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I. WPROWADZENIE

Jedna z wazniejszych reform wdrazanych w Polsce po 1989 r., stanowiacych
przejaw decentralizacji panstwa, bylo reaktywowanie samorzadu terytorial-
nego. Ustawa z 1990 r. o samorzadzie terytorialnym! przywrdcono samorzad
terytorialny na poziomie gminy, dajac wyraz zrozumieniu idel wspotczesnego
panstwa prawa. Przyjete rozwiazania nawiagzywaly do wyrazonego w Euro-
pejskiej karcie samorzadu lokalnego? przeéwiadczenia, ze zjednoczona Europe
budowaé¢ mozna jedynie z odwolaniem sie do zorganizowanych na wspo6lnych
zatozeniach spotecznoéci lokalnych, powierzajac im do samodzielnej realizac)i
znaczaca czes$é zadan publicznych.

Trzydziesci lat funkcjonowania samorzadno$ci terytorialnej w Polsce sta-
nowi okazje do podjecia proby oceny przyjetych woéwczas rozwigzan oraz kie-
runkéw ich zmian. Charakter opracowania zdeterminowal ograniczenie sie
w opracowaniu do analizy $rodkéw nadzoru nakierowanych na niestanowiace
rozstrzygnie¢ w rozumieniu k.p.a.? uchwaly 1 zarzadzenia wydawane odpo-
wiednio przez organy stanowiace oraz wykonawcze podstawowych jednostek
samorzadowych, tj. gmin.

Nadany ustawa ksztalt systemu samorzadnos$ci terytorialnej w Polsce
nie mo6gt odwotywaé sie do woéwcezas obowiazujacych rozwigzan konstytucyj-
nych. Konstytucja z 1952 r.4, przyjmujac zasade jednolitej wladzy panstwowej,

! Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 95 (dalej
jako: u.s.t.).

W wyniku nowelizacji z 29 grudnia 1998 r. tytul ustawy otrzymal brzmienie — ustawa
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 713 (dalej jako: u.s.g.).

2 Europejska karta samorzadu lokalnego przyjeta przez Stata Konferencje Gmin i Regionow
Europy przy Radzie Europy w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (dalej jako: EKSL lub Karta),
ratyfikowana przez Polske w 1993 r. (Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 608).

3 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.jedn.: Dz. U.
2020 poz. 256 (dalej jako: k.p.a.).

4 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
22 lipca 1952 r., t.jedn.: Dz. U. 1976, Nr 7, poz. 36.
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wykluczata istnienie samodzielnego, wyposazonego w odrebna od panstwa
podmiotowosé, samorzadu terytorialnego. Nowelizacja Konstytucji z 1952 r.
ustawa z 8 marca 1990 r.5 okreslita podstawy ustroju 1 dzialania samorza-
du terytorialnego, milczac jednak na temat nadzoru. Ustawg konstytucyjna
z 1992 r.® uregulowano kluczowe kwestie dotyczace organizacji i funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego, sprawy nadzoru pozostawiajac do uregulowa-
nia w drodze ustaw (art. 74 ustawy konstytucyjnej z 1992 r.).

Konstytucja z 1997 r.” wprowadzono rozwiazania pozostajace pod wply-
wem ratyfikowanej przez Polske w roku 1993 EKSL, spelniajac najwyzsze
standardy nig okre$lone. W Konstytucji, w rozdz. 7: ,,Samorzad terytorial-
ny”’, powolano samorzad terytorialny na poziomie gminy, ustawodawcy po-
zostawiajac utworzenie samorzadu na innych poziomach (art. 164 ust. 1-2),
przewidziano wykonywanie nadzoru wylacznie z punktu widzenia legalnosci
(art. 171 ust. 1) oraz okreslono katalog organéw nadzoru: Prezes Rady Mini-
strow, wojewodowie oraz regionalne izby obrachunkowe (art. 171 ust. 2)%. Nie
przewidziano mozliwoéci wprowadzenia innych kryteriéw nadzoru oraz moz-
liwosci rozszerzenia katalogu organéw nadzoru w drodze ustawowej®. Jednak
nie wszystkie szczegdélowe regulacje ustawowe oraz proby ich zmian ocenié
mozna jednoznacznie pozytywnie.

II. CHARAKTERYSTYKA PRZYJETYCH W EKSL ZASAD
SPRAWOWANIA NADZORU NAD SAMORZADEM TERYTORIALNYM

Silny samorzad dtugo przed przyjeciem Karty postrzegany byt jako funda-
ment demokratycznego, zdecentralizowanego panstwa prawa. W Karcie dano
wyraz przeswiadczeniu, ze bez zaangazowania w realizacje lokalnych zadan
publicznych spotecznoéci, ktorych one bezposrednio dotycza, nie da sie urze-
czywistnié idei demokratycznego panstwa prawal'®.

Ustalajac przyjety Kartg (art. 8) katalog zasad sprawowania nadzoru, nie
mozna pomija¢ warto§ci wyrazonych w innych przepisach, ktére zdetermino-
waly jego tres§¢!'!. Dotyczy to zwlaszcza art. 3 EKSL, w ktérym wskazano, ze

5> Ustawa z 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 1990,
Nr 16, poz. 94.

6 Ustawa Konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. uchwalona 2 kwietnia 1997 r.,
przyjeta w drodze referendum 25 maja 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483, ze zm. (dalej jako:
Konstytucja).

8 Pozostale elementy ustroju samorzadu okreslone Konstytucja, jako mniej donioste z punk-
tu widzenia opracowania, pomijam.

9 Por. np. Chmielnicki (2006): 33—-34, gdzie autor wskazuje na negatywne konsekwencje
przyjecia innych interpretacji.

1 Préby oceny zgodnosci polskich regulacji samorzadowych z EKSL dokonali np. Lipowicz
(1991): 75-83, oraz Kieres (1998): 3-80.

11 Zob. Lipowicz (1991): 78.
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podstawy dziatalnoSci samorzadu okreslone maja by¢ prawem pochodzacym
od organéw panstwa. Konsekwencja tego jest obowiazek zapewnienia przez
panstwo zgodnoéci dziatan samorzadu z prawem oraz stworzenia mechani-
zmow zapewniajacych ochrone samorzadu przed nieuzasadniona, nadmierna
ingerencja w swobode realizacji jego zadan.

W art. 4 ust. 1 EKSL wskazano, ze podstawowe zadania samorzadu po-
winny by¢ okreslone konstytucja lub ustawami, a wiec aktami pochodzacymi
od wladzy ustawodawczej. Zapewnia to samorzadowi ochrone przed nieznaj-
dujaca umocowania ustawowego ingerencja panstwa w swobode realizacji za-
dan i gwarantuje samorzadom stabilne podstawy prawne ich funkcjonowania.
Nadto w art. 4 ust. 1 EKSL rozrézniono dwie grupy powierzonych samorza-
dowi zadan, z ktérymi zwiazany jest odmienny zakres swobody ich realizacji.

