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Wprowadzenie

Dla zachowania spdjnosci prawa i konstytucyjnego wy-
mogu zgodnosci aktéw prawnych nizszego rzedu w sto-
sunku do aktéw prawnych wyzszego rzedu zasadne byto
stworzenie instrumentéw umozliwiajacych zapewnienie
takiej zgodno$ci a w razie stwierdzenia jej braku takze
usunigcie z obrotu prawnego przepiséw czy calych ak-
tow prawnych pozostajacych w takiej sprzecznosci. Temu
celowi stuzy m. in. instytucja rozstrzygnie¢ nadzorczych
wydawanych przez organy nadzoru, w szczegdlnosci wo-
jewode, w stosunku do uchwal organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST). Mozli-
wos¢ wladczej ingerencji w byt prawny aktéw przyjmowa-
nych przez rady gmin (miast), rady powiatéw czy sejmiki
wojewodzkie moze wydawac si¢ trudna do pogodzenia
z perspektywy konstytucyjnej zasady samodzielnosci sa-
morzadu terytorialnego. Stad ustawodawca stworzyl istot-
ne gwarancje procesowe dla organéw JST pozwalajace na
poddanie rozstrzygniecia nadzorczego ocenie sagdu admi-
nistracyjnego. Rowniez zapewnieniu nalezytej ochrony
wspomnianej samodzielno$ci stuza liczne ograniczenia

zakresu postepowania nadzorczego odnoszace sie cho¢-

by do bardzo waskiego kryterium nadzoru czy krétkiego
i nieprzywracalnego terminu na wydanie rozstrzygniecia
w odniesieniu m.in. do uchwal organéw stanowigcych
JST. W niniejszym opracowaniu przedstawione zostang
zagadnienia kryterium nadzoru, zakresu i przebiegu po-
stepowania nadzorczego, zasad wspolpracy organéw JST
z wojewodami, tresci i warunkach doreczenia rozstrzyg-
nie¢ nadzorczych oraz mozliwosci zwigzanych z podda-
niem ocenie prawidtowosci ocen i postepowania prowa-
dzacego do wydawania tego typu rozstrzygnie¢ w stosunku

do uchwat.

I. Ramy prawne

Postepowanie nadzorcze regulowane jest i powinno by¢
interpretowane zgodnie z art. 165 ust. 2 oraz art. 171 Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Przepisy te stanowig punkt
wyjsécia do dalszych rozwazan a zapewniaja z jednej stro-
ny ochrone samodzielnoéci JST a z drugiej uprawnienie,
w szczegdlnosci wojewodow jako organéw nadzoru ogél-
nego, do nadzoru wylacznie z perspektywy zgodnosci

z prawem (legalnosci). Réwniez tylko to kryterium moze
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by¢ stosowane do oceny dziatalnosci prawotworczej orga-
néw stanowigcych JST, ktére uprawnione s3 do przyjmo-
wania aktéw prawa miejscowego. Zagadnienia dotyczace
sprawowania nadzoru zostaly rozwinigte i uszczegélowio-
ne w ustawach samorzadowych ustrojowych, w szczegol-
nosci w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (dalej: usg)', oraz w wezszym zakresie w ustawie
z 23 wrzesnia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzado-
wej w wojewddztwie?. Ze wzgledu na zbieznos$¢ rozwigzan
przyjetych w ustawach z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym’ oraz z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wo-
jewodztwa* z rozwigzaniami zawartymi w usg dalsze roz-
wazania zostang przedstawione z perspektywy tej ostatniej
ustawy, cho¢ w zdecydowanej wiekszosci przypadkow
beda odnosily si¢ takze do organéw powiatu i wojewddz-
twa. Z uwagi na niepelng regulacje¢ procedury postepo-
wania nadzorczego w usg ramy prawne omawianego po-
stepowania bedg réwniez wspottworzone przez regulacje

ogolnego postepowania administracyjnego procesowego.

II. Istota i cel postepowania nadzorczego

Relacja nadzoru polega na kontrolowaniu i mozliwosci
wladczej ingerencji przez podmiot nadzorujacy wzgle-
dem podmiotu nadzorowanego w przypadku ustalenia
braku realizacji przez ten ostatni zalozen wynikajacych
z przyjetych kryteriow nadzoru. Tak przedstawiona ogdl-
nie relacja nadzoru na gruncie stosunkéw pomiedzy orga-
nami samorzadu terytorialnego a organami administracji
rzadowej w strukturze zdecentralizowanej motywowana
jest w literaturze konieczno$cig zintegrowania dziatan po-
szczegblnych podmiotéw prawa publicznego’. Nadzér nad
samorzadem terytorialnym traktowany jest z jednej stro-
ny, jako wyjatek od zasady samodzielnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego, a z drugiej, jako srodek ochrony

interesu panstwa i poszczegolnych obywateli®. Stosowanie

Tekst jednolity (dalej: t.,j.): Dz.U. z 2022 r. poz. 559.

Tj. Dz.U.z 2022 r. poz. 135.

Tj.j. Dz.U.z 2022 r. poz. 1526.

Tj. Dz.U.z 2022 r. poz. 2094.

Por. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice
1993, s. 29.

6 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) z
9.05.2018, sygn. akt | OSK 924/17, Centralna Baza Orzecznictwa
Sadéw Administracyjnych (dalej: CBOSA).
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nadzoru w tym ujeciu wynika wprost z przekazania istot-
nych zadan samorzadowi terytorialnemu a przekazanie
zadan w strukturach administracyjnych zawsze wiaze sie
z zastrzezeniem prawa nadzoru nad sposobem wykony-
wania tych zadan’. Poniewaz omawiana instytucja nadzo-
ru nad uchwatami organéw JST odnosi sie przede wszyst-
kim do uchwatl stanowigcych akty prawa miejscowego, to
nalezy uznac¢ ja jako istotny warunek zapewnienia spdjno-

$ci prawa w Polsce.

Odwotlujac sie do celu i logiki postepowania nadzorczego
orzecznictwo zwraca uwage na koniecznos$¢ wyartykuto-
wania w postepowaniu nadzorczym stwierdzonych btle-
déw po to, aby kolejne dziatania uchwalodawcze organdw
JST nie byly obciazone tymi samymi bledami®. Stad moz-
na wskaza¢, ze jednym z celéw postepowan nadzorczych
jest dokonywanie takiej ingerencji w sfere samodzielno-
$ci organdéw samorzadu terytorialnego, aby z jednej stro-
ny usungé przyjete rozwigzania (podjete akty), ktére nie
s3 do pogodzenia z zasada demokratycznego panstwa
prawnego i zapewni¢ spojnos¢ systemu prawa a z drugiej
zidentyfikowa¢ kluczowe problemy powstate w danej JST
tak, aby w przyszlosci nie bylo juz potrzebne stosowania
srodkéw nadzorczych. Temu ostatniemu celowi stuzy wy-
mog szczegdtowego uzasadnienia doreczanych organom

JST rozstrzygniec.

