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zorczq [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 6,
M. Cherka i in., Podmioty administrujgce, Warszawa 2011; Z. Niewiadomski, Pojecie samorzqdu
terytorialnego [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
t. 6, M. Cherka i in., Podmioty administrujgce, Warszawa 2011; E. Ochendowski, Prawo admini-
stracyjne. Czesé ogdlna, Torun 2013; Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. 2, red. L. Etel, LEX
2022; A. Ostapski, Wstrzymanie wykonania uchwaly lub zarzqdzenia organu jednostki samorzqeu
terytorialnego jako akt nadzoru nad dziatalnosciq organdw jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Prze-
glad Prawa i Administracji” 2021/125; A. Ostrowska, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w sfe-
rze stanowienia i obowigzywania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Lublin 2020;
M. Pacura, Postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy, LEX 2015;
W. Piatek, Podstawy skargi kasacyjnej w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2021;
A. Piekara, Samorzqd terytorialny i inne formy aktywnosci spotecznej dawniej i dzisiaj, Warszawa
2005; K. Podgérski, Nadzdr nad samorzqdem gminnym, ST 1991/1-2; K. Podgérski, Zagadnie-
nia nadzoru, ST 1995/6; Polskie sadownictwo administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa 20006;
Postgpowanie sqdowoadministracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017; Prawo farmaceutyczne. Komen-
tarz, red. W. Olszewski, Warszawa 2016; A. Pullo, Pasistwo prawne (wwagi w zwigzku z art. 1
Konstytucji RP), ,Studium Iuridicum” 1995/28; R. Sawwla, Glosa do wyroku NSA z 2.07.1993 .,
SA/Lu 598/93, ST 1994/10; R. Sawula, Glosa do wyroku NSA z 14.05.2009 r., II GSK 929/08,
OSP 2010/7-8; 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzadu teryrorialnego w Polsce na tle zagad-
nient ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007; M. Stahl, Akty nadzoru jako prawna
Jorma dziatania administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, t. 5, A. Blas, J. Boé, M. Stahl, KM. Ziemski, Prawne formy dziatania admi-
nistracji, Warszawa 2013; M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji [w:] System
Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 5, A. Blas, J. Bog,
M. Stahl, KM. Ziemski, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013; J. Starosciak,
Prawo administracyjne, Warszawa 1975; J. Strzelecki, Nadzdr Prezesa Rady Ministréw nad dziatal-
nosciq wdjta, ,Studia Prawnoustrojowe” 2009/9; K. Strzepek, Stosowanie Konstytucji RP w orzecz-
nictwie sqdéw administracyjnych, PPP 2011/2; J. Sulimierski, Nadzér administracyjny nad samo-
rzqdem terytorialnym [w:) Samorzqd terytorialny w Polsce, red. ].P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski,
J. Wyporska, Warszawa 2004; R. Suwaj, Sgdowa ochrona przed bezczynnosciq administracji pub-
licznej, Warszawa 2014; System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A.Wiébel, t. 1, Z. Duniewska i in., Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015; A. Szewc,
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Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2008; A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki,
Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005; A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzq-
dzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012; M. Szewc, Legalnos¢ uchwat organdw gminy (wybrane
zagadnienia), ST 1998/6; M. Szewczyk, Nadzdr w materialnym prawie administracyjnym, Poznan
1995; K. Szlachetko, Postgpowanie w sprawie nadzoru nad samorzqdem terytorialnym [w:] System
Prawa Procesowego Administracyjnego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 4, Postgpowania autonomicz-
ne i szczegdine. Postgpowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, Warszawa 2021; .. Tarno, Kryteria
nadzoru nad samorzgdem terytorialnym [w:) Samorzqd terytorialny w Polsce, red. ].P. Tarno, M. Sie-
niug, J. Sulimierski, J. Wyporska, Warszawa 2004; J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2006, 2011; J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce,
Warszawa 2004; Ustawa o planowanin i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz aktualizowa-
ny, red. A. Plucifiska-Filipowicz, M. Wierzbowski, LEX 2021; Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022; Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2021; Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do
ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddzrwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011; Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa
20125 Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018;
A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2006; A. Wiktorow-
ska, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2022; A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnie-
nia  administracyjnoprawne, Warszawa 2002; P Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Raeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., Warszawa 2000; T. Wos, Skarga gminy do NSA
na rozstraygniecie organu nadzorczego — aspekty procesowe, PiP 1993/7; S. Wronkowska, M. Zie-
linski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974; J. Wréblewski,
Zwroty stosunkowe — wypowiedzi o zgodnosci z normg, ZNUE Nauki Humanistyczno-Spoleczne
1969/62, seria I; Z. Ziembinski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1995; K. Ziemski, Czynnosci kontrolne a akty nadzoru — wyréznianie i jego konsekwencje
[w:] O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor
Matgorzacie Stahl, £6dz 2016; K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny, Pozna 2005;
K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznai
2005; K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji
[w:] Formy aktywnosci terenowych organdw administracji paristwowej, Poznan 1986; K. Ziemski,
Podstawowe zasady funkcjonowania samorzqdu w swietle Konstytucji oraz Europejskiej Karty Samo-
rzqdu Lokalnego — proba oceny [w:] Ograniczenia samodszielnosci prawnej jednostek samorzqeu tery-
torialnego, red. K. Ziemski, L. Staniszewska, Poznan 2022; J. Zimmermann, Aksjomaty sqdowni-
ctwa administracyjnego, Warszawa 2020; J. Zimmermann, Alfaber prawa administracyjnego,
Warszawa 2022; J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzqdem
terytorialnym, PiP 1991/10; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, 2020;
E. Zelasko-Makowska, Ewolucja nadzoru nad samorzqdem terytorialnym: przyczyny i skutki
zmian, prawne problemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania,
red. B. Jaworska-Debska, R. Budzisz, Warszawa 2016.
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1.1. ISTOTA NADZORU NAD SAMORZADEM,
UWARUNKOWANIA KONSTYTUCY]JNE
ORAZ WYNIKAJACE Z EKSL!

