NARODOWY

Ekspertyzy i opracowania (&},

Nr 123, 2020

www.nist.gov.pl

Rdzne aspekty nadzoru
nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego

dr Elwira Stupienko,

Dyrektor Wydzialu Finanséw i Kontroli,

Warminsko-Mazurski Urzad Wojewddzki w Olsztynie

Wstep

Mianem nadzoru okresla si¢ stosunek zaleznosci miedzy
organami administracji publicznej, przejawiajacy si¢ tym,
ze organ sprawujacy nadzor moze bada¢ dziatalnos$¢ orga-
nu nadzorowanego w celu ustalenia istniejgcego stanu rze-
czy, poréwnania go ze stanem zalozonym i wyciagnigcia
z tego odpowiednich wnioskéw oraz — w przypadku wy-
krycia rozbieznosci miedzy stanem istniejacym a zalozo-
nym - wkroczenia w sposob wladczy w dziatalnos¢ organu
nadzorowanego dla usunigcia stwierdzonych uchybien.!
I, cho¢ nie istnieje definicja legalna pojecia ,nadzoru”, to
zostala ona sformulowana na gruncie doktryny oraz lite-
ratury przedmiotu. Wedlug innej definicji, pod pojeciem
nadzoru rozumie si¢, oparte na upowaznieniu ustawo-
wym, uprawnienie do wladczego wkraczania przez organ
nadzorczy w samodzielng dzialalno$¢ organu nadzorowa-
nego, lecz wylacznie w przypadkach wskazanych w usta-
wie, z punktu widzenia kryteriéw i za pomocg srodkéw
w niej okreslonych?. Trybunal Konstytucyjny natomiast
pod pojeciem nadzoru nad samorzadem terytorialnym
rozumie okreslone procedury dajace odpowiednim orga-
nom panstwowym, wyposazonym w stosowne kompeten-

1 B. Dolnicki, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, Katowice
1993, s. 45 i nast.

2 H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci,
Warszawa 2009, s. 393.

cje, prawo ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowa-
nia dzialalnosci organu nadzorowanego.’

Niniejsza ekspertyza syntetycznie przedstawia pojecie
nadzoru, rodzaje nadzoru oraz procedure nadzoru, spra-
wowanego nad jednostkami samorzadu terytorialnego,
przez uprawnione do tego organy: Prezesa Rady Mini-
stréw, wojewode oraz regionalng izbe obrachunkows.
Wskazano przy tym na rézne aspekty wykonywania nad-
zoru, zwrdcono uwage na jego kryteria i granice, a takze
zaznaczono réznice pomiedzy pojeciami: nadzoru i kon-
troli. Omoéwiono takze procedure administracyjng stoso-
wang w odniesieniu do zaskarzania decyzji administracyj-
nych wydawanych przez organy samorzadu terytorialnego
w sprawach indywidualnych, zwang takze nadzorem in-
stancyjnym.

Opracowanie ma na celu uporzagdkowanie podstawo-
wych zagadnien zwigzanych z terminem nadzoru, przypo-
mnienie gtéwnych elementéw procedury, z powotaniem
odpowiednich przepiséw prawa, jak rowniez zasygnalizo-
wanie niektorych probleméw zwiazanych ze stosowaniem
nadzoru i kontroli w stosunku do jednostek samorzadu
terytorialnego.

3 Zob. uzasadnienie do uchwaly TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r.,
W 1/94, OSS 1994, nr 4-5, poz. 157.
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1. Nadzodr nad aktami prawa miejscowego

1.1. Rodzaje aktow prawnych stanowionych
przez jednostki samorzadu terytorial-
nego i termin ich wejscia w Zycie

Zgodnie z przepisami samorzadowych ustaw ustrojo-
wych?, na podstawie upowaznien ustawowych, jednostce
samorzadu terytorialnego (j.s.t.) przystuguje prawo sta-
nowienia aktéw prawa miejscowego obowiazujacych na
obszarze danej j.s.t. Akty prawa miejscowego ustanawia,
w formie uchwaly, rada bedaca organem stanowiacym
j.s.t., odpowiednio: gminy, powiatu oraz w przypadku sa-
morzadu wojewddztwa - sejmik wojewddztwa.

Uchwaly organu stanowigcego gminy (odpowiednio:
powiatu, wojewodztwa) mozna podzieli¢ na akty pra-
wa miejscowego oraz inne uchwaty. W przypadku aktow
prawa miejscowego, o obowigzywaniu uchwaly decyduje
jej opublikowanie w Wojewodzkim Dzienniku Urzedo-
wym. Inne uchwaly powinny by¢ udostepnione rowniez
w Biuletynie Informacji Publicznej prowadzonym przez
j.s.t. oraz wywieszone (podane do publicznej wiadomosci)
w miejscach zwyczajowo przyjetych.

Warunkiem wejscia w zycie aktéw prawa miejscowego
jest ich ogloszenie, a zasady i tryb oglaszania aktéw nor-
matywnych reguluje ustawa, co wynika z art. 88 ust. 1i2
Konstytucji RP. Jak stanowi art. 4 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéow prawnych’, akty normatywne, zawierajace
przepisy powszechnie obowiazujace (czyli m.in. akty pra-
wa miejscowego), oglaszane w dziennikach urzedowych
wchodzg w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
dhuzszy.

W uzasadnionych przypadkach
moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz czter-
nascie dni, ajezeli wazny interes panstwa wymaga na-
tychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego
i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja
temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢

akty normatywne,

dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. Jak
stanowi natomiast art. 5 ustawy o oglaszaniu aktéw nor-
matywnych i niektérych innych aktéw prawnych, prze-
pisy art. 4 nie wylaczaja mozliwosci nadania aktowi nor-

4 odpowiednio: ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (t.,j. Dz.U. z 2020 r. poz. 713): art. 40 i nast. oraz art. 39; usta-
wa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U.
z 2020 r. poz. 920): art. 40 i nast.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1668), art. 89
i nast.; dalej réwniez w skrécie: u.s.g., w.s.p. i u.s.w.