III. Ograniczenia przedmiotowe i czasowe
rozstrzygniecia

Ogodlna podstawg prawng wszelkich dzialan organow
nadzorczych wobec organéw gminy, w tym organéw sta-
nowigcych przyjmujacych uchwaly, jest art. 85 usg. Zgod-
nie z powyzszym przepisem jedynym kryterium dzialan
nadzorczych moze by¢ legalno$¢ (zgodno$¢ z prawem).
Z analizowanego przepisu nie wynika konkretny zakres
przedmiotowy oceny dziatalnosci organéw JST. Stad

w orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze nadzor moze do-

7 Por. S. Butajewski, Wojewoda jako organ nadzoru nad dziatalnos-
cig jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Torunskie Studia Polsko-
-Wtoskie”, t. XVI, Torun 2020, s. 66.

8 Por. wyrok WSA w Warszawie z 23.06.2021, sygn. akt VIl SA/Wa
250/21, CBOSA.
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tyczy¢ nie tylko dzialalnosci podejmowanej w oparciu
o normy prawa administracyjnego, np. podejmowania
uchwal, wydawania innych rozstrzygnie¢, ale takze po-
dejmowanej w formach wlasciwych dla prawa cywilnego,
np. zawieranie umow’. Jednoczesnie zgodnie z postula-
tem ochrony samodzielnosci JST organy nadzoru zgodnie
z art. 87 usg moga wkracza¢ w dzialalno$¢ gminna tylko
w przypadkach okreslonych ustawami. Omawiana insty-
tucja rozstrzygnie¢ nadzorczych w stosunku do uchwat
organéw stanowiacych JST pozwala na takie wkroczenie
wylacznie w przypadku stwierdzenia istotnego lub nieistot-
nego naruszenia prawa. Powyzsze nawigzuje do jedynego
dopuszczalnego kryterium nadzoru, jakim jest zgodno$¢
z prawem (legalnos¢) dzialania podmiotu nadzorowanego.
Stanowiacy podstawe ingerencji wojewody w dziatalnos¢
uchwalodawczg JST art. 91 usg, nawigzujac do przywota-
nego wyzej postulatu, artykuluje tak ograniczenia przed-

miotowe jak i czasowe ingerencji nadzorczej.

Ograniczenie przedmiotowe w $wietle art. 91 ust. 1 usg
polega na stwierdzeniu, ze przedmiotem rozstrzygniecia
nadzorczego moze by¢ wyltacznie uchwala lub zarzadzenie
organu gminy. Te ostatnie akty pozostajg poza zakresem
niniejszego opracowania, stad zasadne jest rozwiniecie
dalszych rozwazan wylacznie w odniesieniu do uchwat.
Wezesniejsze orzecznictwo kladlo nacisk, ze nie kazda
uchwata moze by¢ przedmiotem postepowania nadzorcze-
go, wykluczajac m.in. akty potwierdzajace zapoznanie sie¢
przez radnych z dzialaniami organu wykonawczego oraz
akceptacje takich dzialan, wyrazajace wole w innych for-
mach niz uchwata (np. apele, rezolucje, odezwy, opinie,
stanowiska itd.) czy akty podejmowane przez wewnetrzne
organy rady'®. Wynikalo to z rozréznienia poje¢ uchwaty
w znaczeniu formalnym oraz w znaczeniu materialnym.
W tym pierwszym znaczeniu kazdy akt przyjmowany przez
rade gminy mozna byloby okresli¢ jako uchwale, poniewaz
znaczenie formalne wigze si¢ z forma przyjecia stanowiska
przez organ kolegialny, tj. formg glosowania. W znaczeniu

materialnym (materialnoprawnym) za uchwale rozumie

9 Por. wyrok NSA z9.05.2018, sygn. akt | OSK 924/17, CBOSA.
10 Por. wyrok WSA w Olsztynie z 1.07.2014, sygn. akt Il SA/O1 608/14,
CBOSA.

sie forme dzialania zastrzezona dla okreslonych spraw, nie
za$ metode¢ dziatania organu kolegialnego. Taka uchwata
powinna zawiera¢ o$wiadczenie woli, stanowi¢ akt norma-
tywny'!. Konsekwencja takiego rozréznienia byloby przy-
jecie, Ze ingerencja nadzorcza w formie stosowania srodka
korygujacego (rozstrzygniecia nadzorczego) dopuszczalna
jest wylacznie w odniesieniu do uchwal w znaczeniu ma-
terialnym (materialnoporawnym). Na marginesie warto
zauwazy¢, ze podobne watpliwosci nie odnosity si¢ do
zarzadzen organéw wykonawczych, ktére bez wzgledu na
to, czy mialy charakter materialny czy wytacznie formalny
uznawane byly za akt podlegajacy nadzorowi w trybie ma-
wianego art. 91 ust. 1 usg. Wniosek o mozliwo$ci stosowa-
nia procedury nadzorczej wzgledem kazdego zarzadzenia
wyprowadzano z samego zapisu przywolanego przepisu,
ktory nie wprowadza podzialu na réznego rodzaju zarza-
dzenia'?. Wydaje sie, ze powyzsze stanowisko mozna od-
nie$¢ rowniez do uchwal, poniewaz ustawodawca takze
w tym przypadku nie wprowadzit rozréznienia pomiedzy
uchwalami w znaczeniu formalnym oraz materialnym
(materialnoprawnym), co pozwalaloby uzna¢ wlasciwos¢
organéw nadzoru do oceny kazdej uchwaly bez wzgledu

na jej charakter?.

Mozliwos¢ ingerencji wojewody i regionalnych izb ob-
rachunkowych w uchwaly i zarzadzenia zostala natomiast
wprost ograniczona przez ustawodawce w aspekcie cza-
sowym. Ochronie samodzielnosci JST, ale przede wszyst-
kim pewnosci obrotu, stuzy usunigcie stanu niepewnosci
co do bytu prawnego uchwal, zwlaszcza stanowigcych
akty prawa miejscowego. Dlatego ustawodawca wskazal
wart. 91 ust. 1 usg, ze ewentualne wydanie rozstrzygniecia
nadzorczego wzgledem uchwaly moze nastapi¢ wylacznie
w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaly wojewodzie.
W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze uchwaly stanowiace
akty prawa miejscowego przekazywane s przez organy