Kompetencje majace stuzy¢ realizacji zadan podstawowych, okreslanych
takze jako wlasne'?, wykonywane maja by¢ w granicach okreslonych prawem
na wlasna odpowiedzialnoéé przez samorzad dysponujacy petna swobodg dzia-
lania (art. 4 ust. 2 EKSL). Podstawa jej ograniczania moze by¢ wylacznie prze-
pis prawa (art. 4 ust. 4 EKSL). Takze dzialania nadzorcze wymagaja zatem
prawem sprecyzowanych podstaw prawnych. W odniesieniu do delegowanych
na samorzad zadan organéw centralnych lub regionalnych, okreslanych jako
zlecone'®, wskazuje sie, ze samorzad powinien mieé zapewniona, pelna swobo-
de w dostosowaniu sposobéw ich wykonywania do warunkow lokalnych (art. 4
ust. 5 EKSL). Odmiennie akcentowany zakres swobody dziatan samorzadu
dla obu grup zadan i1 kompetencji przeklada sie na odmienno$é dopuszczal-
nych kryteriéw sprawowania nadzoru nad ich wykonywaniem (zob. art. 8
ust. 2 EKSL).

Postanowienia dotyczace nadzoru wydzielono w Karcie w art. 8: ,,Kontrola
administracyjna dzialalno$ci spotecznoéci lokalnych”. Sprawowany przez ad-
ministracje panstwowa nadzér nad samorzadem terytorialnym w wersji pol-
skiej przetlumaczono jako ,kontrola administracyjna”. Nie chodzi tu jednak
o kontrole rozumianag jako weryfikacja zgodnos$ci dzialan samorzadu z przyje-
tymi jako wzorcowe, ale o dopuszczalng ingerencje panstwa w dziatalno$é oraz
rezultaty dziatalnosci organéw samorzadu na wypadek zaistnienia nieprawi-
dtowosci't. Stad tez dalej postugiwaé sie bede okresleniem ,nadzoér”.

W art. 8 ust. 1 EKSL wskazano, ze nadzér nad samorzadem terytorialnym
sprawowany ma by¢ wyltacznie w formach oraz przypadkach przewidzianych
w konstytucji lub w ustawie. Stanowi to kanon administracji zdecentralizo-
wanej, formutowany w nauce prawa administracyjnego juz od dziesiecioleci'®.
Wyrazono w ten sposéb zasade ograniczania ingerencji panstwowej w dziala-
nia samorzadu do przypadkéw wyraznie wskazanych przez ustrojodawce badz
ustawodawce, gwarantujac samorzadom samodzielno§¢ w realizacji powierzo-

12 Zob. np. Niewiadomski (2011b): 137—144 i cytowana tam literatura.

13 Zob. przypis wyzej.

* Na temat rozréznienia pojeé ,kontroli” i ,,nadzoru” Zob. np. Niewiadomski (2011a): 196—
207 oraz literatura tam cytowana, a takze Ziemski (2016): 671-689.

15 Zob. np. Starosciak (1975): 61-62; Niewiadomski (1988): 99 n.; Dolnicki (1993): 24 n.,
Leonski (1998): 229230, oraz Fundowicz (1999): 64-71.
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nych im zadan (art. 8 ust. 1 EKSL). W tytule art. 8 EKSL wskazano, ze chodzi
o nadzér sprawowany przez wladze administracyjna. Chodzi tu o ingerencje
sprawowang, przez administracje panstwa. W Karcie nie wskazano na ko-
nieczno$¢ okreélania w konstytucji badz ustawach organéw nadzoru, jednakze
bez okreslenia podmiotu kompetentnego nie mozna prawidtowo skonstruowacé
jakichkolwiek norm udzielajacych kompetencji's. Przesadza to o potrzebie
wskazania w konstytucji badz ustawach takze organéw nadzoru.

W art. 8 ust. 2 EKSL okreslono kryteria sprawowania nadzoru, réznicujac
je w zalezno$ci od rodzaju realizowanych zadan, w nawigzaniu do art. 4 ust. 2
EKSL, akcentujacego swobode samorzadu w realizacji jego zadan. Nadzoér
nie moze zatem wykluczaé czy cho¢by nadmiernie ograniczaé tejze swobody.
Wylacznie w przypadkach niezbednych dla ochrony innych wartos$ci, w danej
sytuacji ocenianych jako nadrzedne, dopusci¢ mozna zatem ingerencje nad-
zorcza,.

Wszelki nadzér nad samorzadem terytorialnym, w §wietle art. 8 ust. 2
zd. 1 EKSL, co do zasady sprawowany ma by¢ celem zapewnienia zgodno$ci
jego dzialan z prawem oraz z zasadami konstytucyjnymi!”. W zd. 2 art. 8 ust. 2
EKSL wskazano, ze nadzor nad realizacja zadan zleconych dopuszczalny jest
takze z punktu widzenia celowosci. Stanowi¢ to ma jednak wyjatek od zasady
sprawowania nadzoru z punktu widzenia legalnosci'®.

Wyrazona w art. 8 ust. 3 EKSL zasada proporcjonalnoéci przesadza o do-
puszczalnym zakresie ingerencji nadzorczej. Ma ona by¢ proporcjonalna do
wagl chronionego interesu. Nieuzasadnione wkraczanie oraz nadzorcze sto-
sowanie $rodkow nadmiernie ingerujacych w swobode dzialania samorzadu
stanowi jej naruszenie. Wywodzi¢ stad mozna zasady bardziej szczegbtowe,
instrumentalne do zasady proporcjonalnosci, jak choc¢by obowiazek zréznico-
wania $rodkéw ingerencji, pozwalajac na dostosowanie Srodka ingerencji do
doniosloéci chronionych intereséw oraz wagi naruszenia prawa Czy Umocowa-
nia organdéw nadzoru do podejmowania dziatan prewencyjnych, edukacyjnych
11innych.

III. CHARAKTERYSTYKA TYTULOWYCH SRODKOW NADZORU
PRZYJETYCH W USTAWACH USTROJOWYCH
DOTYCZACYCH GMIN"

Pierwotnie w ustawie o samorzadzie terytorialnym przewidywano, ze
nadzor sprawowany jest z punktu widzenia legalnoéci (art. 85 ust. 1 u.s.g.),
a w sprawach zleconych — takze celowos$ci, rzetelnoSci oraz gospodarno-

6 Zob. np. Ziembinski (1969): 23—41.

17 Przestrzeganie zasad konstytucyjnych wymagataby odrebnego oméwienia, co jednak wy-
kracza poza ramy niniejszego opracowania.

18 Zob. np. Korczak (2012): 245 n.

19 Zob. przypis 1 oraz ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunko-
wych, t.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 2137 (dalej jako: u.r.i.o.).
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$ci (art. 85 ust. 2 u.s.g.), co odpowiadato standardom przyjetym w Karcie.
W art. 87 u.s.g. wskazano, ze organy nadzorcze moga wkracza¢ w dziatalnosé
samorzadu tylko w przypadkach okres§lonych ustawowo.