5 tj.z2019r poz. 1461

matywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na
przeszkodzie.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, iz co do zasa-
dy akt prawa miejscowego wchodzi w zycie po uply-
wie 14 dni od dnia jego ogloszenia w wojewodzkim
dzienniku urzedowym. Dopuszczalne jest réwniez
okreslenie w uchwale innego terminu wejScia w zy-
cie uchwaly, dluzszego niz 14 dni od dnia oglo-
szenia, poprzez wskazanie, iz wchodzi ona w zycie
z okreslonym w uchwale dniem (vacatio legis), wskazanie
tego dnia musi by¢ jednak konkretne i jednoznaczne, nie
moze budzi¢ watpliwosci®.

Nalezy réwniez podkresli¢, iz brak okreslenia przez
organ stanowigcy daty wejscia w zycie uchwaty skutku-
je konieczno$cig stwierdzenia jej niewaznosci, w drodze
rozstrzygniecia nadzorczego wydanego przez wojewo-
de. Okreslenie terminu wejscia w Zycie aktu prawnego
jest istotnym elementem jego tresci, gdyz wyznacza on
nadanie mocy obowiazujacej danemu aktowi norma-
tywnemu. Przepis o wejsciu w Zycie zawiera norme, na
podstawie ktdrej okresla sie poczatek obowigzywania aktu
prawnego, czyli moment, poczawszy od ktorego dana
norma staje si¢ elementem systemu prawa, a tym samym
zrodlem praw i obowiazkéw podmiotéw, do ktorych jest
kierowana. Niejasne lub nieprecyzyjne sformulowanie
przepisu prawnego okreslajacego ten moment lub tez
catkowity brak takiego przepisu rodzi niepewnos¢ jego
adresatow, co do chwili powstania praw czy obowiaz-
kéw wynikajacych z podjetego aktu’.

W odniesieniu do innych uchwat rady gminy (nieza-
wierajacych przepisow powszechnie obowiazujacych,
niebedacych aktami prawa miejscowego), przyjmuje sie,
ze rada gminy, o ile przepisy szczegélne nie stanowia
inaczej, moze dowolnie ksztaltowa¢ termin ich wejscia
w Zzycie, przy czym zawsze musi by¢ on precyzyjnie, wy-
raznie wskazany - np. okresli¢, ze uchwata wchodzi w zy-
cie z dniem jej podjecia.

Szczegdlna kategorig aktow prawa miejscowego stanowia
przepisy porzadkowe. Maja one charakter odrebnych regu-
lacji lokalnych, wydawanych w zakresie nieuregulowanym
w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszech-
nie obowigzujacych, dla ochrony débr publicznych okre-
slonych ustawowo.

Przepisy porzadkowe wydawa¢ mogg organy gminy i or-
gany powiatu.

6 zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi
z dnia 21 listopada 2019 r., I SA/ELd 675/19, LEX nr 2748957

7 Zob. Rozstrzygniecie Nadzorcze Nr 10/2018 Wojewody Kujawsko-
-Pomorskiego z dnia 1 lutego 2018 r., Dz. Urz. Woj. Kujawsko-Po-
morskiego poz. 614.

2 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO
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Rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli

jest to niezbedne do:

1) ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz

2) zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego.

Przepisy porzadkowe ustanawia rada gminy w formie
uchwaly.

W przypadku niecierpigcym zwloki przepisy porzad-
kowe moze wyda¢ wojt, w formie zarzadzenia - w takim
przypadku jednak zarzadzenie podlega zatwierdzeniu na
najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc w razie odmo-
wy zatwierdzenia badz nieprzedstawienia do zatwierdze-
nia na najblizszej sesji rady. W razie nieprzedstawienia
do zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia zarzadzenia,
rada gminy okresla termin utraty jego mocy obowiazuja-
cej.

Przepisy porzadkowe wchodzg w Zycie po uptywie trzech
dni od dnia ich ogloszenia. W uzasadnionych przypad-
kach przepisy porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w ter-
minie krétszym niz trzy dni, ajezeli zwloka w wejsciu
w zycie przepisow porzadkowych moglaby spowodowac
nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia Zycia,
zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejscie w zycie
takich przepiséw z dniem ich ogloszenia (art. 4 ust. 3 usta-
wy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych).

Przepisy porzadkowe oglasza si¢ w drodze obwieszczen,
a takze w sposob zwyczajowo przyjety na danym terenie lub
w srodkach masowego przekazu. Za dzien ogloszenia prze-
pisow porzadkowych uwaza sie dzien wskazany w obwiesz-
czeniu.Ogloszenieprzepiséwporzadkowychwsposébwyzej
okreslony nie zwalnia wszakze z obowiazku ich ogloszenia
w wojewodzkim dzienniku urzedowym (art. 14 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych).

Oproécz zarzadzen porzadkowych, wojt - jako organ wy-
konawczy gminy (odpowiednio: zarzad powiatu, zarzad
wojewddztwa) moze wydawaé inne zarzadzenia, jednak
maja one charakter aktéw prawa wewnetrznego, co ozna-
cza, Ze nie wigza prawnie mieszkancéw, czy innych pod-
miotéw, np. dziatajacych na terenie gminy, itp., a jedynie
jednostki podlegle organizacyjnie, urzednikoéw, itp. Nie sa
aktami prawa miejscowego, nie majg charakteru norma-
tywnego, a wiec takze m.in. nie obowiazuje ich 14-dniowy
termin vacatio legis, moga by¢ skuteczne z dniem wydania.

Organ wykonawczy moze tez wydawal zarzadzenia
w sprawach dotyczacych gospodarki finansowej, jezeli po-
siada stosowne upowaznienie udzielone mu w tym zakre-
sie przez rade gminy.