gminy wojewodzie z dwoch powoddéw. Po pierwsze, z uwa-

11 Por. wyrok WSA w Krakowie z 23.02.2007, sygn. akt Il SA/Kt
1301/06, CBOSA.

12 Por. wyrok WSA w Opolu z 18.11.2013, sygn. akt Il SA/Op 459/13,
CBOSA.

13 Por.wyrok WSA w Lublinie z28.06.2007, sygn. akt Ill SA/Lu 218/07,
CBOSA.
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gi na potrzebe ich publikacji (i w konsekwencji zapewnie-
nie wymogu promulgacji warunkujgcego wejscie w zycie
takiej uchwaty), poniewaz to wojewoda prowadzi dzien-
nik urzegdowy wojewodztwa. Po drugie, ze wzgledu na
prawny obowiazek wyartykulowany w art. 90 usg, zgodnie
zktérym kazda uchwata oraz inny akt zawierajacy przepisy
porzadkowe powinien zosta¢ doreczony przez organ wy-
konawczy JST wlasciwemu wojewodzie w terminie 7 dni
(a w przypadku aktow zawierajacych przepisy porzadkowe
2 dni). Rozpoczecie biegu terminu na ewentualne wydanie
rozstrzygniecia nadzorczego zostalo powigzane wlasnie
z przekazaniem wojewodzie uchwaly w trybie art. 90 usg.
Na gruncie ustalenia skuteczno$ci doreczenia wojewodzie
aktu podlegajacemu nadzorowi, a zatem takze prawidlo-
wego ustalenia poczatku biegu terminu, pojawito sie wiele
watpliwosci. Jedna z nich dotyczyla zakresu obowigzku
doreczenia uchwaly w kontekscie przepiséw szczegdlnych
nakazujacych przekazanie uchwaly wraz z dokumentacja
procesu prawotworczego. Przykladem regulacji zawiera-
jacej taki obowiazek jest art. 20 ust. 2 ustawy z 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ktéry nakazuje przestawi¢ wojewodzie uchwale o przyje-
ciu miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go wraz z zalacznikami oraz dokumentacja planistyczna
w celu oceny ich zgodnosci z przepisami prawa. Przyjecie
zalozenia, ze powolany przepis stanowi regulacje szczegol-
ng wobec art. 90 ust. 1 usg, prowadziloby do wniosku, ze
termin na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego zacznie
biec nie od daty doreczenia uchwaly przyjmujacej plan
miejscowy, lecz od daty, w ktdrej wojewoda otrzymal-
by pelna wymagana do oceny legalnosci dokumentacje.
Orzecznictwo przyjelo w tym przypadku wykladzie ko-
rzystng dla JST a opierajaca si¢ na zalozeniu, ze 30-dnio-
wy termin na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego nalezy
liczy¢ od dnia odebrania przez wojewode uchwaty, cho¢-
by nie zostaly przekazane inne wymagane prawem doku-
menty'*. Zwraca si¢ przy tym uwage, ze nieprzekazanie
wymagane]j pelnej dokumentacji w takich przypadkach
mogloby uczyni¢ kontrole aktu gminy jako iluzoryczna,

stad specyficzng sankcja za uniemozliwienie wojewodzie

14 Por. wyrok WSA w Gdansku z 2.04.2014, sygn. akt Il SA/Gd 88/14,
CBOSA.

sprawdzenia zgodno$ci z prawem zalgcznikéw do uchwaly
oraz dokumentacji planistycznej jest mozliwos¢ wydania
tylko z tego powodu przez wojewode rozstrzygniecia nad-
zorczego eliminujacego uchwate z obrotu prawnego®. Na
marginesie mozna zauwazy¢, ze w przypadku zauwazenia
brakow lub powziecia watpliwosci co do prawidlowosci
procesu prawodawczego takze w innych przypadkach niz
zwigzane z polityka planistyczng gminy wojewoda moze
zastosowac art. 88 usg poprzez wezwanie organu gminy do
przedstawienia informacji i danych koniecznych do wy-
konywania uprawnien nadzorczych. Takie wezwanie nie
bedzie jednak miato zadnego wplywu na bieg terminu do
wydania rozstrzygniecia nadzorczego, w szczegdlnosci nie
bedzie powodowalo zawieszenia biegu terminu do czasu

otrzymania powyzszych informacji i danych.

Inne watpliwosci moga dotyczy¢ takze ustalenia termi-
nu koncowego, w ktérym wojewoda moze jeszcze wyda¢
rozstrzygniecie odnoszace sie do uchwaty rady gminy. Po-
niewaz w art. 91 ust. 5 usg znalazlo si¢ odestanie do odpo-
wiedniego stosowania przepiséw ogolnego postepowania
administracyjnego zawartych w ustawie z 14 czerwca 1960
r. Kodeks postepowania administracyjnego (dalej: kpa)',
to rozbieznosci w kontekscie art. 57 § 4 kpa dotyczyly
uplywu

w sobote lub dzien ustawowo wolny od pracy. Zastosowa-

terminu  30-dniowego, ktéry przypadalby
nie powyzszego przepisu oznaczaltoby, ze jesli ostatni dzien
na wydanie rozstrzygniecia przypadalby na taki dzien, to
doszloby do ,,przesunigcia” na najblizszy dzien pracujacy.
Réwniez w odniesieniu do tego zagadnienia sady przyjety
wykladnie prosamorzadowa poprzez uznanie, ze w takim
przypadku nie stosuje sie art. 57 § 4 kpa, ktéry odnosi si¢
wylacznie do sposobu liczenia terminéw procesowych dla
stron, i w konsekwencji organ nadzoru moze skorzystaé
ze swoich kompetencji wylacznie do uptywu dnia wolne-
go od pracy’, co w praktyce oznacza ,skrocenie” termi-
nu do dnia poprzedzajacego sobote lub dzien ustawowo
wolny od pracy. Jesli organem nadzoru jest regionalna izba

obrachunkowa, to decydujace znaczenia dla zachowania

15 Por. wyrok NSA z5.04.2011, sygn. akt Il OSK 54/11, CBOSA.
16 T,j.Dz.U.z 2022 r. poz. 2000.
17 Por. wyrok NSA z 6.05.2010, sygn. akt | OSK201/10, CBOSA.
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wspomnianego terminu ma data podjecia uchwaly przez
kolegium izby na przewidzianym ustawg posiedzeniu jaw-
nym'®. Nalezy przyja¢, z taka uchwala dla swojej skutecz-
nosci powinna zosta¢ podjeta przed uptywem wskazanego
30-dniowego terminu. Natomiast dla dochowania analizo-
wanego terminu nie jest konieczne przed jego uptywem
wystanie rozstrzygnigcia do organu gminy za posredni-
ctwem operatora publicznego czy jego doreczenie, lecz
konieczne jest tylko podpisanie rozstrzygniecia nadzor-
czego'. Powyzsze wynika z interpretacji pojecia ,,orzeka-
nia” przez organ nadzoru zastosowanego w art. 91 ust. 1
usg. W konsekwencji rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢
nadane takze po uplywie ustawowego terminu, poniewaz
data nadania pozostaje irrelewantna z perspektywy czaso-
wych ograniczen przewidzianych dla rozstrzygnie¢ nad-

zorczych.