1.1.1. NADZOR NAD SAMORZADEM TERYTORIALNYM
W SWIETLE ZASAD USTROJOWYCH

Wlasciwe sprawowanie nadzoru nad samorzadem terytorialnym jest jednym z naj-
wazniejszych elementéw charakteryzujacych demokratyczne paristwo prawa. Funda-
mentalna w paristwie prawa zasada praworzadnosci dzialari podmiotéw publicznych,
oznacza wymog ich podejmowania na podstawie prawa oraz zgodnie z nim (art. 7
Konstytucji RP). Konsckwencja powierzenia przez panstwo wykonywania czesci
wladztwa publicznego innym podmiotom jest jego odpowiedzialnos¢ za wykonywa-
nie go w sposéb i w granicach prawem wyznaczonych. Nadzér wedlug kryterium
legalnosci nad zdecentralizowanymi, wyposazonymi we wladztwo publiczne podmio-
tami jest wigc elementarnym obowiazkiem paristwa prawa. Jednak granice jego wyko-
nywania nie mogg zaprzeczaé istocie decentralizacji, sednem ktdrej jest samodzielno$é
wykonywania wladztwa publicznego przez odrebne od paristwa, dziatajace we whas-
nym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ podmioty. Samorzad terytorialny, stano-
wiacy najwazniejsza, wrecz fundamentalna posta¢ decentralizacji paristwa, obejmujacy
zakresem podmiotowym wszystkich mieszkaricéw danego terenu, majacy na wlasna
odpowiedzialno$¢ realizowad zasadnicza cz¢$¢ zadan publicznych o znaczeniu tak lo-
kalnym, jak i regionalnym, wyposazony musi by¢ w niezbedna do tego samodzielnos¢.
Wylacznie w przypadkach uzasadnionych potrzebg ochrony innych warto$ci moze by¢
ona ograniczana przez ustawodawce (art. 4 ust. 4 w zw. z art. 8 ust. 1 EKSL), a nadzér
jest jednym ze Srodkéw pozwalajacych na ograniczenie samodzielnosci samorzadu.