1.2. Kryteria, rodzaje oraz organy
nadzoru nad dzialalnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego

Kwestia nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu teryto-
rialnego uregulowana zostala w ustawie zasadniczej. Art.
171 Konstytucji RP stanowi, ze dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia le-
galnodci, a organami nadzoru nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow i wo-
jewodowie, za§ w zakresie spraw finansowych - regionalne
izby obrachunkowe. Norma ta zostala powtérzona w sa-
morzadowych ustawach ustrojowych®. Zauwazy¢ nalezy,
ze wymienionym podmiotom nie stworzono generalnej
podstawy prawnej do wywierania wplywu na dziatalnos¢
komunalng. Ingerencja taka dopuszczalna jest jedynie na
podstawie szczegdlnej normy kompetencyjnej zawartej
w ustawie, okreslajacej organ, $rodek nadzoru oraz tryb
zastosowania tego $rodka. Szczegdlne uprawnienia nad-
zorcze ustrojodawca przyznal Sejmowi. Polegaja one na
mozliwoéci rozwigzania organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza
Konstytucje RP lub ustawy”. Art. 171 ust. 3 Konstytucji RP
gwarantuje Sejmowi uprawnienie do rozwigzania organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego w sytu-
acji, kiedy ten razaco narusza Konstytucj¢ RP lub ustawy.
W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego rozwigzanie takie-
go organu nie jest Srodkiem nadzorczym sensu stricto, ale
$rodkiem represyjnym i dyscyplinarnym w stosunku do
organow samorzadu terytorialnego.'

Z Konstytucji RP wynika, ze jednostkom samorzadu
terytorialnego przyznana zostala pelna samodzielno$¢
w wykonywaniu ich zadan, uwarunkowana nienarusza-
niem przepiséw prawa; samodzielno$¢ ta podlega ochro-
nie sadowej (art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP)'. Samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego definiuje
sie jako ,gwarantowana konstytucyjnie, pewna wyodreb-
niong i okres$long prawem sfere mozliwosci dzialania przez
zainteresowane jednostki samorzadu terytorialnego. To
instrument, ktéry umozliwia im podejmowanie wiasnych
decyzji bez uprzedniej ingerencji jakichkolwiek organéw
panstwowych, z mozliwoscig jednak ex post ich weryfika-
cji - za pomocg nadzoru, co wynika z faktu, ze s3 podmio-

8 Art. 85186 nast. u.s.g., art. 76 i nast. w.s.p., art. 78 I 79 i nast. u.s.w.

9 E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajace naduzycia wtadzy
w jednostkach samorzadu terytorialnego w ustrojowym prawie
administracyjnym, ‘Warszawa 2009, s. 194.

10 Zob. Uchwata TK 7z dnia 5.10.1994 r., W 1/94, za J. Oniszczuk,
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w latach 1986-1996, Wy-
dawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998, s. 725.

11 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s.
189.
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tami administracji zdecentralizowane;j.””

Réwniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sta-
nowi, ze ,wszelka kontrola administracyjna spotecznosci
lokalnych moze by¢ dokonywana wytacznie w sposéb oraz
w przypadkach przewidzianych w Konstytucji lub w usta-
wie. Wszelkakontrolaadministracyjnadzialalnoscispotecz-
nosci lokalnych powinna w zasadzie mie¢ na celu jedynie
zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych.
Kontrola administracyjna moze jednak obejmowa¢ kon-
trole celowosci realizowang przez organ wyzszego szczebla
w odniesieniu do zadan, ktérych wykonanie zostato spo-
tecznosciom lokalnym delegowane.'*”

Prezes Rady Ministréw i wojewoda okreslani sg jako or-
gany nadzoru ogdlnego nad samorzadem terytorialnym,
w odroéznieniu od regionalnej izby obrachunkowej, ktéra
jest organem nadzoru w sprawach finansowych.

Wojewoda, stosownie do art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy o wo-
jewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie', jest
organem nadzoru nad dzialalnos$cig jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwiazkéw pod wzgledem legalnosci.
Wojewoda sprawuje nadzér nad dzialalnoscia jedno-
stek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw na zasadach
okreslonych w odrebnych ustawach (art. 12). Procedura
sprawowania nadzoru natomiast okreslona jest w samo-
rzadowych ustawach ustrojowych (o czym ponizej), nato-
miast ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewodztwie reguluje réwniez (nieco odrebnie od nadzoru)
kwestie sprawowania przez wojewode kontroli nad dziatal-
noscia j.s.t., dodajac przy tym - w odniesieniu do kontroli
dodatkowe, oprocz kryterium legalnosci, kryteria: celowo-
$ci i rzetelnosci®.

W zakresie dziatalno$ci nadzorczej wlasciwo$¢ rzeczo-
wa regionalnych izb obrachunkowych obejmuje uchwaty
i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego w sprawach: procedury uchwalania
budzetu i jego zmian; budzetu i jego zmian; zaciggania
zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dlugu publicz-
nego jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania
pozyczek; zasad i zakresu przyznawania dotacji z budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego; podatkéw i opfat
lokalnych, do ktérych maja zastosowanie przepisy ustawy
Ordynacja podatkowa; absolutorium; wieloletniej pro-
gnozy finansowej i jej zmian. Do aktéw nadzoru stosowa-

12 J.Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu tery-
torialnego, Warszawa 2011, Lex nr 140321.

13 Art. 8 EKSL - Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15
pazdziernika 1985 r., przyjeta przez Rzeczpospolita Polska w 1993 r.
(Dz.U. 21994 r., Nr 124, poz. 607)

14 tj.Dz. U. z 2019 r. poz. 1464

15 Art. 3 ust. 21iart. 28 ust. 1 pkt 2 ustawy o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewddztwie

nych przez RIO nalezy stwierdzenie niewaznosci uchwaty
lub zarzagdzenia, w calosci lub w czesci. Izba, prowadzac
postepowanie nadzorcze w sprawie uznania uchwaty bu-
dzetowej organu stanowigcego jednostki samorzadu tery-
torialnego za niewazna w calosci lub w czesci, wskazuje
nieprawidlowosci oraz sposéb i termin ich usuniecia. Je-
zeli organ wlasciwy w wyznaczonym terminie nie usu-
nie wskazanych nieprawidlowosci, kolegium izby orzeka
o niewaznos$ci uchwat w catosci lub w czesci.

W przypadku niepodjecia uchwaly budzetowej przez
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego do
dnia 31stycznia roku budzetowego izba ustala budzet tej
jednostki w terminie do konca lutego roku budzetowego
w zakresie zadan wlasnych oraz zadan zleconych.