Srodkiem nadzoru, majacym za cel wyeliminowanie z obrotu wadliwych
uchwat organéw JST — co do istoty niezmienionym do dzisiaj — jest stwierdze-
nie niewaznoéci wadliwej uchwaty organu samorzadu w calosci badz w czesci
(art. 91 u.s.g.). Srodek ten poczatkowo stosowany byl w odniesieniu do uchwat
organéw gminy (rady 1 zarzadu), a obecnie uchwatl oraz zarzadzen monokra-
tycznego organu wykonawczego®, wydawanych w zakresie realizacji wszyst-
kich zadan?. Juz w pierwotnej wersji art. 91 ust. 1 u.s.t. skutek niewaznosci
rozstrzygnieé¢ organdéw samorzadu przesadzony zostal przez ustawodawce wo-
bec zaistnienia wady w postaci sprzecznosci z prawem??, przez ktoéra rozumiec
nalezy istotne naruszenie prawa. W tym zakresie regulacja ta nie ulegta zmia-
nom do chwili obecnej. Obowigzkowe stwierdzenie niewazno$ci aktu zapewnic
ma pewno$¢ obrotu prawnego przez pozbawienie go przymiotu legalnoéci, 1 to
od chwili jego wydania (ex tunc), potwierdzajac tym samym, ze wada musi by¢
powazna. W rezultacie przyjmujemy fikcje, ze wadliwy akt nigdy nie pozosta-
wal w obrocie prawnym jako mogacy wywolywaé skutki prawne??,

Okreslony art. 91 ust. 1 u.s.g. stosunkowo krétki (30 dni) okres pozosta-
wiony na rozstrzygniecie nadzorcze w przedmiocie stwierdzenia niewaznos$ci
przesadza o jego charakterze represyjnym, za jedyny cel majacym wyelimi-
nowanie wadliwego aktu z obrotu prawnego, wykluczajac mozliwo$¢ podjecia
przez organy gminy dzialan naprawczych. Zakreélony na wydanie tego Srod-
ka termin oraz brak po stronie nadzorowanych, az do chwili otrzymania roz-
strzygniecia nadzorczego, wiedzy o istniejacych naruszeniach prawa czynitoby
jego podejmowanie bezzasadnym. Zreszta wobec niewazno$ci wadliwego aktu
z mocy ustawy celowo$é podejmowania dziatan naprawczych jest watpliwa.

Srodkiem nadzoru adresowanym do wadliwych uchwat organéw gminy
byt érodek uregulowany uchylonym art. 95 u.s.t.?*, a wiec mozliwo§¢ wstrzy-
mania wykonania uchwaly przez wojewode z jednoczesnym przekazaniem
aktu do ponownego rozpoznania wraz ze wskazaniem stwierdzonych uchybien
oraz terminu zalatwienia sprawy (art. 95 ust. 1 u.s.t.). Wstrzymanie wykona-

20 W pierwotnym teks$cie u.s.t. byta mowa o uchwatach organéw gminy, poniewaz zardéw-
no organ stanowiacy, jak 1 wykonawczy gminy (zarzad) byly organami kolegialnymi, w wyniku
nowelizacji zmieniony zostal art. 43 pkt 2 oraz art. 43 pkt 46 lit. a) ustawy z 20 czerwca 2002 r.
0 bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta (t.jedn.: Dz. U. 2010, Nr 176,
poz. 1191). Zmiana sprowadzala sie do zastapienia zarzadu gminy organem monokratycznym,
woéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta).

21 Zob. np. Adamiak (2002): 15-24. Por. np. wyrok NSA z 20 czerwca 2007 r., IT OSK 298/07,
Lex nr 341373, oraz wyrok NSA z 5 lipca 2017 r., I OSK 1106/17, Lex nr 1672373.

2 Por. np. wyrok NSA z 12 pazdziernika 1990 r., SA/Lu 663/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 6, oraz
uzasadnienie wyroku WSA w Kielcach z 4 stycznia 2017 r., IT SA/K1 1026/16, Lex nr 2786471.

23 Zob. np. Dolnicki (1993): 116; (1997): 4553, a takze Chmielnicki (2006): 220.

2 Art. 95 u.s.t. uchylono art. 1 pkt 61 ustawy z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o sa-
morzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji
rzadowe] w wojewodztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. 2001, Nr 45, poz. 497.



118 Krystian Ziemski

nia stanowilo element obligatoryjny tego $érodka nadzoru®. Stosowanie tego
srodka ograniczono do nadzoru nad realizacja zadan zleconych, co do ktorych
uchylony art. 85 ust. 2 u.s.g.?® dopuszczal dziatania nadzorcze wedlug kry-
terium celowos$ci, rzetelno$ci oraz gospodarnoéci. Wobec uregulowania kon-
sekwencji niewaznoéci aktéw art. 91 u.s.g. érodek ten dotyczyl pozostatych,
1zejszych przypadkéw naruszen prawa, w art. 91 ust. 4 u.s.g. okreslonych jako
nieistotne.

Obowiazkiem organéw gminy bylo usuniecie wskazanych uchybien, jed-
nakze decyzje co do sposobu zatatwienia sprawy (tj. sposobu usuniecia wad)
pozostawiono nadzorowanym. W przypadku nieuwzglednienia wskazan wo-
jewode umocowano do uchylenia kwestionowanej uchwaty oraz wydania za-
rzadzenia zastepczego, co pozwalalo zapewnié zgodno$é uchwat z okre§lonymi
kryteriami, w tym legalnosci, w sposéb nieograniczajacy swobody dziatania
samorzadu, czyniac zado$¢ wyrazonej w art. 8 ust. 3 EKSL zasadzie propor-
cjonalnoéci. Rozwiazanie to przewidywato dopuszczony Karta nadzér celowo-
$ciowy nad realizacja zadan zleconych, pozwalajac na pelniejsza realizacje
tej zasady przez umozliwienie podejmowania dzialan autonaprawczych oraz
pozostawienie organom samorzadu decyzji, co do sposobu usuniecia wady.
W odniesieniu do zadan zleconych przewidywano nadzér legalnosci nie tylko
w przypadkach sprzecznoS$ci z prawem, umozliwiajac podejmowanie dzialan
autokontrolnych, zapewniajacych adekwatno$é érodkéw do stwierdzonych
naruszen, a przez to skuteczniejsza realizacje zasady praworzadnosci. Roz-
wiazania przyjete uchylonym art. 95 u.s.g. wskazuja, ze dostrzegano potrze-
be odrézniania sprzeczno$ci z prawem skutkujacej niewaznos$cig uchwaty od
przypadkow niezgodnosci z prawem wymagac mogacych zmiany czy uchylenia
wadliwej uchwaly ze skutkiem na przysztosé®.

Kolejny $rodek przewidziano ustawa o regionalnych izbach obrachun-
kowych, w ktéry wyposazono regionalne izby obrachunkowe (dalej: RIO).
W art. 12 u.r.i.0. przewidziano szczegdlny tryb postepowania w przedmiocie
stwierdzenia niewazno$ci uchwat budzetowych. Dzialania okreslone w art. 91
ust. 1 u.s.g. uzupelniono o kompetencje RIO do wskazania nieprawidltowosci
uchwaty budzetowej oraz sposobu 1 terminu ich usuniecia. Srodek ten w za-
kresie trybu podobny jest do okreélonego art. 95 u.s.g. O ile jednak regula-
cje art. 95 u.s.g. dotyczyly nieistotnych przypadkéw naruszen prawa, o tyle
$rodek okre§lony art. 12 u.r..o. dotyczy sprzeczno$ci uchwat budzetowych
z prawem. Stwierdzenie niewazno$ci kwestionowanej uchwaty w catosci badz
w czescl nastepuje dopiero wobec nieusuniecia nieprawidtowosci przez rade
gminy w drodze dzialan autokontrolnych w terminie 1 w sposéb wyznaczonych
przez RIO.