W celu zapewnienia zgodnosci dziatan samorzadu z prawem, paristwo jednoczes-
nie musi zapewni¢ zgodno$¢ z prawem dziataii organéw nadzorczych (art. 8 ust. 1
EKSL), chroniac w ten sposéb samorzad przed nieuzasadnionym naruszaniem jego
samodzielnosci. Gwarantuje to m.in. zasada sadowej ochrony samodzielnosci dziatan
samorzadu wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

Zakres i sposéb sprawowania nadzoru nad samorzadem terytorialnym bedacym
fundamentem zdecentralizowanego paristwa prawa limitowane sg trescia takich zasad
ustrojowych, jak zasada decentralizacji, zasada praworzadnosci, pomocniczosci, samo-
dzielnosci dziatan samorzadu, sadowej jej ochrony oraz proporcjonalnosci, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem tej ostatniej w kontekscie sprawowania nadzoru nad nim?,

! Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze sprost.).

? Blizej na temat zasad ustrojowych dotyczacych funkcjonowania samorzadu, w tym sprawowania nad-
zoru zob. np. K. Ziemski, Podstawowe zasady funkcjonowania samorzqdu w swietle Konstytucji oraz Europejskiej
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1.1.2. ISTOTA NADZORU W ZDECENTRALIZOWANYM
PANSTWIE PRAWA

Istota nadzoru jako takiego jest ingerencja w sposéb funkcjonowania innych podmio-
téw (nadzorowanych) w zakresie wykonywanych przez nie zadan. Dopuszczalny zakres
oraz formy ingerencji nadzorczej s3 odmienne w zaleznosci od przyjetego modelu ad-
ministrowania. Administracja typu scentralizowanego charakteryzuje si¢ istnieniem,
niekiedy nawet bardzo rozbudowanych struktur organizacyjnych, w ramach kt6rych
poszczegblne ogniwa pozbawione sa jednak samodzielnosci w wykonywaniu zadan,
pozostajac w petni uzaleznionymi od podmiotéw hierarchicznie nadrzednych. Zasto-
sowanie znajduje wéwczas sprawowanie nadzoru okreslonego jako hierarchiczny badz
dyrektywalny’. Organy zajmujace pozycje organizacyjnie nadrzednych maja wéwczas
praktycznie nieograniczong mozliwoé¢ ingerowania w dziatalno$¢ podmiotéw podpo-
rzadkowanych zaréwno pod wzgledem osobowym, jak i shuzbowym. Sprowadza si¢ to
do mozliwosci decydowania o sytuacji osob wykonujacych okreslone funkcje w podmio-
tach podporzadkowanych (zatrudnianie, awansowanie, decydowanie o wynagradzaniu,
gratyfikowaniu itd.) okreslanej jako zalezno$¢ osobowa, oraz nieograniczonej mozliwosci
wydawania wiazacych poleceri, w tym co do sposobéw zatatwiania danych spraw, a na-
wet sposobu zatatwienia indywidualnej sprawy, okreslanej jako zaleznos¢ stuzbowa.

