim zdaniem or-
gan nadzoru moze kazdorazowo dokonywac jego wykladni, co niestety powoduje, iz samodziel-
no$¢ organéw samorzadu terytorialnego (ze wzgledu na duza swobodg interpretacyjng pojeé
»istotne” i ,.nieistotne”) nie jest dostatecznie zabezpieczona. Zob. takze Z. Kmieciak, W sprawie
nieistotnego naruszenia prawa przez uchwate budietowq, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 3,
s. 28-32.

62 Art. 5 ust. 2, 31 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia-
Talnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne (Dz. U. z 1997 r., nr 113, poz. 984
z pézn. zm.), art. 190 ust. 2 i 6 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (tekst jedn. z 2003, nr 159, poz. 1547 z pézn. zm.)

63 Art. 85a ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym.
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6. PODSUMOWANIE

Celem niniejszego artykutu byla krétka charakterystyka instytucji wojewo-
dy. Z jednej strony ten konstytucyjny organ dziata m.in. w sferze politycznej,
jako przedstawiciel Rady Ministréw, natomiast z drugiej — jako organ nadzoru
(w naszym wypadku nadzoru nad dziatalnos$cig jednostek samorzadu terytorial-
nego) realizuje swoje kompetencje, kierujac si¢ kryterium legalno$ci. Moja in-
tencja nie bylo przedstawienie tego podmiotu jako takiego. Jednakze analizujac
zaprezentowane rozwazania, mozemy wypracowac kilka wnioskéw.

Po pierwsze — wojewoda to od 1990 r. konstytucyjny organ panstwa, ktérego
ustrojodawca (obok Prezesa RM i Regionalnej Izby Obrachunkowej) zaliczyt do
organdw nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Po drugie — umieszczenie wojewody w ustawie zasadniczej pocigga za sobg
szereg skutkow ustrojowych. Likwidacja tego organu, lub choéby przeniesienie
go do administracji zdecentralizowanej nie jest mozliwa bez nowelizacji obecnie
obowigzujacej Konstytucji RP%.

Po trzecie — przyznanie samodzielnoSci samorzadowi terytorialnemu znaj-
duje wyraz normatywny w konstrukcji normatywnej nadzoru. Ustawa zasad-
nicza reguluje dwa gléwne elementy konstrukcji nadzoru nad jednostkami sa-
morzadu terytorialnego: z jednej strony kryterium ingerencji nadzorczej — czyli
legalno$¢ (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP) a z drugiej strony wskazuje organy po-
wotane do sprawowania nadzoru, przyznajac w tym zakresie kompetencje m.in.
wojewodzie (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP)®.

Po czwarte — wojewoda, tak jak i inne wskazane w Konstytucji RP organy
nadzoru, niezaleznie od kompetencji nadzorczych posiada kompetencje kontrolne.

Po piate — postepowanie nadzorcze jest postepowaniem jednoinstancyjnym.
Zaréwno jego wstrzymanie, jak i uchylenie podlega zaskarzeniu do Wojewo6dz-
kiego Sadu Administracyjnego.

Po széste — wojewoda jako organ nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie jest zwigzany nie tylko rozstrzygni¢ciami nadzorczymi
wydanymi w analogicznych sprawach przez wojewodéw z innych wojewddztw,
ale i nie wiagzg ich rozstrzygniecia sadéw administracyjnych, ktére zakresem
swojego dziatania nie obejmujg zakresu dziatalnosci konkretnego wojewody®.

¢ M. Chmaj, Wojewoda, urzqd wojewddzki, [w:] M. Chmaj (red.), op.cit., s. 130.

% Ibidem, s. 140.

% Obszernie na ten temat: S. Bulajewski, Problematyka aktéw prawa miejscowego w roz-
strzygnigciach nadzorczych wojewody i orzeczeniach sqdow administracyjnych, [w:] B. Dolnicki
(red.), Zrédta prawa w samorzqdzie terytorialnym, Warszaw 2018, s. 118-127.
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