I'V. Postepowanie nadzorcze

Z uwagi na opisane wyzej ograniczenie czasowe wyda-
nia rozstrzygniecia nadzorczego postepowania sprawdza-
jace w odniesieniu do uchwaty JST rozpoczyna si¢ z dniem
doreczenia uchwaly w trybie art. 91 ust. 1 usg. Od tego
momentu organ nadzoru moze samodzielnie usungc¢ z ob-
rotu prawnego uchwatle. Jesli organ ten uznalby w wyniku
wstepnej oceny, ze zachodzi prawdopodobienstwo naru-
szenia prawa przez uchwale, to powinien w oparciu o art.
91 ust. 5 usg zacza¢ stosowac przepisy ogdlnego postepo-
wania administracyjnego zawarte w kpa. Szczegélne zna-
czenie ma tu zawiadomienie organu gminy o wszczeciu
postepowania nadzorczego dokonane w trybie art. 61 § 4
kpa. Sam brak takiego zawiadomienia nie powoduje jesz-
cze wadliwosci rozstrzygniecia skutkujacym koniecznos-
cig jego uchylenia wylacznie z tego powodu®. Znaczenie
powyzszego zawiadomienia nalezy rozpatrywaé w kon-
tekscie mozliwosci skorzystania przez gmine z przystugu-
jacego jej prawa do czynnego udzialu jako strony poste-
powania nadzorczego. To sad administracyjny oceniajacy
prawidlowos¢ postepowania prowadzacego do wydania

rozstrzygniecia nadzorczego powinien oceni¢, czy brak

18 Por. wyrok NSA z 17.10.2017, sygn. akt Il GSK 227/16, CBOSA.
19 Por. wyrok NSA z 10.03.2016, sygn. akt Il OSK 287/16, CBOSA.
20 Por. wyrok NSA z 20.04.2022, sygn. akt Il OSK 4400/21, CBOSA.

zawiadomienia faktycznie pozbawil gmine mozliwosci
potrzebnego uczestnictwa i czy mialo to wplyw na tres¢
rozstrzygniecia®'. Za réwnorzedne z brakiem zawiadomie-
nia mozna niekiedy uzna¢ zawiadomienie dokonane z tak
malym wyprzedzeniem przed wydaniem rozstrzygniecia,
ktore faktycznie uniemozliwia gminie zlozenie jakich-
kolwiek wyjasnien, jesli zakres tych wyjasnien mégt mie¢
wplyw na oceng zaistnienia naruszenia prawa przez organ
nadzoru®. Warto podkredli¢, ze powyzsze zawiadomienie
nie nalezy traktowa¢ wylacznie jako obowigzek prawny, ale
przede wszystkim jako sygnal dla organu gminy, ze organ
nadzoru powzial watpliwosci co do zgodnosci z prawem
ocenianej uchwaly. Watpliwosci te nie muszg prowadzi¢ do
jej usuniecia z obrotu prawnego, bowiem organ nadzoru
moze jeszcze zakwalifikowaé naruszenia prawa jako nie-
istotne w rozumieniu art. 91 ust. 4 usg albo nawet uznaé,
ze watpliwosci byly nieuzasadnione, i w konsekwencji od-
stapi¢ od wydawania jakiegokolwiek rozstrzygniecia nad-
zorczego. Na stanowisko organu nadzoru istotny wplyw
moze mie¢ organ gminy, ktoéry po otrzymaniu zawiado-
mienia powinien podja¢ wspolprace z organem nadzoru
celem wykazania braku naruszenia prawa lub ewentualnie
nieistotnego charakteru naruszenia. W tym celu organ
nie powinien czeka¢ do ewentualnego skierowania przez
organ nadzoru pisma zobowigzujacego do zlozenia wy-
jasnien w trybie art. 88 usg, ale moze w ramach upraw-
nien wynikajacych ze statusu strony w tym postepowaniu
przedstawi¢ wyjasnienia, przedlozy¢ dokumenty zwigza-
ne z procedura uchwalodawczg, np. sporzadzone opinie
prawne, stanowiska pozyskane w ramach konsultacji itd.
Po wszczeciu postegpowania wojewoda przeprowadza me-
rytoryczng oceng zgodnosci z prawem tak samej ocenianej
uchwaly jak i postepowania prowadzacego do jej wydania.
Warto podkresli¢, ze postgpowanie to powinno zostaé
przeprowadzone zgodnie z kodeksowg zasada czynnego
udziatu strony w postepowaniu, przy czym za jedyng stro-
ne postepowania uznaje si¢ wlasnie gming (a konkretnie
organ gminy)?, ktérej uchwata podlega ocenie wojewody.

Za strong¢ postepowania w szczegolnosci nie mozna uzna¢

21 Por.wyrok WSA w Kielcach z 13.05.2015, sygn. akt Il SA/Ke 339/15,
CBOSA.

22 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 20.04.2022, sygn. akt Il SA/GI
276/22, CBOSA.

23 Por. wyrok NSA z 3.11.2009, sygn. akt | OSK 1035/08, CBOSA.
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0s6b fizycznych i prawnych, ktorych interesu dotyczyly-
by skutki ewentualnego rozstrzygniecia nadzorczego, np.
zakwestionowana uchwata bedaca aktem prawa miejsco-
wego okreslataby w przypadku wejscia w zycie sfere praw

i obowiazkéw takich podmiotow.

W ramach postgpowania dopuszczalne jest wstrzyma-
nie wykonana uchwaly, co moze nastgpi¢ wraz z wszcze-
ciem postepowania albo w jego toku. Poniewaz art. 91
ust. 2 usg nie wymienia konkretnych przestanek umozli-
wiajgcych wstrzymanie, to nalezy uznad, ze podstawa do
wstrzymania powinno by¢ przynajmniej przeswiadcze-
nie wojewody o takiej wadliwosci uchwaly, ktéra moze
prowadzi¢ do stwierdzenia jej niewaznosci. Orzeczni-
ctwo zwraca uwage, ze nie kazda uchwata nadaje si¢ do
wstrzymania. Rozstrzygnigcie w tym zakresie mozliwe jest
w stosunku do uchwaly majacej charakter wladczy i roz-
strzygajacy, okreslajacej pewne prawa czy obowiazki adre-
satow?’. Dopuszczalne jest takze wstrzymanie w odniesie-
niu do uchwaly majacej charakter nadzorczy rady miasta
wzgledem uchwaly rady dzielnicy”. Samo wstrzymanie
nastepuje z urzedu i ma charakter fakultatywny, bowiem
jego zastosowanie uzaleznione jest od woli organu nad-
zoru. Wstrzymanie mozliwe jest w praktyce od momentu
wszczecia postepowania nadzorczego do uptywu terminu
z art. 91 ust. 1 usg, poniewaz wraz z jego uplywem wo-
jewoda traci wszelkie samodzielne uprawnienia nadzor-
cze, w tym mozliwo$¢ wstrzymania wykonania uchwaty?.
Wydane przez wojewode postanowienie o wstrzymaniu
wykonania uchwaly nie jest kwalifikowane jako samo-
dzielny akt nadzoru i w zwigzku z tym gminie nie przystu-

guje na nie skarga®.