% Dolnicki (1993): 120-121.

26 Art. 85 ust. 2 u.s.g. uchylono art. 1 pkt 52 ustawy z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw:
o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administra-
cji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. 2001, Nr 45, poz. 497.

2T Pomijam dalsza mozliwo$é podejmowania rozstrzygniecia zastepczego przez organ nadzo-
ru jako §rodka nieobjetego przedmiotem opracowania.
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Rozwiazanie to, z punktu widzenia ochrony intereséw samorzadu, wydaje
sie korzystne. Jednak relatywnie kroétki czas, jaki zakresli¢ moze organ nadzo-
ru, a nadto obowigzek okreélenia sposobu usuniecia wady istotnie ograniczaja,
a niekiedy wrecz wykluczaja swobode dziatania samorzadu. Okreélajac czas
na autokorekte, RIO uwzgledniaé¢ musi, ze niezrealizowanie jej wskazan w za-
kre$§lonym terminie, przed uplywem terminu z art. 91 ust. 1 u.s.g. podjaé musi
rozstrzygniecie w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci oraz zastepczo usta-
li¢ budzet w czesci dotknietej wada, (art. 12 ust. 3 u.r.1.0.). Okre§lony art. 91
ust. 1 u.s.g. termin ulega co prawda zawieszeniu, jednak nie dluzej niz na
30 dni (art. 12 ust. 4 u.r.i.0.). W tym czasie nastqpi¢ ma doreczenie wezwania
do usuniecia nieprawidlowos$ci organowi nadzorowanemu, przygotowanie pro-
jektu uchwaty zmieniajacej, zwolanie sesji rady, podjecie uchwaty oraz dore-
czenie jej organowi nadzoru.

W Swietle okreslonej Kartg zasady proporcjonalnosci zasadno$¢ takiego
rozwiazania budzi uzasadnione watpliwo$ci. Nadto wylaczna podstawa wska-
zania nieprawidlowoséci przez RIO jest sprzeczno$é uchwaty z prawem jako
przeslanka jej niewazno$ci, co powinno wykluczaé pozostawienie radzie gmi-
ny mozliwoéci usuniecia stwierdzonej juz przez RIO wady. Sposéb usuniecia
wady zdeterminowany jest rodzajem naruszenia prawa (sprzeczno$¢ z pra-
wem), a wskazanie sposobu jej usuniecia przez RIO wyklucza, a przynajmnie;j
istotnie ogranicza, swobode dzialania rady gminy.

Dostrzegajac potrzebe istnienia §rodka pozwalajacego na podjecie dziatan
autokontrolnych, nie uwzgledniono charakteru przestanki, od ktorej uzalez-
niono jego stosowanie. Wobec stwierdzenia przez RIO sprzecznosci uchwaty
z prawem mozliwoé¢ dziatan autokontrolnych zapewniona jest tylko formal-
nie, a przyjete rozwiazanie nie zapewnia realizacji przyjetych Karta zasad
proporcjonalnoéci oraz swobody dzialania samorzadu. Srodek ten rézni sie
istotnie od przewidzianego art. 95 u.s.g., gdzie mozliwoé¢ podejmowania dzia-
lan autokontrolnych dotyczyla naruszen prawa innych niz sprzeczno$é, a or-
gan nadzorczy nie determinowatl sposobu usuniecia wady.

W analizach dotyczacych omawianych érodkéw nadzoru nie mozna pomi-
na¢ komplementarnego w stosunku do nich §rodka zapobiegawczego. Wszczy-
najac postepowanie w przedmiocie stwierdzenia niewaznoéci, organ nadzoru
fakultatywnie wstrzymuje wykonanie danego rozstrzygniecia® (art. 91 ust. 2
u.s.g.). Skuteczne jest ono do chwili zakonczenia postepowania nadzorczego
albo bezskutecznego uptywu 30-dniowego terminu zakres§lonego organom nad-
zoru do przesadzenia w przedmiocie niewaznosci (art. 91 ust. 1 u.s.g.).

Zapobiega to negatywnym skutkom danego aktu do czasu wyeliminowania
go z obrotu prawnego. Zastrzezenia budzi¢ moze fakultatywno$é stosowania
tego §rodka. Wszczecie przez organ postepowania w przedmiocie stwierdzenia
niewaznos$ci wskazuje, ze w jego ocenie uzasadnione jest podejrzenie sprzecz-

28 Tak np. Dolnicki (1993): 113; Chmielnicki (2013): 923. Por. takze postanowienie NSA
z 18 pazdziernika 2017 r., IT OSK 2380/17, w ktérym podkre§lono wage wstrzymania wykonania
jako $rodka nadzoru. Odmienne stanowisko zajat WSA w Szczecinie w postanowieniu z 26 paz-
dziernika 2015 r., IT SA/Sz 1181/15, Lex nr 1819053, w ktérym zakwestionowal kwalifikowanie
wstrzymania wykonania jako érodka nadzoru.
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noéci aktu z prawem, co skutkowaé¢ powinno albo wstrzymaniem wykonania
nadzorowanego aktu z mocy ustawy, albo obligatoryjnym wstrzymaniem
przez organ nadzoru. Rozwigzanie z takim wtaénie skutkiem, choé¢ nieco ina-
czej skonstruowane, przyjeto uchylonym art. 95 u.s.g., gdzie wojewoda, prze-
kazujac sprawe do ponownego rozpatrzenia, obowigzkowo wstrzymywal wy-
konanie aktu.

IV. CHARAKTERYSTYKA PROBY NOWEGO UREGULOWANIA
TYTULOWYCH SRODKOW

Ujawnione watpliwosci co do przyjetych regulacji, a zwlaszcza ogranicze-
nia dziatan nadzorczych wytacznie do przypadkéw skutkujacych niewaznoScia,
sktanialy do podjecia proby wprowadzenia zmian w tym zakresie. Przyktado-
wo, regulacje taka zawarto w projekcie ustawy o wspéldziataniu w samorza-
dzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektérych ustaw, przedtozonym Sejmowi VII kadencji® (dalej: Projekt), ktory
jednak nie zostal uchwalony?.

W art. 39 pkt 38 Projektu zaproponowano diametralnie odmienna tre$é
art. 91 u.s.g. W mys$l Projektu dziatania nadzorcze mialy byé podejmowane
w kazdym przypadku naruszenia prawa, a nie wylacznie sprzecznosci z pra-
wem. Organ nadzoru kierowalby do wlasSciwego organu gminy informacje
o stwierdzonych naruszeniach prawa (art. 91 ust. 1 wedtug Projektu). Stano-
witaby ona Srodek nadzorczy przesadzajacy wylacznie o wystgpieniu naruszen
prawa. Organom nadzoru przyznano kompetencje do wstrzymania wykona-
nia wadliwego aktu, jednakze w przypadku stwierdzenia istotnych naruszen
prawa organ obowiazkowo wstrzymywalby jego wykonanie (art. 91 ust. 3 we-
dtug Projektu), wyznaczajac jednoczesnie termin do usuniecia stwierdzonych
naruszen prawa. Bezskuteczny uptyw tego terminu obligowal organ nadzoru
(podobnie jak w art. 12 ust. 2 u.r.1.0.) do stwierdzenia niewaznoéci uchwaly lub
zarzadzenia w catoéci lub w czeéci.