Uprawnienia nadzorcze wojewody i regionalnej izby
obrachunkowej (tej ostatniej - w zakresie spraw finanso-
wych) okresla si¢ jako zasadniczo réwnowazne, a jedno-
cze$nie rozlgczne'. Nalezy uznad, ze wojewoda jest wlas-
ciwy we wszystkich sprawach, ktére nie naleza do Prezesa
Rady Ministrow ani do regionalnej izby obrachunkowe;j.
Wojewoda jest organem nadzoru nad dzialalnoscig gmin-
na o wlasciwosci ogdlnej. Podstawowe znaczenie posiada
zatem rozgraniczenie kompetencji nadzorczych wojewody
i regionalnej izby obrachunkowej.'” Z brzmienia art. 86
ustawy o samorzadzie gminnym'® wynika, ze kompetencje
regionalnej izby obrachunkowej dotycza wylacznie spraw
finansowych. Termin ten uzyty zostal takze w art. 1 ust. 2
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych."

Do najwazniejszych $rodkéw nadzoru sprawowanego
nad samorzadem, zaré6wno przez wojewode jaki i RIO
nalezy: wstrzymanie wykonania uchwaly lub zarzadze-
nia organu j.s.t. (odpowiednio w sprawach dotyczacych
materii objetej nadzorem kazdego z wymienionych or-
ganow), stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zarzadzenia
- w drodze rozstrzygniecia nadzorczego organu nadzoru
(wojewody, RIO), ktore nastepnie podlega kontroli sado-
woadministracyjnej, w przypadku wniesienia skargi przez
jednostke samorzadu terytorialnego.

Prezesowi Rady Ministréw przystuguje z kolei, w razie
nierokujacego nadziei na szybka poprawe i przedtuzajace-
go sie braku skutecznosci w wykonywaniu zadan jednost-
ki samorzqdu, prawo zawieszenia, na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji, organdw tej jednost-
ki i ustanowienia zarzagdu komisarycznego na okres od

16 Zob. wyrok NSA z 5 marca 2002 r., IT SA/Ka 3232/01, OSS 2002,
poz. 88.

17 G. Jyz , Komentarz do art.86 ustawy o samorzgdzie gminnym [w:]
G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Ko-
mentarz, 2012, Lex nr 132790.

18 Odpowiednio: art. 76 u.s.p., art. 78 w.s.w.

19 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o RIO.
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dwoch lat, nie diuzej jednak niz do wyboru rady i organu
wykonawczego na kolejng kadencje. W rezultacie Prezes
Rady Ministréw powotuje, na wniosek wojewody zglo-
szony za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw
administracji, komisarza rzadowego, ktory przejmuje
z dniem powolania wykonywanie zadan i kompetencji
organéw jednostki samorzadu terytorialnego. W proce-
durze prowadzacej do rozstrzygniecia nadzorczego Pre-
zesa Rady Ministrow okreslong role odgrywa wojewoda,
wzywajac wojta do zaprzestania naruszen Konstytucji
lub ustaw, a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku - wy-
stepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw o odwo-
tanie wdjta, badz wnioskujac, za posrednictwem ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, do Preze-
sa Rady Ministréw, o powolanie komisarza rzadowego.”
Wojewoda posiada réwniez kompetencje w zakresie wy-
dawania zarzadzenia zastepczego w sytuacji okreslonej
w art. 98 a ustawy o samorzadzie gminnym, w sprawie wy-
gasniecia mandatu m.in. radnego badz wéjta.*!

Nalezy wszakze odréznic¢ przy tym pojecie ,,nadzoru”
od pojecia ,,kontroli”. Pod pojeciem nadzoru rozumie sie,
oparte na upowaznieniu ustawowym, uprawnienie do
wiladczego wkraczania przez organ nadzorczy w samo-
dzielng dziatalnos$¢ organu nadzorowanego, lecz wylacznie
w przypadkach wskazanych w ustawie, z punktu widzenia
kryteriow i za pomocg srodkéw w niej okreslonych. Kon-
trola jest swoista dziatalnos$cig, na ktora sklada si¢ kilka
czynnosci: ustalanie stanu obowigzujacego, ustalanie stanu
rzeczywistego, poréwnywanie tych stanéw w celu ustale-
nia ich zgodnosci lub niezgodnosci i wyjasnienia ich przy-
czyn. Najbardziej istotnym elementem wyrdzniajagcym
kontrole z caloksztaltu czynnosci zarzadzania jest pozba-
wienie jej wszelkich elementéw decyzji, zaréwno na etapie
ich podejmowania, jak i wdrazania, pozbawienie jakiego-
kolwiek zabarwienia wladczego w znaczeniu uprawnien
do decydowania o dalszym przebiegu kontrolowanych
procesow i zjawisk.”” Nadzér jest pojeciem szerszym niz
kontrola takze z tego wzgledu, Ze poza czynno$ciami wlas-
ciwymi dla procesu kontroli, obejmuje réwniez typowe
czynnosci pokontrolne, w tym tzw. ,wladcze wkraczanie”
w dzialalnos$¢ organu nadzorowanego.

Kontrola jest pojeciem wezszym od pojecia nadzoru
i moze by¢ prowadzona odrebnie od dziatan nadzorczych,
ale moze takze by¢ elementem nadzoru. W przypadku
nadzoru sprawowanego przez organy administracji rza-

20 Art. 96197 ws.g., odpowiednie przepisy w tym zakresie zawieraja
réwniez 2 pozostale ustawy samorzadowe, tj.: art. 83 1 84 u.s.p. oraz
art. 84185 u.s.w.

21 Odpowiednio art. 85 u.s.p., art. 86 a u.s.w.

22 Zob. J. Gluminska-Pawlic, Gospodarka finansowa miasta na pra-
wach powiatu, Katowice 2013, s. 141.

dowej nad samorzadem terytorialnym nalezy réwniez
zwrdci¢ uwage na fakt, ze jakkolwiek nadzorowi podlegaja
zaréwno zadania wlasne samorzadu, jak i zadania zlecone
z zakresu administracji rzadowej, czy tez powierzone na
podstawie porozumien, to kontrola ogranicza si¢ jedynie
do zadan zleconych i powierzonych, nie obejmuje zadan
wlasnych jednostki samorzadu terytorialnego.