Postepowanie prowadzone przed organem nadzoru
ma umozliwi¢ odpowiedz na pytanie, czy uchwata organu

JST jest zgodna z prawem, a jesli bylaby niezgodna, to do-

24 Por.wyrok WSA w Poznaniu z 15.03.2017, sygn. akt Il SA/Po 77/17,
CBOSA.

25 Por. wyrok WSA w Warszawie z 27.06.2018, sygn. akt Il SA/Wa
417/18, CBOSA.

26 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 7.03.2013, sygn. akt Il SA/Po
1106/12, CBOSA.

27 Por. wyrok WSA w Szczecinie z 26.10.2015, sygn. akt |l SA/Sz
1181/15, CBOSA.

datkowo czy sprzeczno$¢ z prawem ma charakter istotny.
W postepowaniu tym co do zasady nie zbiera si¢ dowodow
i materialéw w celu ustalenia stanu faktycznego, stad ogra-
niczone zastosowanie maja przepisy regulujace gromadze-
nie i przeprowadzenie dowodéw, w tym zasada prawdy
obiektywnej, oficjalnoéci postepowania dowodowego
czy zasady oceny dowodow?. Rozstrzygniecie nadzorcze
stwierdza bowiem sprzecznos¢ uchwaly lub zarzadzenia
organu gminy z prawem materialnym oraz przepisami
ustrojowymi, a nie przepisami regulujacymi postepowanie
w indywidualnych sprawach rozstrzyganych w drodze de-
cyzji administracyjnej*. W praktyce oznacza to, ze przepi-
sy ogolnego postepowania administracyjnego nie znajduja
zastosowania jako spektrum oceny organu JST zwiazanej
z wydaniem ocenianej uchwaly, ale w pewnym zakre-
sie organ nadzoru zobowigzany jest do ich zastosowania
w postepowaniu, w ktérym powyzsza ocena jest wyrazana.
Ewentualne naruszenie norm prawa materialnego ustalane
jest najczesciej przez poréwnanie tresci przyjetej uchwaty
z przepisami prawa regulujagcymi materie objeta uchwala,
ale ocena potencjalnego naruszenia norm proceduralnych
czy organizacyjno-kompetencyjnych moze juz wymagac
zebrania i rozpatrzenia materialu dowodowego przy od-
powiednim zastosowaniu przepiséw KPA*. Umozliwi to
m.in. ocene, czy organ stanowigcy gminy przy podejmo-
waniu uchwaty zachowal procedur¢ wymagang dla takiego

wyrazenia stanowiska.

Orzecznictwo wymienia pie¢ rodzajow naruszen prawa
o charakterze istotnym bedacych podstawa zastosowania
rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajacego niewaznos¢
uchwaly. Nalezg do nich naruszenia: przepiséw wyznacza-
jacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy
prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa ustro-
jowego, przepisow prawa materialnego — przez wadliwg

ich wykladni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedure

28 Por. wyrok WSA w Lublinie z 5.10.2016, sygn. akt | SA/Lu 779/16,
CBOSA.

29 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z 4.10.2017, sygn. akt Il SA/Rz
726/17, CBOSA.

30 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 25.11.2019, sygn.
akt Il SA/Go 793/09, CBOSA.
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podejmowania uchwal’’. Wyczerpujace przedstawienie
wszystkich stanéw faktycznych prowadzacych do stwier-
dzenia przez organ nadzoru naruszenia prawa wykracza-
toby poza zakres niniejszego opracowania, stad mozna tyl-
ko przyktadowo wskaza¢ na czgste bledy popelniane przez
organy JST przy podejmowaniu uchwal. Przy uchwatach
bedacych aktami prawa miejscowego naruszenie zasady
legalnosci moze polega¢ m.in. niewyczerpujacym uregu-
lowaniu calego zakresu oddanego przez ustawodawce do
uregulowania w drodze uchwaly*>. W przypadku uchwat
niewigzacych podstawg stwierdzenia istotnego narusze-
nia prawa moze by¢ wykroczenie poza sprawy o znacze-
niu lokalnym powierzone przez ustawodawce organom
samorzadu terytorialnego®. Naruszeniem zasad techniki
prawodawczej jest podjecie przez prawodawce lokalnego
regulacji materii juz uregulowanej aktami prawnymi wyz-
szego rzedu (ustawami), ewentualnie wykroczenie poza
zakres upowaznienia wynikajacego z ustawy**. Natomiast
nie mozna w ten sposéb zakwalifikowaé powtdrzenia
w tresci uchwaly regulacji ustawowej, w szczegdlnosci, gdy
ma ono charakter informacyjny*. Niewatpliwym istotnym
naruszeniem zasad techniki prawodawczej jest natomiast
przyjecie uchwaly nierespektujacej zasade zakazu dziatania
prawa, w tym takze prawa miejscowego, wstecz’®. Czestym
naruszeniem procedury podejmowania uchwat jest z kolei
udziat w glosowaniu w radzie lub w komisji radnego, ktory
ze wzgledu na powigzanie z wlasnym interesem prawnym
powinien podlega¢ wylaczeniu. Przy tym dla zakwalifiko-
wania powyzszego jako istotnego naruszenia prawa nie
ma znaczenia, czy udziat konkretnego radnego mogt mie¢
wplyw na ostateczny wynik glosowania i podjecie uchwa-
ly*”. Podobnie zawsze naruszeniem procedury wydawania
uchwaly jest brak uzasadnienia dla uchwaly, ale réznie
nalezy kwalifikowac¢ takie naruszenie. Jesli organ JST jest

zobowigzany do wydania uchwaly, a jej tres¢ determinuje

31 Por.wyrok WSA w Kielcachz25.10.2022, sygn. akt Il SA/Ke 486/22,
CBOSA.

32 Por. wyrok WSA w todzi z 2.06.2021, sygn. akt Il SA/kd 13/21,
CBOSA.

33 Por. wyrok NSA z 27.07.2017, sygn. akt | OSK 1066/17, CBOSA.

34 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 18.05.2022, sygn.
akt Il SA/Go 109/22, CBOSA.