W administracji typu zdecentralizowanego* taka zaleznos¢ ex definitione jest wyklu-
czona. Poszczegblne ogniwa strukeur administracyjnych pozbawione sa mozliwosci do-
wolnego oddziatywania tak osobowego, jak i shuzbowego, w tym zwlaszcza wplywania
na sposob wykonywania zadari przez pozostale, wyodrebnione nie tylko w sensie orga-
nizacyjnym, ale przede wszystkim prawnym, podmioty. Nie istnieje wowczas mozliwo$¢
nieograniczonej ingerencji w dziatalno$¢ odrebnych podmiotéw samodzielnie realizuja-
cych wiasne zadania i kompetencje. W celu zapewnienia samodzielnosci realizacji przez
nie zadan prawodawca wyposaza poszczegélne ogniwa administracji w odrgbna od
panistwa podmiotowos¢ publicznoprawna, a nickiedy takze prywatnoprawna’. W ich
dzialalno$¢, zwlaszcza w sposob realizacji zadan, ingerowaé moga wylacznie wprost

Karty Samorzqdu Lokalnego — préba oceny [w:] Ograniczenia samodszielnosci prawnej jednostek samorzqdu te-
rytorialnego, red. K. Ziemski, L. Staniszewska, Poznari 2022, s. 13-48 oraz literatura tam przywolywana.

3 ]. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 61.

# Na temat decentralizacji zob. J. Staroéciak, Prawo..., s. 61 i n; J. Korczak, Samorzqd terytorialny
w Konstytucji RP [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 2,
S. Biernat i in., Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 192 i n.
oraz s. 244, a takze literatura tam przywolywana; Z. Niewiadomski, Pojecie samorzqdu terytorialnego [w:] Sy-
stem Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 6, M. Cherka i in., Podmioty
administrujgce, Warszawa 2011, s. 125 i n. oraz literatura tam przywoltywana.

> Blizej na temat podmiotowosci prawnej samorzadu zob. np. J. Korczak, Samorzqd terytorialny jako
praedmiot regulacji konstytucyjnych [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A.
Wrébel, t. 2, s. 171 i literatura tam przywolywana; Z. Niewiadomski, Pojcie samorzqdu. .., s. 116 i n. oraz

literatura tam przywolywana.
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ustawowo lub na podstawie ustawy umocowane do tego petniace funkcje organéw nad-
zoru podmioty, prawem powszechnie obowiazujacym ograniczone w mozliwosciach
wkraczania w dziatalnoé¢ podmiotéw nadzorowanych wedlug okreslonych kryteriéw
i to wylacznie wobec spelnienia si¢ ustawowo wskazanych przestanek, w prawem do-
puszczalnych formach (sposobach). Nadzér taki okreslany jest mianem nadzoru weryfi-
kacyjnego®, wymagajac powolania wyodrebnionych nie tylko w sensie organizacyjnym,
ale takze prawnym jednostek wyposazonych w mozliwo$¢ samodzielnego realizowania
ich zadan, ustawowo chroniona przede wszystkim przed nieograniczona, nieuzasadnio-
na mozliwoscig wkraczania nadzorczego przez organy administracyjne paristwa. Nad-
z6r sprawowany jest wéwczas wylacznie przez wyraznie umocowane do tego podmioty,
w formach oraz w przypadkach prawem przewidzianych.

Celem sprawowania nadzoru nad samorzadem jako korporacja prawa publiczne-
go jest zapewnienie zgodnosci jego dziatan z prawem, w tym mozliwosci reagowania
na przypadki uchybiajacej prawu bezczynnosci, a wige zaniechan wykonywania obo-
wiazkéw. Nadto nadzoér nad samorzadem terytorialnym zapewnia¢ ma takze funkcjo-
nalno$¢, a wige sprawnos¢ i ciaglo$¢ oraz integracje jego dziatan z dziataniami innych
podmiotéw whadzy wykonawczej, w tym zwlaszcza administracji paristwa, a takze in-
nych jednostek administracji samorzadowe;.