Jednym z organéw uprawnionych do kontroli jednostek
samorzadu terytorialnego jest wojewoda, a jego kompe-
tencje kontrolne dotycza zadan zleconych z zakresu admi-
nistracji rzagdowej, realizowanych przez j.s.t. na podstawie
ustawy lub porozumienia z organami administracji rzado-
wej - wedtug kryteriow: legalnosci, gospodarnosci i rzetel-
nosci, a takze sfery finansowej w zakresie wykorzystania
dotacji udzielanych jednostkom samorzadu terytorialnego
z budzetu panstwa.

Na uwage zastuguje tu fakt ustawowego® rozszerze-
nia kryteriéw kontroli - oprdcz legalnoéci, takze wg kry-
terium rzetelnosci i gospodarnosci - w stosunku do kry-
terium nadzoru, ktérym jest jedynie legalnos¢; co ma
poniekad zwiazek z wspomniang powyzej réznica w za-
kresie przedmiotowym nadzoru i kontroli sprawowanych
nad j.s.t. (zadania wlasne i zlecone). Aby unikna¢ w prak-
tyce probleméw z odpowiednim zastosowaniem tych kry-
teriow i uniknieciem przekroczenia uprawnien, nalezy
precyzyjnie oddzieli¢ dzialania kontrolne (nie powodujace
wladczego wkraczania w sfere dzialalnosci samorzadowej)
od dzialan nadzorczych, ktérych tryb i granice Scisle
okreslajg przepisy prawa.

Uprawnienie do sprawowania przez wojewode kon-
troli zadan zleconych z zakresu administracji rzado-
wej realizowanych przez j.s.t. wynika nie tylko ze wspo-
mnianej ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie, ale takze, posrednio z ustawy o finan-
sach publicznych** - w zakresie kontroli dotacji - art.
175 ust. 1 pkt 2 i 3, ktory to przepis zobowigzuje dyspo-
nentéw cze$ci budzetowych do sprawowania ,nadzo-
ru i kontroli” wykorzystania dotacji udzielonych z bu-
dzetu panstwa oraz realizacji zadan finansowanych
z budzetu panstwa.

Kolejnym organem uprawnionym do kontroli j.s.t., ale
jedynie w zakresie spraw finansowych, jest RIO. Zgod-
nie z ustawg o regionalnych izbach obrachunkowych®,
regionalne izby obrachunkowe s3 panstwowymi organa-
mi nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jednostek

23 Zob. art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzagdowej w wojewddztwie (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz.
1464)

24 Dz.U.z2019r, poz. 869, z pézn. zm.

25 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych, t.,j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2137
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samorzadu terytorialnego, zwigzkéw metropolitalnych,
zwigzkéw miedzygminnych, stowarzyszen gmin, stowa-
rzyszen gmin i powiatow, zwigzkow powiatow, zwiazkow
powiatowo-gminnych, stowarzyszen powiatow, samorzg-
dowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzado-
wych o0s6b prawnych oraz innych podmiotéow w zakresie
wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z bu-
dzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Regionalna
izba obrachunkowa kontroluje gospodarke finansowa,
w tym realizacje zobowigzan podatkowych oraz zamdwie-
nia publiczne podmiotéw, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2
ustawy o RIO?, na podstawie kryterium zgodnosci z pra-
wem i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym.
Przyjmuje si¢, ze kryterium zgodnosci dokumentacji ze
stanem faktycznym miesci sie w pojeciu legalnosci for-
malnej, ktora przejawia si¢ w rzetelnym dokumentowaniu
rzeczywistego stanu rzeczy”, co nastepnie znajduje swo-
je odzwierciedlenie w sprawozdaniach finansowych (bu-
dzetowych). Kontrola gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie zadan administracji
rzagdowej, wykonywanych przez te jednostki na podsta-
wie ustaw lub zawieranych porozumien, dokonywana jest
takze z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci.”®

Tak wigec, niezaleznie od tego, ze wskazane organy admi-
nistracji rzagdowej (Prezes Rady Ministréw, wojewodowie)
jak i regionalne izby obrachunkowe s3 jednoczesnie orga-
nami nadzoru, jak i organami uprawnionymi do kontro-
li, to jednak nie zawsze kontrola jest elementem nadzoru
i prowadzi do wydania rozstrzygnie¢ nadzorczych. Kon-
trola moze tez by¢ sprawowana wedlug odrebnego trybu,
okreslonego w ustawie® i konczy¢ sie wydaniem zalecen
pokontrolnych majacych na celu usunigcie stwierdzonych
nieprawidlowosci, przy czym przepisy nie okreslaja, co
do zasady, zadnych sankgcji (oprocz wszczgcia trybu prze-
widzianego w przypadku razacego, powtarzajacego si¢
naruszania prawa) z tytulu niewykonania zalecen pokon-
trolnych. W wyniku kontroli, gdy nie jest ona elementem
postepowania nadzorczego (opisanego w samorzadowych
ustawach ustrojowych) organ kontrolujagcy nie moze

26 Art. 1 ust. 2 ustawy o RIO.

27 Zob. wigcej w: M. Kosinski, Z. Kmieciak, C. Kosikowski, R.P.
Krawczyk, Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych z komen-
tarzem oraz teksty innych aktow prawnych, Warszawa 1994, s. 38
i nast.

28 Art. 5 ust. 112 ustawy o RIO.

29 zob. ustawy: ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie (t.j. Dz. U. z 2019 1., poz. 1464),
ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej
tj. Dz. U. z 2020 r., poz. 224), ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz.
2137

wladczo ingerowa¢ w dzialalnos¢ jednostki samorzadu
terytorialnego. Organ sprawujacy kontrole, niebedaca ele-
mentem okreslonej przepisami prawa procedury nadzoru,
nie jest uprawniony do uchylania uchwal, zarzadzen ani
decyzji, ani do innych form wtadczego wkraczania w dzia-
talnos¢ j.s.t.