35 Por. wyrok NSA z 12.04.2022, sygn. akt Il FSK 4907/21, CBOSA.

36 Por. wyrok NSA z7.04.2022, sygn. akt Ill FSK 5039/21, CBOSA.

37 Por. wyrok NSA z 13.05.2022, sygn. akt Il OSK 1329/21, CBOSA.

przepis prawa, to brak uzasadnienia nie stanowi istotnego
naruszenia prawa®®. Natomiast jesli organ stanowigcy gmi-
ny korzysta z jednego z dostepnych sposobéw uregulowa-
nia danej materii, to w przypadku braku uchwaly nie jest
mozliwe stwierdzenie, dlaczego konkretny sposéb regula-
cji zostal wybrany a inne odrzucone. W takim przypadku
brak uzasadnienia bedzie juz stanowit istotne naruszenie
prawa. Warto podkresli¢, ze wspomniany katalog pieciu
naruszen prawa kwalifikowanych w orzecznictwie na po-
trzeby postepowania nadzorczego jako istotne nie rozwig-
zuje wszystkich watpliwosci dotyczacych wspomniane;j
kwalifikacji. W indywidualnych przypadkach jako istot-
ne naruszenie prawa nalezy uznac sytuacje pozostawania
uchwaly w wyraznej sprzecznosci z przepisem prawa, co
ma by¢ oczywiste, bezposrednie i wynika¢ wprost z tre-
$ci tego przepisu®. Poniewaz organ nadzoru w omawianej
procedurze moze podejmowac ocene uchwal wylacznie
z perspektywy legalnosci, to nie stanowia podstawy do za-
stosowania rozstrzygniecia nadzorczego wzgledy celowo-
$ci, funkcjonalnosci czy racjonalnosci®. Dokonanie kwa-
lifikacji naruszenia prawa (istotnego lub nieistotnego), po
wczedniejszym potwierdzeniu ogolnie faktu naruszenia,
stanowi podstawowy cel postepowania wyjasniajacego
prowadzonego przed organem nadzoru, poniewaz deter-
minuje rodzaj zastosowanego rozstrzygniecia nadzorcze-
go (stwierdzenie niewaznosci lub stwierdzenie wydania

naruszenia uchwaly z naruszeniem prawa).

V. Rozstrzygniecie nadzorcze, jego tres¢
i doreczenie.

Omawiane postepowanie nadzorcze moze zakon-
czy¢ sie merytorycznie wylacznie poprzez wydanie
rozstrzygniecia nadzorczego, tj. rozstrzygniecia stwier-
dzajacego niewaznos¢ uchwaly albo stwierdzajacego wy-
danie uchwaly z naruszeniem prawa (innym niz istot-
ne). Obowiazujaca regulacja prawna nie przewiduje
natomiast mozliwosci wydania orzeczenia merytoryczne-

go odmawiajgcego wydania rozstrzygniecia nadzorczego.

38 Por.wyrok WSA w Krakowie z 1.02.2022, sygn. akt [l SA/Kr 856/21,
CBOSA.

39 Por. wyrok NSA z 12.04.2022, sygn. akt Il FSK 4905/21, CBOSA.

40 Por. wyrok NSA z7.04.2022, sygn. akt Il FSK 4957/21, CBOSA.
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Nalezy przyjaé, ze w przypadku ustalenia braku narusze-
nia przepisow prawa (istotnego ani nieistotnego) wojewo-
da moze zakonczy¢ postepowanie przez jego umorzenia,
co nie stanowi jednak rozstrzygniecia merytorycznego
a wylacznie formalne. Orzecznictwo podkresla natomiast,
ze nie stanowi rozstrzygniecia nadzorczego takie stanowi-
sko organu nadzoru, ktére nie ingeruje wladczo w dzialal-
nos¢ uchwatodawcza organu JST*! ani w skutki takiej dzia-
talnosci poprzez podwazenie przyjetej przez organ gminy
uchwaty. W szczegdlnosci nie mozna uznac za analizowa-
ny akt pisma informujacego o braku podstaw prawnych do
ingerencji w postaci stwierdzenia niewaznosci i umarzaja-
cego postepowanie nadzorcze*’. Podobnie nie ma charak-
teru rozstrzygniecia wezwanie do zaprzestania naruszen
prawa, ktore jest jedynie czynno$cia proceduralng podej-
mowang na jednym z etapdw postepowania prowadzacego
do zastosowania srodka nadzoru®. Organ nadzoru moze
natomiast zobowigza¢ organy gminy do przedstawienia
okreslonych dokumentéw i odniesienia si¢ do watpliwosci
w trybie art. 88 usg. Takze takie zobowigzanie nie moze

zosta¢ zakwalifikowane jako rozstrzygniecie nadzorcze.

Ustawodawca wskazal w art. 91 ust. 3 usg, ze rozstrzyg-
niecie nadzorcze powinno zawieraé: uzasadnienie faktycz-
ne i prawne oraz pouczenie o dopuszczalno$ci wniesienia
skargi do sagdu administracyjnego. Niewatpliwie przede
wszystkim rozstrzygniecie powinno wskazywac podstawe
prawng wydania, ktorg bedzie przede wszystkim art. 91
ust. 1 usg (stwierdzenie niewaznosci uchwaty ze wzgledu
na istotne naruszenie prawa) lub art. 91 ust. 4 usg (stwier-
dzenie wydania uchwaly z naruszeniem prawa). Ponadto
w podstawie prawnej powinien znalez¢ sie wlasciwy prze-
pis prawa materialnego lub procesowego, ktérego naru-
szenia dopatrzyl si¢ organ nadzoru*. Uzasadnienie roz-
strzygniecia nadzorczego musi odpowiadaé zaréwno pod

wzgledem tresciowym, jak i logicznym podstawie prawnej

41 Por. wyrok NSA z 10.04.2019, sygn. akt Il OSK 926/19, CBOSA.

42 Por. wyrok NSA z12.01.2012, sygn. akt Il GSK 2415/11, CBOSA.

43 Por. postanowienie NSA z 14.05.2014, sygn. akt | OSK 575/13,
CBOSA.

44 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 10.03.2020, sygn. akt Il SA/GI
88/20, CBOSA.

i sentencji rozstrzygniecia nadzorczego®. Organ nadzoru
powinien wskazac naruszenie prawa, zawierajac w uzasad-
nieniu prawnym wykladnie przepisu prawa i jego zastoso-
wanie do danego rozwigzania przyjetego w akcie organu
gminy. Obligatoryjnym elementem rozstrzygniecia nad-
zorczego jest wywod dotyczacy rodzaju (charakteru) naru-
szenia prawa*t. Uzasadnienie rozstrzygniecia nadzorczego
nie moze by¢ lakoniczne, a z jego tresci sad administracyj-
ny powinien méc wywnioskowac, ze ingerencja nadzorcza
w uchwale organu JST nie przekracza granic konstytucyj-
nej zasady samodzielnoéci gminy”. Jezeli organ nadzoru
zdecydowalby sie na stwierdzenie niewazno$ci uchwaly
w calosci, to takze z uzasadnienia powinno wynika¢, dla-
czego rozstrzygniecie o takim zakresie jest jedynym moz-
liwym w stanie faktycznym i prawnym sprawy. Ostatnim
elementem rozstrzygnigcia nadzorczego jest pouczenie
o mozliwo$ci wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzor-

cze, ktorego tres¢ bedzie determinowal m.in. art. 98 usg.