Regulacje zaproponowane Projektem obarczone sg istotnymi niedostat-
kami. Podstawa wszczecia postepowan nadzorczych mogtoby byé kazde na-
ruszenie prawa, jednak érodkiem nadzoru, przewidzianym na wypadek nie-
usuniecia stwierdzonych wad droga autokontroli, miatoby by¢ stwierdzenie
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w calosci albo w czeéci (art. 91 ust. 4 we-
dtug Projektu). Przyjetq Projektem przestankg stwierdzenia niewazno§ci mia-
lo by¢ ,istotne naruszenie prawa”, a nie jak obecnie ,sprzeczno$é¢ z prawem”.

Zaproponowana Projektem zmiana zmierzata do zaakcentowania, ze nie
tylko przypadki razacej wadliwos$ci w postaci sprzecznosci z prawem, ale tak-

2 Przedstawiony w sierpniu 2013 r. przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt usta-
wy o wspoétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
o zmianie niektérych ustaw. Druk nr 1699.

30 Proces legislacyjny zakonczono na I czytaniu w Sejmie. Do dalszej procedury nie doszto
w wyniku niekontynuowania procesu legislacyjnego przez Sejm kolejnej kadencji.
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ze przypadki pozostalych, istotnych naruszen prawa mialyby byé podstawa
stwierdzenia niewaznosci. Skutkowatoby to obligatoryjnym eliminowaniem
z obrotu prawnego, i to z moca wsteczng, szerszego zakresu aktéw niz okreslo-
ny obowigzujacym art. 91 ust. 1 u.s.g.

Zaproponowane w Projekcie rozwiazanie stanowito préobe zaradzenia trud-
noéciom ze sprecyzowaniem pojecia ,sprzeczno$¢ z prawem” oraz potrzebie
rozszerzenia nadzoru na przypadki inne niz razace uchybienia prawu, jednak
zmiana przestanki ingerencji, przy pozostawieniu drastycznej konsekwencji
w postacl niewazno$ci aktu, nie zapewniala osiagniecia zalozonego celu. Stwo-
rzenie mozliwoéci podejmowania dzialan autonaprawczych umozliwiato spel-
nienie wymogu proporcjonalnosci, jednak ingerencja nadzorcza na wypadek
niepodjecia dzialan naprawczych w postaci stwierdzenia niewazno$cl unie-
mozliwiata jej realizacje. Przypomnijmy, ze uchylony art. 95 u.s.g dopuszczat
mozliwo$é¢ ingerencji w przypadku lzejszych naruszen prawa, ale wylacznie
w odniesieniu do zadan zleconych. Dostrzegana jest zatem potrzeba odrdéznia-
nia przypadkéw naruszen skutkujacych niewaznoscig od innych, ktére moga
wymagacé ingerencji nadzorczej juz wcezesniej. Przyjete w Projekcie regulacje
potwierdzity to, jednak nie stanowily one dobrej proby ich zaradzenia.

V. CHARAKTERYSTYKA SPRZECZNOSCI Z PRAWEM
JAKO PRZESLANKI STOSOWANIA TYTULOWYCH SRODKOW
INGERENCJI

Powyzsze analizy omawianych érodkow nadzorczych wskazuja, ze jednym
ze zrodet trudnoéci ich stosowania sg problemy ze sprecyzowaniem przestanki
ich stosowania®!. Potwierdza to wynik kontroli dziatan nadzorczych wojewo-
déw nad stanowieniem prawa przez organy JST, opublikowany w 2020 r. przez
Najwyzsza Izbe Kontroli®2. W raporcie wskazano na rozbiezno$ci orzecznictwa
wojewodéw dotyczace podstaw stwierdzenia niewaznosci oraz ich konsekwen-
cje. Wskazano m.in., ze w ponad 40% aktéw niezakwestionowanych stwierdzo-
no regulacje, ktéore w innych przypadkach stanowily podstawe stwierdzenia
niewaznosci®®, Wskazano takze, ze wojewodowie odstepowali od stosowania
$rodka nadzoru wobec zobowiagzania si¢ organdéw gmin do uchylenia badz
zmiany wadliwych uchwat. Potwierdza to trudnos$ci w zdefiniowaniu pojecia

31 Zwracal na to juz uwage duzo wezesniej Dolnicki (1993): 115-116. Zob. takze wyrok WSA
w Warszawie z 11 marca 2007 r., IV SA/Wa 2296/06, Lex nr 320813; oraz wyrok NSA z 15 wrze$-
nia 2017 r., I OSK 1136/17, Lex nr 1690421.

32 Informacja o wynikach kontroli Delegatury NIK w Warszawie w odniesieniu do nadzo-
ru wojewodow nad stanowieniem prawa przez organy jednostek samorzadu terytorialnego,
nr ewid. 186/2019/P/19/103/LWA, dostepna na: <www.nik.gov.pl>. Kontrola objeto okres od
2017 r. do I kwartalu 2019 r.

33 W raporcie trafnie wskazano, ze ,,Skutkiem tego [...] uchwaty naruszajace te same przepi-
sy prawa zostaly rozstrzygnieciami nadzorczymi wyeliminowane z obrotu prawnego, podczas gdy
w innych jednostkach samorzadu terytorialnego, wobec nie podjecia tych rozstrzygnieé¢ [nadzor-
czych — K.Z.], akty takie obowiazywaty nadal, jako zgodne z prawem”.
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,Sprzecznos¢ z prawem” oraz ujawnia brak rozumienia istoty niewaznosci
aktu. Rezygnacja ze stwierdzenia niewaznosci skutkuje nie tylko uchybieniem
obowiazkowi dokonania tego, ale — co gorsza — pozostawieniem organom gmi-
ny mozliwoéci zmiany badz uchylenia aktu z mocy ustawy niewaznego. Pomija
sie w ten sposéb, ze skutkiem uchylenia badz zmiany jest wyeliminowanie
aktu ex nunc, a nie ex tunc jak w przypadku aktéw niewaznych3.

Kwalifikowanie niektérych naruszen prawa raz jako podstawy stwierdze-
nia niewazno&ci, a raz jako nieistotnego jedynie naruszenia prawa jest rezul-
tatem przesadzenia w art. 91 ust. 4 u.s.t., ze wobec braku podstaw do stwier-
dzenia niewazno$ci organ wskazuje jedynie, ze akt wydano z nieistotnym
naruszeniem prawa. Obok niedajacej sie pogodzi¢ z porzadkiem prawnym
sprzecznoéci z prawem odréznia sie¢ naruszenia jedynie nieistotne, niestano-
wiace podstaw do podejmowania dzialan nadzorczych®. Wskazanie takie kwa-
lifikowane jest jako sygnalizacja, na ktéra nie przysluguje gminie skarga®®.
Zastapienie w Projekcie ,,sprzecznoéci z prawem”, jako przestanki niewazno-
§ci, ,wadliwo$cia istotna” nie eliminuje problemu z kwalifikowaniem aktow
albo jako wadliwych ze skutkiem niewaznos$ci, albo jako wadliwych jedynie
nieistotnie.