Na koniec wypada wspomniec o konstytucyjnym organie
kontroli panstwowej, jakim jest Najwyzsza Izba Kontroli,
cho¢ zarazem podkreslenia wymaga, ze nie jest to organ
nadzoru. Ustawa o NIK* w odniesieniu do kontroli samo-
rzadu terytorialnego stanowi, ze Najwyzsza Izba Kontroli
moze kontrolowa¢ dziatalno$¢ organéw samorzadu tery-
torialnego, samorzadowych oséb prawnych i innych sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych. Najwyzsza Izba
Kontroli, kontrolujac j.s.t., bada w szczegolnosci wykona-
nie budzetu panstwa (w tym kontekscie ,,zwigzki” budzetu
panstwa zbudzetamij.s.t., a wigc w szczegolnosci wykorzy-
stanie przez j.s.t. dotacji udzielanych z budzetu panstwa)
oraz realizacj¢ ustaw i innych aktéw prawnych w zakresie
dzialalno$ci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-ad-
ministracyjnej, w tym realizacje zadan audytu wewnetrzne-
go. Kontrola dziatalno$ci samorzadu terytorialnego prze-
prowadzana jest pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci
i rzetelnosci, a wiec z wylaczaniem kryterium celowosci.”

1.3. Tryb sprawowania nadzoru

Stanowigc prawo, gmina (powiat, samorzad wojewodz-
twa, cho¢ dalej przedstawiono procedure na przykltadzie
gminy) podlega nadzorowi ze strony wojewody (w zakre-
sie ogolnym) oraz ze strony RIO (w zakresie finanséw),
sprawowanych wedlug kryterium legalnosci, w odniesie-
niu do wszystkich aktéw prawa miejscowego oraz innych
uchwatl i zarzadzen wydawanych przez organy gminy.
W celu poddania si¢ temu nadzorowi, wojt obowigzany
jest do przedlozenia wojewodzie uchwal rady gminy
w ciggu 7 dni od dnia ich podjecia. Akty ustanawiajace
przepisy porzadkowe wojt przekazuje w ciggu 2 dni od
ich ustanowienia. Wojt przedklada natomiast regional-
nej izbie obrachunkowej uchwale budzetows, uchwale
w sprawie absolutorium oraz inne uchwaly rady gminy
i zarzadzenia wojta objete zakresem nadzoru regionalne;j
izby obrachunkowej, réwniez w ciggu 7 dni od dnia ich
podjecia (art. 90 ustawy o samorzadzie gminnym).

Uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne
z prawem s3 niewazne. O niewaznosci uchwaly lub za-
rzadzenia w caloéci lub w czesci orzeka organ nadzoru
w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia dorg¢czenia

30 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz.U. 22020 r. poz. 1200)

31 Art. 2 ust. 2, art. 3 iart. 5 ust. 2 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
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uchwaly lub zarzadzenia. Organ nadzoru, wszczyna-
jac postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia albo w toku tego postepowania,
moze wstrzymac ich wykonanie. Rozstrzygniecie nadzor-
cze powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne
oraz pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia skargi do
sadu administracyjnego. W przypadku nieistotnego na-
ruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci
uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania,
iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa.
(art. 91 ustawy o samorzadzie gminnym).

Stwierdzenie przez organ nadzoru niewazno$ci uchwaly
lub zarzadzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie
z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaz-
noséci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego
(art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym).

Po uplywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 (30
dni od dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia) organ
nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ nie-
wazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym
przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwale lub
zarzadzenie do sadu administracyjnego. Wowczas wyda-
nie postanowienia o wstrzymaniu wykonania uchwaty lub
zarzadzenia nalezy do sadu.

Organ gminy moze zaskarzy¢ rozstrzygniecie nadzor-
cze do sadu administracyjnego, z powodu niezgodnosci
z prawem w terminie 30 dni od dnia ich doreczenia. Roz-
strzygniecia nadzorcze staja si¢ prawomocne z uplywem
terminu do wniesienia skargi badz z datg oddalenia lub
odrzucenia skargi przez sad.

Zakres kontroli administracji publicznej przez sady ad-
ministracyjne obejmuje m.in., zgodnie z art. 3 § 1 pkt 5
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (p.p.s.a.)’’, orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Zaréwno przepi-
sy regulujace postepowanie przed sagdami administra-
cyjnymi, jak i przepisy ustawy o samorzadzie gminnym,
nie wprowadzajg innych kryteriow kontroli aktow prawa
miejscowego anizeli zgodnos¢ z prawem uchwal organdw
jednostek samorzadu terytorialnego. Sad administracyjny
kontroluje zatem uchwaly organéw jednostek samorzadu
terytorialnego wylacznie na podstawie kryterium zgodno-
$ci z przepisami prawa.

Whiesienie skargi nie wstrzymuje wykonania aktu lub
czynno$ci; w razie wniesienia skargi na uchwale organu
jednostki samorzadu terytorialnego - wiasciwy organ
moze, z urzedu lub na wniosek skarzacego, wstrzymac
wykonanie uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci, z wy-

32 tj. Dz. U.z 2019 r. poz. 2325

jatkiem przepiséw prawa miejscowego, ktore weszly w zy-
cie®.

Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 516 p.p.s.a. (akty prawa miejscowe-
go organdw jednostek samorzadu terytorialnego i tereno-
wych organdéw administracji rzagdowej, akty organow jed-
nostek samorzadu terytorialnego i ich zwiagzkéw, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu ad-
ministracji publicznej , stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty
lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wylacza stwierdzenie ich niewaznosci. Sad uwzgledniajac
skarge jednostki samorzadu terytorialnego na akt nadzoru
uchyla ten akt.

Nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaly lub zarzadze-
nia organu gminy po uplywie jednego roku od dnia ich
podjecia, chyba ze uchybiono obowiagzkowi przedlozenia
uchwaly lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90
ust. 1 (7 dni do dnia podjecia), albo jezeli s3 one aktem
prawa miejscowego. Jezeli nie stwierdzono niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia z powodu uplywu wyzej okre-
$lonego terminu, a istniejg przestanki stwierdzenia nie-
waznosci, sad administracyjny orzeka o ich niezgodnosci
z prawem. Uchwala lub zarzadzenie traca moc prawng
z dniem orzeczenia o ich niezgodnosci z prawem.