Zgodnie z art. 91 ust. 1 usg rozstrzygniecie wstrzymuje
wykonanie uchwaly z mocy prawa. Dotyczy to wylacznie
rozstrzygniecia stwierdzajacego niewaznos¢ uchwaly or-
ganu stanowigcego JST. Oznacza to, ze od daty jego wy-
dania i doreczenia uchwala nie bedzie wywotywata skut-
kow prawnych®®. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, o ile
nie zostanie skutecznie zakwestionowane przez organ JST
w drodze skargi rozpatrywanej przez sad administracyj-
ny, pozbawia uchwale skutkéw prawnych z mocg wsteczna

(ex tunc)®.

Niezwykle wazne znaczenie ma prawidtowe doreczenie
rozstrzygniecia nadzorczego. Przepisy z doreczeniem roz-
strzygniecia wigza istotne skutki prawne, w szczegélnosci
rozpoczecie biegu terminu do wniesienia skargi, zwigzanie

organu nadzoru wydanym rozstrzygnigciem czy wstrzy-

45 Por. wyrok NSA z 14.09.2021, sygn. akt Il OSK 1056/21, CBOSA.

46 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 10.03.2020, sygn. akt Il SA/GI
88/20, CBOSA.

47 Por. wyrok NSA z 8.05.2018, sygn. akt | OSK 2766/17, CBOSA.

48 Por. wyrok WSA w Olsztynie z 26.04.2022, sygn. akt Il SA/OI
199/22, CBOSA.

49 Por. wyrok NSA z 27.01.2022, sygn. akt Il OSK 1805/21, CBOSA.
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manie wykonania uchwaly oraz skutkéw zwigzanych z jej
obowigzywaniem®. Prawidlowym dzialaniem w tym przy-
padku jest skierowanie rozstrzygniecia do organu wyko-
nawczego gminy. W przypadku przestania rozstrzygnigcia
do przewodniczacego rady gminy orzecznictwo uznaje
brak skutecznego dorgczenia, nawet jesli wojt (burmistrz,
prezydent miasta) mial mozliwo$¢ zapoznania sie z trescig
rozstrzygniecia. Watpliwoséci w zakresie ustalenia terminu
doreczenia, a w konsekwencji momentu rozpoczecia bie-
gu terminéw zwigzanych z dor¢czeniem, moga wigzac si¢
z przestaniem korespondencji za pomocg srodkéw komu-
nikacji elektronicznej. W sytuacji réwnoleglego wystania
korespondencji za posrednictwem platformy ePUAP oraz
poczty tradycyjng za rozpoczecie biegu terminu nalezy
uznaé dzien, w ktérym nastapilo pierwsze doreczenie za
pomocy jednego ze srodkéw. Ze wzgledéw technicznych
bedzie to zwykle dzienn doreczenia w formie elektronicz-
nej. Orzecznictwo wskazuje, ze w takim przypadku organ
JST nie moze skutecznie powolywa¢ sie na watpliwosci
wywolane ,,podwdjnym” doreczeniem czy bledna konfi-
guracje platformy ePUAP?!. Watpliwosci moga natomiast
powsta¢ i powinny zosta¢ rozstrzygniete na korzy$¢
organu JST, jezeli rozstrzygniecie nadzorcze zostaloby
przestane w formie elektronicznej organowi gminy
w czasie przypadajacym juz po godzinach normalnego
funkcjonowania urzedu obstugujacego organ JST.
W takim przypadku, nawet jesli organ nadzoru otrzymaltby
generowane automatycznie urzedowe potwierdzenie
przedlozenia, to za dat¢ doreczenia nalezaloby uznaé
nastepny dzien pracujacy, w ktéorym wygenerowane
zostaloby urzedowe poswiadczenie odbioru®®. Jest to
zbiezne ze stanowiskiem czgsci orzecznictwa wskazuja-
cym, ze dopiero urzedowe poswiadczenie odbioru wska-
zuje na dat¢ doreczenie rozstrzygniecia administracyjnego

za po$rednictwem platformy ePUAP.

50 Por. postanowienie WSA w Bydgoszczy z 28.05.2019 ., sygn. akt |1
SA/Bd 190/19, CBOSA.

51 Por. wyrok NSA z 23.09.2022, sygn. akt Il OZ 550/22, CBOSA.

52 Por. wyrok WSA w Szczecinie z 14.06.2018, sygn. akt |l SA/Sz
1259/17, CBOSA.

VI. Procedura zakwestionowania rozstrzyg-
niecia nadzorczego

Ustawodawca w art. 98 ust. 1 usg przewidziat uprawnie-
nie organu gminy do zainicjowania kontroli prawidtowosci
rozstrzygniecia nadzorczego, takze wydanego w oparciu
o art. 91 usg, przed wlasciwym wojewodzkim sagdem ad-
ministracyjnym. Powyzszemu celowi stuzy skarga skla-
dana przez gmine lub zwigzek miedzygminny, ktorego
interes prawny, uprawnienie lub kompetencja zostalyby
naruszone rozstrzygnieciem. Z wniesieniem takiej skargi
wiazg sie liczne watpliwosci powstale najczesciej na kan-
wie rozwazan nad szczegélnym charakterem przepisu art.
98 wzgledem przepiséw zawartych w ustawach samorzg-
dowych czy regulacji procedury sgdowo-administracyjnej.
Dotycza one takich zagadnien jak wlasciwos¢ organu do
whniesienia skargi czy charakter wymogu podjecia uchwa-
ly lub zarzadzenia w sprawie zaskarzenia rozstrzygniecia
nadzorczego. W odniesieniu do pierwszego zagadnienia
samodzielnej legitymacji skargowej nie ma z pewnoscia
organ jednostki pomocniczej gminy, np. rada dzielnicy™,
cho¢by nawet wynik postepowania nadzorczego dotyczyl
dziatalnosci takiej jednostki. W ramach struktury orga-
néw gminy podmiotem uprawnionym do wniesienia skar-
gi jest organ wykonawczy gminy jako podmiot upraw-
niony do reprezentacji gminy na zewnatrz. Orzecznictwo
potwierdza natomiast mozliwo$¢ wniesienia skargi takze
przez rade gminy, jesli rozstrzygniecie nadzorcze dotyczy-

to uchwaly podjetej przez ta rade gminy>.