Skutek niewaznos$ci rozstrzygniecia jest na gruncie prawa administracyj-
nego znany w odniesieniu do decyzji administracyjnych wydawanych w trybie
k.p.a.*” W u.s.g. w odniesieniu do stwierdzenia niewazno$ci rozstrzygniec or-
ganéw gminy, w art. 91 ust. 5, wskazano, ze odpowiednie zastosowanie znajda,
tuta) przepisy k.p.a., co zdaje sie uzasadniaé probe sprecyzowania przestanki
stwierdzenia niewaznos$ci uchwatl lub zarzadzen organéw gminy z odwotaniem
sie do ustalen poczynionych na gruncie k.p.a.

Przyjeta na gruncie u.s.g. klasyfikacja wadliwo$ci na skutkujaca niewaz-
noScia_albo nieistotng kontrastuje jednak z uksztaltowana na gruncie k.p.a.
gradacja wad aktéw indywidualnych®. Obok podlegajacej konwalidacji wadli-
wosci nieistotnej (przez uzupelnienie badz sprostowanie) wystepuje wadliwo$é
istotna, wymagajaca zmiany badz uchylenia aktu ze skutkiem na przysztos¢,
oraz wadliwo$é, skutkujaca niewazno$cia wymagajaca stwierdzenia tego przez
wlaéciwy organ ze skutkiem ex tunc (art. 156 § 1 k.p.a.). Chociaz konsekwen-
cje nadzorczego stwierdzenia niewaznosci uchwat czy zarzadzen co do istoty
podobne sa do konsekwencji niewaznosci decyzji*®, to jednak rozréznianie na

34 Zob. uzasadnienie wyroku NSA z 27 wrzeénia 2007 r., IT OSK 1046/07, Lex nr 384291, oraz
wyrok NSA z 17 lutego 2016 r., IT FSK 3595/13, Lex nr 1454742. Dolnicki (2005): 478; a takze
Kmieciak (1995): 38.

3 Por. np. wyrok WSA w Olsztynie z 30 listopada 2017 r., IT SA/O1 819/17, Lex nr 2414261.

3 Por. postanowienie NSA we Wroctawiu z 16 kwietnia 2002 r., II SA/Wr 2151/00, Lex
nr 54845.

37 Konstrukcja ta doczekata sie licznych opracowan oraz bogatego orzecznictwa. Zob. np.
Adamiak, Borkowski (2019): 904-946 oraz literatura tam cytowana, a takze Jaskowska (2020):
858-879 oraz literatura tam cytowana.

38 Blizej o gradacji wadliwosci decyzji administracyjnej i jej konsekwencjach zob. np. Ada-
miak (2012): 45-54 oraz literatura tam cytowana.

39 Zob. w szczegdlnoéci stanowisko Adamiak przywotane w przyp. 21 oraz stanowisko przy-
wolane w przyp. 36, a takze wyrok NSA z 5 lipca 2017 r. przywolany w przyp. 21.
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gruncie k.p.a. trzech rodzajéow wadliwosci, o réznych przestankach 1 konse-
kwencjach, dyskusyjnym czyni dopuszczalno$é¢ bezposredniego odwotywania
sie do przestanek niewaznoéci decyzji, celem sprecyzowania pojecia ,,sprzecz-
noé¢ z prawem” jako przestanki stwierdzenia niewaznosci rozstrzygnieé¢ orga-
néw gminy.

Brak na gruncie u.s.g. wadliwo$ci istotnej, nieskutkujacej niewaznos$cia
oraz brak mozliwo$ci podejmowania w stosunku do nich dziatan nadzorczych,
skutkuje prébami kwalifikowania ich albo jako przypadkéw nieistotnego na-
ruszenia prawa, albo jako przypadkdéw skutkujacych niewaznoécia. Skale,
a takze wage negatywnych zjawisk zwiazanych z tymi niedostatkami ujaw-
niaja z cala ostroécig przywotane wyniki badan NIK*. Watpliwo§ci oraz pro-
blemoéw stad wyniklych nie mozna rozwiazaé¢ droga interpretacji. Najwyraz-
niej potrzebna jest tutaj ingerencja prawodawcza.

VI. PROBA CHARAKTERYSTYKI ZASAD STOSOWANIA
TYTULOWYCH SRODKOW W NIEMCZECH

W art. 95 u.s.g., art. 12 u.r.i.0. oraz art. 91 u.s.g. w wersji projektowane;]
nowelizacja (art. 39 pkt 38 Projektu) w zakresie tytutowych §rodkéw nawiazu-
je sie do rozwiazan przyjetych w niemieckich samorzadowych ustawach ustro-
jowych. Odpowiednikiem tytulowych dziatlan nadzorczych jest Srodek okresla-
ny jako ,Beanstandung”, co przetlumaczy¢ mozna jako ,zakwestionowanie”!.

Obejmuje ono w istocie dwa odrebne, Scisle ze sobg funkcjonalnie powigzane
érodki nadzoru*?. Pierwszym jest wskazanie przez organ nadzoru naruszenia
prawa kwestionowanym rozstrzygnieciem. Drugim jest skierowane do organéw
gminy zadanie wyeliminowania stwierdzonych zakwestionowaniem wadliwo$ci
w zakre$lonym przez organ nadzoru terminie (Aufhebungsverlangen).

Istota zakwestionowania jest autorytatywne wypowiedzenie sie przez or-
gan nadzoru co do istnienia wad rozstrzygniecia. Stosowane moze by¢ wytacz-
nie w sytuacjach, gdy stwierdzona wadliwo$¢ jest na tyle istotna, ze stanowic¢
moze podstawe skierowania zadania usuniecia stanu wadliwo$ci*®. Stanowi
to wyraz respektowania przez prawodawcow niemieckich zasady proporcjo-
nalnoéci. Zastosowanie tego $rodka pozostawiono szeroko rozumianemu uzna-
niu organu nadzoru (Ermessen)*, ktéry w przypadku naruszen prawa, w jego

40 Zob. przyp. 31.

4 Srodek ten ttumaczony jest takze jako ,zaskarzenie”, tak np. Meier (2018): 661.

42 Por. Lange (2013): 1146. Autor wskazuje tam takze na $rodek ujmowany pod pojeciem
~Beanstandung”, ktéry jednak jako dotyczacy eliminacji konsekwencji prawnych aktéw uprzednio
zakwestionowanych w opracowaniu pomijam.

4 Lange (2013): 1148-1149, nb. 81.

4 Blizej na ten temat zob. np. Lange (2013): 1135, nb. 42. Uznania w tym ujeciu nie mozna
utozsamiac z instytucja uznania czy tez swobodnego uznania znang z gruntu polskiej nauki pra-
wa administracyjnego, a dotyczaca mozliwosci wyboru przez organ administracji konsekwencji
prawnych dla ustalonego stanu faktycznego. Blizej na temat ,,uznania” zob. zwlaszcza Jaskowska
(2015): 229-261 oraz literatura tam cytowana.
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ocenie wymagajacych podjecia dziatan nadzorczych, kwestionuje wadliwy akt.
Podstawa zakwestionowania moze by¢ zaréwno wada skutkujaca niewazno-
$cig aktu, jak 1 wymagajaca jego uchylenia badZ zmiany. Srodek ten, podobnie
jak wskazanie przewidziane art. 95 u.s.t. czy art. 12 u.r.i.0., nie eliminuje wa-
dliwych aktéw, lecz wskazuje nadzorowanym na istnienie wad wymagajacych
ich usuniecia.