Zgodnie z art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym, kaz-
dy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone
uchwalg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze za-
skarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sagdu administracyjne-
go (z tym, ze przepisu tego nie stosuje sig, jezeli w sprawie
orzekal juz sad administracyjny i skarge oddalil). Skarge
na uchwale lub zarzadzenie, o ktérych mowa wyzej, moz-
na wnies$¢ do sagdu administracyjnego w imieniu wlasnym
lub reprezentujac grupe mieszkancow gminy, ktérzy na to
wyrazg pisemng zgode.

Przepisy art. 101 stosuje si¢ odpowiednio, gdy organ
gminy nie wykonuje czynnos$ci nakazanych prawem albo
przez podejmowane czynnosci prawne lub faktyczne na-
rusza prawa osob trzecich. W takich przypadkach, sad ad-
ministracyjny moze nakaza¢ organowi nadzoru wykona-
nie niezbednych czynnosci na rzecz skarzacego, na koszt
i ryzyko gminy.

Przepiséw tych nie stosuje si¢ jednak do decyzji indywi-
dualnych w sprawach z zakresu administracji publicznej,
wydawanych przez organy gmin, ich zwigzkéw lub samo-
rzagdowe kolegia odwotawcze. Kontrole instancyjng w tym
zakresie oraz nadzér pozainstancyjny i kontrole sprawo-
wang przez sad okreslaja przepisy odrebne.

33 Art. 61§ 1i2 pkt 3 ustawy p.p.s.a.
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2. Nadzor instancyjny nad aktami
administracyjnymi

Organy wykonawcze wszystkich 3 szczebli samorzadu
terytorialnego wydaja decyzje administracyjne w spra-
wach indywidualnych*, okreslonych w przepisach szcze-
golnych, wedlug procedury okreslnej w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego.”

Decyzje administracyjne dotyczg spraw indywidualnych
i wydawane s3 w stosunku do konkretnie wskazanych
adresatow (stron postepowania administracyjnego w da-
nej sprawie). Podlegaja one tzw. nadzorowi instancyjne-
mu, co oznacza, ze moga zosta¢ zaskarzone przez strong
postepowania (decyzji) do organu wyzszego stopnia, a na-
stepnie do sadu administracyjnego. Zaréwno organ wyz-
szego stopnia, jak i sagd administracyjny moze uchyli¢ de-
cyzje niezgodna z prawem materialnym albo naruszajaca
procedure administracyjna.

Decyzja administracyjna to akt administracyjny ze-
wnetrzny, wydany w trybie okreslonym w przepisach Ko-
deksu postepowania administracyjnego lub innych ustaw
regulujacych sfere indywidualnych praw i obowigzkéw
obywateli (np. Ordynacji podatkowej).

Skutkami decyzji administracyjnej jest powstanie obo-
wigzku, uprawnienia badZ zaniechania przez strone albo
strony. Niektdrzy przedstawiciele literatury przedmiotu
definiuja decyzje administracyjng jako kwalifikowany
akt administracyjny, odznaczajacy si¢ okreslong forma
i wydawany po przeprowadzeniu sformalizowanego po-
stepowania administracyjnego; inni nazywaja ja aktem
administracyjnym sensu stricto, charakteryzujacym sig¢
jednostronnoscia, indywidualnoscia
i konkretnoscig?.

Decyzja administracyjna rozstrzyga sprawe co do istoty
w calosci lub czesci, a wiec w sposob wigzacy i trwaly usta-
nawia, zmienia lub znosi stosunki administracyjne. Jest
przejawem woli panstwa reprezentowanego przez organ
administracji publicznej wyrazonej w stosunku do strony
postepowania administracyjnego. Podstawa prawna decy-
zji administracyjnej sg przepisy o charakterze powszech-
nie obowigzujacym?.

zewnetrznoscia,

Decyzje administracyjne staja si¢ skuteczne (wiaza-
ce prawnie) z dniem ogloszenia lub dorgczenia stronie
lub stronom decyzji administracyjnej (art. 110 § 1 KPA);

34 art. 39 u.s.g., art. 38 u.s.p,, art. 46 u.s.w.

35 ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., t.j. Dz. U. z 2020 r.,, poz. 256,
z pézn. zm.; KPA

36 Zob. ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2003, s.
343,

37 R.Kedziora, Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008,
s. 249.

decyzji moze tez zosta¢ nadany rygor natychmiastowej
wykonalnosci w przypadkach $cisle okreslonych w art.
108 KPA. Z wyjatkiem decyzji, ktérej nadano rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci oraz decyzji, ktéra podlega
natychmiastowemu wykonaniu z mocy prawa, pozostate
decyzje nie ulegaja wykonaniu przed uptywem terminu do
wniesienia odwolania.

W postepowaniu administracyjnym obowigzuje zasa-
da dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15 KPA), ktora
wyraza regule, ze wszystkie decyzje nieostateczne moga
by¢ na wniosek osoby uprawnionej zaskarzone do organu
administracji publicznej wyzszego stopnia nad organem,
ktéry wydal zaskarzong decyzj¢. Zasada ta nie ma charak-
teru bezwzglednego, poniewaz mozliwe jest wprowadzenie
od niej wyjatkéw w przepisach szczegélnych. Zasada dwu-
instancyjnosci jest zasada konstytucyjna, sformulowang
w art. 78 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ,,kazda ze stron
ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb za-
skarzania okre$la ustawa”. Celem zasady dwuinstancyjno-
$cijest ,zagwarantowanie jednostce, ktorej statusu prawne-
go dana sprawa dotyczy (tj. stronie), prawa do zaskarzania
orzeczen i decyzji do organu wyzszej instancji w celu
sprawdzenia (skontrolowania) prawidtowosci orzeczenia;
(...) chodzi tu o $rodki prawne uruchamiajace kontrole
instancyjng (tok instancji), a wiec zwyczajne srodki praw-
ne ($rodki odwolawcze) o charakterze w zasadzie dewo-
lutywnym”. Istota zasady dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego polega na dwukrotnym rozpatrzeniu
i rozstrzygnieciu przez dwa rézne organy tej samej sprawy
wyznaczonej trecig zaskarzonego rozstrzygniecia. Sprawa
administracyjna jest dwukrotnie rozpoznana i rozstrzyg-
nieta, po raz pierwszy w pierwszej instancji, a nastepnie
w drugiej instancji. **