W art. 98 ust. 3 usg wskazano, ze podstawa do wnie-
sienia skargi jest uchwata lub zarzadzenie organu, ktérego
uchwata lub zarzadzenie zostaly podwazone rozstrzygnie-
ciem nadzorczym. W praktyce chodzi o wyrazenie stano-
wiska przez sam organ, w ktérego kompetencje wprost
ingeruje rozstrzygniecie. Nalezy przyjac, ze ten organ
(np. rada gminy, wojt itd.) z racji wykonywania ustawo-
wych kompetencji do wydawania okreslonego typu aktow
dysponuje wiedza pozwalajaca oceni¢ zasadno$¢ ewen-

tualnego ztozenia skargi. Stad stworzenie przez ustawo-

53 Por. wyrok NSA z 16.12.2020, sygn. akt [ OSK 2595/20, CBOSA.
54 Postanowienie WSA w Warszawie z 21.05.2020, sygn. akt Il SA/Wa
2607/19, CBOSA.
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dawce powyzszego wymogu nalezy ocenia¢ pozytywnie
takze ze wzgledu na ekonomike procesows. Skoro usta-
wodawca wskazal na koniecznos¢ wydania uchwaly lub
zarzadzenia, to nie mozna uzna¢ spelnienia omawianego
wymogu wylacznie na podstawie braku sprzeciwu rad-
nych poinformowanych o fakcie wydania rozstrzygnie-
cia nadzorczego oraz zlozenia skargi na to rozstrzygnie-
cie®. Wola wlasciwego organu powinna zosta¢ wyrazona
wprost i temu stuzy forma uchwaly lub zarzadzenia. Nie
oznacza to jednak bezwzglednej koniecznosci wydania
jednego z powyzszych aktéw przed dniem zlozenia skar-
gi. We wczesniejszym orzecznictwie ktadziono nacisk na
konieczno$¢ wydania uchwaly lub zarzadzenia o wnie-
sieniu skargi przed jej zlozeniem lub najpdzniej w dniu,
w ktérym uptywalby ustawowy termin 30 dni na zaskarze-
nie rozstrzygniecia nadzorczego®. Obecnie uksztaltowala
sie linia orzecznicza akcentujaca, ze dopelnienie oma-
wianego wymogu moze nastagpi¢ takze pozniej w takim
terminie, aby rozstrzygajacy sprawe sad administracyjny
mial pewnos¢ co do istnienia woli wlasciwego organu do
zainicjowania kontroli sagdowo-administracyjnej”’. Pelng
akceptacje zyskal podglad, ze uzupelnienie skargi w po-
wyzszym zakresie dokonane przed wydaniem orzeczenia
przez sad administracyjny powinno skutkowaé uznaniem,
ze skarga nie jest obcigzona brakiem, co pozwala na jej
merytoryczne rozpoznanie®. Potwierdzenie mozliwosci
pdzniejszego wydania uchwaly znalez¢ mozna w szcze-
golnosdci w linii orzeczniczej akcentujacej zasadnos¢ wy-
znaczania przez sady administracyjne takiego terminu
uzupelnienia skargi o wymagang uchwale lub zarzadze-
nie, ktory zapewni realng mozliwo$¢ nie tylko nadestania
uchwaly, ale réwniez jej podjecia®. Podjecie przez organ
gminy aktu wymaganego art. 98 ust. 3 usg nalezy uzna¢
nie za wymog formalny skargi, lecz jako przestanke ma-
terialnoprawng jej wniesienia®. Przepis ten nie modyfi-
kuje regulacji zawartych w ustawie z 30 sierpnia 2002 r.

Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi

55 Por. postanowienie WSA w Opolu z 9.10.2008, sygn. akt [I SA/Op
517/08, CBOSA.

56 Por. wyrok NSA z 13.08.1991, sygn. akt 673/91, CBOSA.

57 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 7.09.2021, sygn. akt Il SA/GI
790/21, CBOSA.

58 Por. wyrok NSA z7.10.2020, sygn. akt Il OSK 1743/20, CBOSA.

59 Por. postanowienie NSA z 23.06.2020, Il OSK 936/20, CBOSA.

60 Por. postanowienie NSA z 23.06.2020, sygn. akt Il OSK 936/20,
CBOSA.

(dalej: ppsa)®" odnoszacych si¢ do wymagan formalnych
skargi. Dlatego nie jest dopuszczalne ewentualne odrzuce-
nie skargi, do ktérej nie zalaczono wspomnianej uchwaty
lub zarzadzenia na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 ppsa. Skar-
ga moze zosta¢ uznana za niedopuszczalna dopiero, jesli
przez merytorycznym jej rozpoznaniem przez sad admi-
nistracyjny nie zostanie przedlozona wilasciwa uchwatla

lub zarzadzenie.

Kontrola sagdowo-administracyjna aktu nadzoru moze
zakonczy¢ sie merytorycznie wylacznie poprzez wydanie
wyroku oddalajacego skarge na postawie art. 151 ppsa
albo uchylajacego rozstrzygnigcie nadzorcze w oparciu
o art. 148 ppsa. W omawianych sprawach nie jest nato-
miast mozliwe wydanie wyroku stwierdzajacego niewaz-
no$¢ rozstrzygniecia nadzorczego lub wydania takiego
rozstrzygniecia z naruszeniem prawa®. W przypadku
uwzglednienia skargi mozliwe jest tak uchylenie zaskarzo-

nego rozstrzygniecia w catosci jak i w czgsci.

VII. Podsumowanie

Obowigzujgca regulacja postgpowania nadzorczego
stara si¢ z jednej strony pogodzi¢ zasade¢ samodzielno-
$ci dzialania samorzadu terytorialnego z konieczno$cia
podejmowania dzialan zapewniajacych realizacje zasa-
dy jednolitoéci i spdjnosci systemu prawnego, ktory jest
wspolttworzony przez organy samorzadu terytorialnego
przyjmujace uchwaly stanowigce akty prawa miejscowe-
go. Uchwaly takie podlegaja nadzorowi przede wszystkim
wojewodow jako organéw nadzoru ogdlnego oraz — w za-
kresie spraw finansowych - nadzorowi regionalnych izb
obrachunkowych. Nadzér ten jest jednak ograniczony
czasowo, co zapewnia takze realizacje postulatu wyelimi-
nowania (lub skrocenia) okresu niepewnosci co do obo-
wigzywania aktu prawnego. Organom JST w toku poste-
powania nadzorczego stuzg liczne gwarancje procesowe
wynikajace m.in. z zasady czynnego udziatu strony poste-
powania administracyjnego, ktére umozliwiaja podjecie
z organem nadzoru wspolpracy, wyjasnienia watpliwosci,

przedstawienia wlasnego stanowiska itd.

61 T,j.Dz.U.z2022r. poz. 329.
62 Por. wyrok NSA z4.10.2022, sygn. akt Il OSK 4396/21, CBOSA.
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