W zZadaniu usuniecia naruszenia prawa okresla sie termin jego usunie-
cia z uwzglednieniem charakteru organu i1 przedmiotu rozstrzygniecia, wagi
stwierdzone] wady itd. celem rzeczywistego umozliwienia organom gminy
podjecia dzialan autokontrolnych. Nie okre§la sie w nim jednak sposobu usu-
niecia wady. Srodek ten nakierowany jest na zapewnienie mozliwos$ci podjecia
przez organ gminy dziatan autokontrolnych z poszanowaniem zasady swobody
realizacji zadan oraz zasady proporcjonalnosci®.

Dopiero w przypadku nieusuniecia przez organy gminy w drodze autokon-
troli wad w zakreS§lonym terminie, organ nadzoru, w zalezno$ci od rodzaju
stwierdzonej wady, eliminuje wadliwy akt z obrotu prawnego, odpowiednio
stwierdzajac jego niewazno$¢ albo uchylajac go w catoSci albo czeséci. W lite-
raturze niemieckiej podkresla sie wrecz, ze Srodek ten stosuje sie takze, a nie
wylacznie, w przypadku niewazno$ci aktéow?*6. Celem nadzoru nie jest zatem,
tak jak w przypadku rozwiazan polskich, stwierdzenie niewaznosci, ale wy-
eliminowanie wadliwego aktu w sposéb 1 z konsekwencjami adekwatnymi do
stwierdzonej wady.

W przyjetych przez krajowych prawodawcéw niemieckich rozwigzaniach
nie wyposazono organdéw nadzoru w kompetencje do wstrzymywania wykona-
nia wadliwego aktu. Nastepuje to z mocy prawa, wskutek zakwestionowania
rozstrzygniecia. Jest ono skuteczne do momentu usuniecia wady w drodze au-
tokontroli, w przypadku niepodjecia dziatan autokontrolnych — do momentu
wyeliminowania wadliwego aktu przez organ nadzoru®’.

VII. PODSUMOWANIE

Przeglad analizowanych érodkéw nadzoru wykazal, ze polski prawodawca
przyjat restrykcyjny model nadzoru, zapewniajacy szybka eliminacje z obro-
tu prawnego wylacznie rozstrzygnie¢ razaco uchybiajacych prawu. Jedynie
w odniesieniu do uchwat budzetowych przyjeto rozwigzanie stwarzajace or-

4 Por. Lange (2013): 1149, nb. 82.

46 Blizej zob. np. Lange (2013): 1151, nb. 88. W niektérych krajach przyjeto odmienne $rodki
zapewniajace negatywnym nastepstwom wadliwych aktéw, o ktérych blizej Lange (2013): 1152,
nb. 91. W niektérych krajach przyjeto rozwigzania umocowujace organy nadzoru do podjecia dzia-
tan zastepczych, eliminujacych wadliwy akt, a nawet mozliwo$é wydania w miejsce aktu wadli-
wego aktu wolnego od wad, z ktéorym to rozwiazaniem spotykaliSémy sie na gruncie art. 95 u.s.g.
i obecnie art. 12 u.r.i.o.

47 Por. Lange (2013): 1152, nb. 90. Pomijam problem wstrzymania wykonalno§ci opublikowa-
nych aktow, stanowiacych odpowiednik aktéw prawa miejscowego.
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ganom nadzorowanym mozliwos¢ podjecia dziatan autokontrolnych, eliminu-
jacych wady skutkujace niewaznoscia uchwaty. Z uwagi na charakter wady
(sprzecznoéé z prawem) rozwiazanie to formalnie tylko pozostawia radzie gmi-
ny swobode w zakresie zmiany wadliwej uchwaty budzetowej. Krétki czas na
usuniecie wady, a takze zdeterminowanie sposobu jej usuniecia charakterem
stwierdzonego naruszenia oraz obligatoryjnym wskazaniem przez RIO spo-
sobu usuniecia wady pozwalaja stwierdzié, ze swoboda dzialania gminy jest
tutaj praktycznie wykluczona, a mozliwo$é podejmowania dzialan zgodnych
z zasada proporcjonalnoéci zredukowana.

Prawodawca w art. 171 Konstytucji oraz art. 85 u.s.g. przewidzial, ze nad-
z6r nad gming sprawowany jest wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Choé
w momencie przyjecia u.s.g. (1990 r.) w art. 95 skorzystano z przewidzianej
Karta mozliwos$ci dopuszczenia nadzoru celowos$ciowego nad realizacja zadan
zleconych, jednakze uchylajac go, z mozliwosci tej zrezygnowano. Na mocy
art. 95 u.s.g. organy nadzoru dysponowaly mozliwoscia wezwania do usunie-
cia stwierdzonych naruszen prawa nieskutkujacych niewaznoécia, umozliwia-
jac organom gminy podjecie dziatlan autokontrolnych. Dopiero ich niepodjecie
pozwalalo na uchylenie wadliwej uchwaty.

Wobec uchylenia art. 95 u.s.g. jedynym Srodkiem nadzoru stosowanym do
uchwat oraz zarzadzen organdéw gminy pozostaje stwierdzenie ich niewazno$ci
(art. 91 u.s.t.). Dotyczy to takze uchwal budzetowych, gdzie stwierdzenie nie-
wazno$ci poprzedzone musi by¢ wezwaniem do usuniecia wady w okre$lony
sposéb.

Ingerencje nadzorcza w rozstrzygniecia organéw gminy ograniczono zatem
do minimum. Organy nadzoru wkraczac¢ moga wytacznie w przypadkach skut-
kujacych niewaznoécia, watpliwa, czyniac zasadno$é¢ podejmowania dzialan
autokontrolnych. Celem takiej regulacji jest zapewnienie daleko idacej ochro-
ny samorzadnoéci gmin przed prébami nadmiernej ingerencji w swobode re-
alizacji zadan, rozwiazanie to jednak obarczone jest istotnymi niedostatkami.

Zapewniajac szybka eliminacje rozstrzygniec razaco wadliwych, zapobiega
sie skutkom ich pozostawania w obrocie prawnym, ale celem nadzoru ma by¢
zapewnienie zgodnos$ci dzialan samorzadu z prawem nie tylko na wypadek
razacych uchybien. Ograniczenie mozliwoéci dzialan nadzorczych w innych
przypadkach naruszen wyltacznie do wskazania na ich nieistotny charakter
(art. 94 ust. 4 u.s.g.) nie wystarcza, co wykazat juz przywolany raport NIK.
Nie zapewnia to ochrony praw jednostki, ktorej interesy moga w ten sposéb
doznaé¢ uszczerbku, a takze ochrony samej gminy przed konsekwencjami jej
niezgodnych z prawem dziatan. W tym zakresie postanowienia Karty nie sa
zatem w pelni realizowane.