Odwotanie wnosi si¢ do organu wyzszego stopnia, za po-
srednictwem organu, ktory wydal decyzje, w terminie 14
dni. Organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw
jednostek samorzadu terytorialnego sg samorzadowe ko-
legia odwolawcze, chyba ze ustawy szczegdlne stanowia
inaczej (zob. art. 17 pkt 1 KPA). W niektorych sprawach,
np. z zakresu gospodarki nieruchomosciami, zagospoda-
rowania przestrzennego, organem wyzszego stopnia moze
by¢ takze wojewoda (zob. np. art. 9a ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2020
. poz. 65), stanowiacy, ze organem wyzszego stopnia
w sprawach okreslonych w ustawie, rozstrzyganych w dro-

38 Zob. R. Hauser (red.), M. Wierzbowski (red.) Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, 2020, Legalis; zob. réwniez wyr. TK
2 15.5.2000 r., SK 29/99, OTK 2000, Nr 4, poz. 110.
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dze decyzji przez staroste wykonujacego zadania z zakresu
administracji rzadowej, jest wojewoda).

Whiesienie odwolania w terminie wstrzymuje, co do
zasady, wykonanie decyzji. Decyzja podlega wykonaniu
przed uptywem terminu do wniesienia odwotlania, jezeli
jest zgodna z Zadaniem stron lub - w przypadku, gdy stron
jest wiecej - wszystkich stron postepowania lub jezeli
wszystkie strony zrzekly si¢ prawa do wniesienia odwota-
nia (art. 129 i 130 KPA).

Zgodnie z art.138 §1 12 KPA, organ odwotawczy wyda-
je decyzje, w ktorej:

1) utrzymuje w mocy zaskarzong decyzje albo

2) uchyla zaskarzona decyzje w calosci albo w czesci
i w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy albo
uchylajac te decyzje — umarza postgpowanie pierw-
szej instancji w calosci albo w czesci, albo

3) umarza postepowanie odwolawcze.

Organ odwotawczy moze réwniez uchyli¢ zaskarzo-
ng decyzje w calosci i przekaza¢ sprawe do ponownego
rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy decyzja
ta zostala wydana z naruszeniem przepiséw postepowa-
nia, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny
wplyw na jej rozstrzygniecie. Przekazujac sprawe, organ
ten powinien wskaza¢, jakie okolicznosci nalezy wzigé
pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy.

Na decyzje administracyjng wydang w II instancji przez
samorzadowe kolegium odwotawcze lub inny organ (np.
wojewode), w wyniku wniesienia odwotania np. od decyzji
gminy, przystuguje stronie postepowania administracyj-
nego skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego.
Sprawy postepowania przed sadami administracyjnymi
reguluje wspomniana juz ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Postepowanie to donosi si¢ zardwno do skarg wnoszonych
na decyzje administracyjne (wydawane w sprawach indy-
widualnych), jak i skarg na rozstrzygniecia dot. aktéw pra-
wa miejscowego, ktérych procedura zaskarzania zostala

opisana powyze;j.
Podsumowanie

Podsumowujac zagadnienie nadzoru nad samorzadem
terytorialnym, nalezy zwrdci¢ uwage na, spotykane w li-
teraturze przedmiotu i doktrynie, proby spojrzenia na po-
jecie nadzoru w réznych aspektach, jezeli chodzi o kryte-
ria nadzoru®. Ma to réwniez zwigzek z podzialem zadan
realizowanych przez samorzad terytorialny na zadania

39 Zob. np. J. Gluminska-Pawlic [w:] R.P. Krawczyk (red.), M. Stec
(red.), i in., Samorzqd - Finanse - Nadzér i kontrola. XX-lecie Re-
gionalnych Izb Obrachunkowych, 2013, Lex nr 167763; B. Dolnicki,
Samorzqgd terytorialny, wyd. 7, Warszawa 2019.

wlasne oraz zlecone z zakresu administracji rzagdowej lub
powierzone na podstawie porozumien z organami admini-
stracji rzadowej. Na przyklad ukazanie nadzoru organow
administracji rzagdowej nad samorzadem terytorialnym
w dwoch aspektach: po pierwsze — nadzoru sprawowane-
go wylacznie z punktu widzenia legalnosci (dot. nadzoru
administracyjnego i sadowoadministracyjnego) i doty-
czacego badania aktéw normatywnych podejmowanych
przez wladze lokalne, po drugie — nadzoru rzeczowego,
polegajacego na ocenie realizacji przez wtadze samorzg-
dowe zadan zleconych - i tylko ten rodzaj nadzoru, czy
raczej kontroli, wykonywany moze by¢ wedtug kryteriow:
legalnodci, ale takze rzetelnosci i gospodarnosci (niektorzy
dodaja réwniez: celowosci, poniewaz wiaze si¢ z wykorzy-
staniem przekazanych na realizacje¢ zadan zleconych dota-
cji budzetowych).

Zupelnie odrebnym, od nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t.
W powyzszym rozumieniu, jest nadzdr instancyjny, spra-
wowany nad wydawaniem przez organy gminy, powiatu
lub samorzadu wojewddztwa, aktéw administracyjnych
(decyzji) w sprawach indywidulanych. Nie jest to typowy
nadzor, lecz raczej, wynikajaca z zasady dwuinstancyjno-
$ci postepowania, realizacja prawa obywatela do dwukrot-
nego rozpatrzenia (cho¢ niewatpliwie wykazujaca cechy
sprawdzenia czy kontroli zgodnosci z prawem podjetego
rozstrzygniecia) jego sprawy administracyjnej, przez dwa
rozne organy, niezaleznie od prawa do sadu.
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