Wyznaczenie dopuszczalnych granic sprawowania przez paristwo nadzoru nad sa-
morzadem limitowane jest rodzajem realizowanych zadan, uzasadniajacym odmiennie
scharakteryzowana swobodg niezbedna do ich wykonywania. Obok zadari o charak-
terze lokalnym (gminnym i powiatowym) badz regionalnym (wojew6dzkim), okresla-
nych jako zadania wlasne samorzadu’, w demokratycznym panistwie prawa dopuszcza
si¢ takze mozliwo$¢ powierzenia samorzadowi przez panistwo swoich zadar, okresla-
nych jako zadania samorzadowi zlecone® badz na samorzad delegowane’.

W art. 4 ust. 2 EKSL wskazano, ze w zakresie realizacji zadai whasnych spoteczno-
éci lokalne powinny mie¢ pelna, nieograniczona swobodg dziatania w kazdej sprawie
niewytaczonej z ich kompetengji lub niewchodzacej w zakres kompetencji innych or-
ganéw wladzy. Wymég zapewnienia daleko idacej swobody w zakresie realizacji zadai
wlasnych samorzadu podkreslono juz w Preambule Karty, wskazujac, ze spotecznosci

¢ Por. zwlaszcza J. Starosciak, Prawo.. ., s. 68 i n. oraz B. Dolnicki, Nadzor nad samorzqdem terytorial-
nym, Katowice 1993, s. 44.

7 Blizej na temat zadan wlasnych zob. np. P. Dobosz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. . Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 7, s. 249-258; M. Augustyniak, T. Moll [w:] Ustawa o samorzq-
dzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 7, s. 186-218. Nadto zob. A. Misiejko,
Zakres zadar wlasnych gminy a prawne formy ich realizacji. Analiza administracyjnoprawna, Poznan 2020,
s. 135-239 (manuskrypt pracy doktorskiej).

8 Zob. np. A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2012, art. 8 oraz literatura tam przywolana, s. 149-158, oraz T. Moll [w:] Ustawa o samorzq-
dzie gminnym. .., red. B. Dolnicki, art. 8, s. 218-237; 2. Dobosz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym...,
red. P Chmielnicki, art. 8, s. 258-285.

° Por. art. 4 ust. 1 wzw. z art. 4 ust. 5 EKSL.
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lokalne ,,[...] korzystaja z szerokiej autonomii odnosnie do kompetencji [wyrdz-
nienie — K.Z.], sposobéw ich wykonywania oraz srodkéw niezbednych do realizacji
ich zadan [...]”. W art. 4 ust. 1 oraz 5 EKSL przewidziano mozliwo$¢ przekazania
spotecznosciom lokalnym w sposéb zgodny z prawem takze innych niz whasne za-
dari i kompetengji, jednak w tym przypadku przy zapewnieniu samorzadom ,,w miare
mozliwosci” (tak w art. 4 ust. 5 EKSL) pelnej swobody w dostosowywaniu sposobow
wykonywania tych kompetencji do warunkéw lokalnych. Swoboda realizacji zadan
wlasnych ma zatem z zalozenia charakter odmienny niz w przypadku zadan zleconych,
podlegajacy w zwiazku z tym odmiennej ochronie. Swoboda realizacji zadari wlasnych
ma by¢ pelna, a w przypadku zadan zleconych zapewniona musi by¢ przynajmniej
w zakresie mozliwosci dostosowywania sposobéw ich realizacji do warunkéw lokal-
nych. Cho¢ zapewnienie samodzielnosci realizacji zadan zleconych jest pozadane, to
jednak moze ona doznawa¢ ograniczen niewymagajacych uzasadnienia tego koniecz-
noscig szczegdlnej ochrony innych prawnie chronionych wartosci, w danej sytuacji
uznawanych za nadrzedne'. Wyprowadzane sa stad liczne dyrektywy w szczegdlnosci
adresowane do ustrojodawcy oraz ustawodawcy jako formutujacych podstawy praw-
ne realizacji zadan tak wiasnych, jak i zleconych, a w konsekwencji takze ksztattuja-
cych podstawy prawne sprawowania nadzoru. Znalazto to odzwierciedlenie w Karcie,
w szczeg6lnosci w postanowieniach jej art. 8, ktdrego tytut w polskiej wersji jezykowe;
,Kontrola administracyjna dziatalnosci spotecznosci lokalnych”, wskutek niefortunne-
go tlumaczenia, nie odzwierciedla istoty wyrazonych w nim tresci.