Omawiane $érodki nadzoru przyjete w Niemczech ukierunkowane sa na
wszelkie przypadki naruszen prawa wymagajace ingerencji nadzorczej. Pod-
kre$lenia wymaga, ze stosowanie tych §rodkéw nie jest tam gléwnym celem
dzialan nadzorczych, lecz ostatecznos$cia. Odwota¢ mozna sie do nich wobec
nieskuteczno$ci wezesniej podjetych dziatan. Zasada proporcjonalnosci oraz
zasada samodzielnoéci samorzadu realizowane sa przez umozliwienie samo-
rzadom podejmowania dzialan autokontrolnych, pozostawiajac im przesadza-
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nie o sposobie usuniecia wad. Organy nadzoru zobowiazano wrecz do umoz-
liwienia podjecia takich dzialan z uwzglednieniem charakteru organu, od
ktorego rozstrzygniecie pochodzi, przedmiotu rozstrzygniecia, rodzaju wady,
trybu niezbednego do wprowadzenia zmian itd. W przypadku niepodjecia tych
dzialan organy nadzoru, zgodnie z zasada proporcjonalnosci, podejmuja $rodki
nadzorcze adekwatnie do stwierdzonego sposobu naruszenia prawa (stwier-
dzajac niewazno$¢ badz uchylajac akt w calosci albo czesci).

Przyjety w Polsce system nadzoru nad dzialaniami gminy, pomimo zapew-
nienia w Konstytucji najwyzszych standardéw jego sprawowania, w éwietle
przyjetych rozwiazan ustawowych nie w petni zapewnia realizacje celow spra-
wowania nadzoru oraz zasad przewidzianych Karta. Cho¢ ingerencje ograni-
czono do niezbednego minimum, to nie zapewniono ani realizacji zasady pro-
porcjonalnoséci, ani ochrony praw jednostki, ani tez samych samorzadéw przed
skutkami ich niezgodnych z prawem dziatan.

Krystian Ziemski

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
ziemskik@amu.edu.pl

https:/ /orcid.org/0000-0001-6944-2251

Adamiak, B. (2002). Niewazno$¢ aktu prawa miejscowego a wadliwoéé decyzji administracyjne;j.
Panstwo 1 Prawo 57(9): 15-24.

Adamiak, B. (2012). Gradacja naruszenia procesowego prawa administracyjnego. Panstwo i Pra-
wo 67(3): 45-54.

Adamiak, B., Borkowski, J. (2019). Komentarz do art. 156 k.p.a., [w:] B. Adamiak, J. Borkowski
(red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Wydanie 16. Warszawa: 904—
946.

Chmielnicki, P. (2006). Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego w Polsce.
Warszawa.

Chmielnicki, P. (2013). Komentarz do art. 91 u.s.g., [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorza-
dzie gminnym. Komentarz. Warszawa: 923.

Dolnicki, B. (1993). Nadzér nad samorzadem terytorialnym. Katowice.

Dolnicki, B. (1997). Klasyfikacja $rodkéw nadzorczych nad samorzadem terytorialnym w ustawo-
dawstwie polskim. Samorzad Terytorialny 7(6): 45—53.

Dolnicki, B. (2005). Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz. Krakéw.

Fundowicz, S. (1999). Jednostka samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewddztwo) — kon-
strukcja prawna, [w:] S. Fundowicz (red.), Wspdtczesne problemy prawa publicznego. Lublin:
64-71.

Jaskowska, M. (2015). Pojecie uznania administracyjnego, [w:] Z. Duniewska et al. (red.), System
prawa administracyjnego. Tom 1: Instytucje prawa administracyjnego. Warszawa: 229-261.

Jaskowska, M. (2020). Komentarz do art. 156 k.p.a., [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz,
A. Wrébel (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Wydanie 8. Warsza-
wa: 858-879.

Kieres, L. (1998). Analiza zgodno$ci polskiego prawa samorzadu terytorialnego z Europejska Kar-
ta Samorzadu Terytorialnego. Samorzad Terytorialny 8(9): 3-80.

Kmieciak, Z. (1995). Rozstrzygniecie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej. Panstwo i Prawo
50(2): 32-41.

Korczak, J. (2012). Konstytucyjne podstawy struktury i funkeji samorzadu terytorialnego, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Tom 2: Kon-
stytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej. Warszawa: 245 n.

Lange, K. (2013). Kommunalrecht. Ttubingen.



Srodki nadzoru eliminujace wadliwe rozstrzygniecia organéw gminy 127

Leonski, Z. (1998). Nadzér nad samorzadem terytorialnym, [w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski
(red.), Samorzad terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne. Warszawa: 229-230.

Lipowicz, I. (1991). Europejski standard samorzadu terytorialnego a ustawodawstwo polskie. Sa-
morzad Terytorialny 1(9): 75-83.

Meier, D. (2018). Nadzoér i ochrona prawna, [w:] J. Jagoda (red.), Organizacja i funkcjonowanie sa-
morzadu terytorialnego w Polsce 1 w Niemczech. Analiza prawnoporéwnawcza. Warszawa: 661.

Niewiadomski, Z. (1988). Samorzad terytorialny w warunkach wspétczesnego panstwa kapitali-
stycznego. Warszawa.

Niewiadomski, Z. (2011a). Nadz6r nad samorzadem terytorialnym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Tom 6: Podmioty administrujace.
Warszawa: 196-207.

Niewiadomski, Z. (2011b). Tradycyjna konstrukcja zadan wlasnych i zleconych, [w:] R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Tom 6: Podmioty admi-
nistrujace. Warszawa: 137-144.

Staro$ciak, J. (1975). Prawo administracyjne. Wydanie 3. Warszawa.

Ziembinski, Z. (1969). Kompetencja 1 norma kompetencyjna. Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 1 So-
cjologiczny 31(4): 23—41.

Ziemski, K. (2016). Czynnoéci kontrolne a akty nadzoru — wyrédznianie 1 jego konsekwencje, [w:]
B. Jaworska-Debska et al. (red.), O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje.
L1.6dz: 671-689.

SUPERVISION MEASURES FOR ELIMINATING THE DEFECTIVE DECISIONS
OF MUNICIPAL AUTHORITIES — AN EVALUATION OF THE ADOPTED SOLUTIONS
IN THE LIGHT OF THE EUROPEAN CHARTER OF LOCAL GOVERNMENT

Summary

The democratic rule of law is a feature of local self-government corresponding to the presumptions
defined in the European Charter of Local Self-Government (hereinafter: the Charter) Entrust-
ing local self-governments with the performance of public tasks requires that they be subject to
supervision to ensure the compliance of its activities with the law. According to the principle of
proportionality, any interference with the activities of a self-government requires that the prin-
ciple of freedom of execution be respected, which calls for the supervision to be restricted to the
necessary extent. This paper analyses the compliance of Polish regulations on self-government
with the Charter. Generally, the regulations stipulated in the Constitution of the Republic of
Poland correspond to the requirements contained in the Charter. However, specific statutory solu-
tions are not in full compliance with the rules specified in Article 8 of the Charter. The elimina-
tion of faulty decision from circulation is a measure aimed at ensuring the legality of the actions
of a self-government. In the Polish regulations, the application of such measures is limited to
infringements resulting in the invalidity of faulty acts. With the exception of budgetary resolu-
tions, the possibility of commune or municipality bodies being able to take self-control measures
in the event of infringements that required correction was eliminated, although this exists, for
example, in German law. The possibility of applying supervisory measures adequate to the con-
firmed infringements was not provided. Similarly, the execution of all the aims of supervision was
not ensured, in particular the full protection of an individual, or the commune or municipality
itself, against the consequences of essential infringements of law by its respective bodies that do
not result in invalidity.

Keywords: local self-government; control; supervision; elimination of faulty decisions