1.1.3. KONTROLA A NADZOR

Kwestia wymagajaca wstepnych ustalet terminologicznych o doniostym znaczeniu jest
wzajemna relacja tytutowych poje¢ w ujeciu prawnym. Pojecia te nie sa w doktrynie
ujmowane w sposéb jednolity, czemu sprzyjaja liczne regulacje prawne przyjmowa-
ne przez polskiego ustawodawce, nie do$¢ jasno i konsekwentnie je odrézniajacego''.
W rezultacie czgs¢ przedstawicieli doktryny przyjmuje, ze sa to terminy odnoszace
si¢ do réznych zakresowo poje¢'?, a cz¢$¢ opowiada si¢ za pogladem, w mysl kedrego

10 Zob. np. K. Ziemski, Podstawowe zasady finkcjonowania samorzqdu. .., s. 28 i n. oraz literatura tam
przywolywana.

' Szerzej na temat problematyki kontroli i nadzoru oraz trudnosci tu wystgpujacych zob. np. A. Fili-
powicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Ossolineum 1984, zwlaszcza s. 119 i 142, a takze M. Szew-
czyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznati 1995, zwlaszcza s. 26 i 55 oraz literatura
tam przywolywana. Nadto zob. takze K. Ziemski, Czynnosci kontrolne a akty nadzoru — wyrdznianie i jego
konsekwencje [w:] O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksigga jubileuszowa dedykowana Pro-
Jesor Matgorzacie Stahl, £6dz 2016, s. 671-689. W przedmiocie kontroli i relacji poje¢ kontroli i nadzoru
zob. np. ]. Strzelecki, Nadzdr Prezesa Rady Ministréw nad dziatalnosciq wdjta, ,Studia Prawnoustrojowe”
2009/9, s. 287 i n. oraz literatura tam przywolywana.

12 Tak np. P Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., red. P. Chmielnicki, art. 88, teza 1,
s. 1116-1119. W innych opracowaniach autor ten do czynnosci nadzorczych zaliczyt takze dziatania takie
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pojecie nadzoru zakresowo obejmuje takze kontrole™. Zwolennicy tego ostatniego za-
patrywania wychodzg z zalozenia, ze nadzoru nie mozna sprawowa¢, nie dokonujac
uprzednio dziatan kontrolnych'®. Ten ostatni poglad nie jest co prawda dominujacy®,
jednak znajdowa¢ moze uzasadnienie juz chocby w regulacjach przyjetych w samorza-
dowych ustawach ustrojowych. W rozdzialach dotyczacych nadzoru nad dzialalnos-
cig j.s.t. odpowiednio w art. 88 w.s.g., art. 77a w.s.p. oraz art. 80 u.s.w. przewidziano
mozliwo$¢ m.in. zadania od nadzorowanych informagji i danych niezbednych do wy-
konywania uprawnien nadzorczych, co stanowi podstawe kwalifikowania tych dzialan
przez niektdrych przedstawicieli doktryny jako szczeg6lnego rodzaju czynnosci, podej-
mowanych w ramach sprawowanego nad samorzadem nadzoru'®. Poglad o obejmowa-
niu zakresem pojecia nadzoru takze czynnosci kontrolnych czy wreez kwalifikowania
ich jako stanowiacych szczegdlny rodzaj dzialani nadzorczych znajduje swoje Zrédto
w funkcjonalnej wspélzaleznosci tych dziatan. Z prakseologicznego punktu widzenia
dziatania o charakterze kontrolnym w sposob oczywisty poprzedza¢ muszg podejmo-
wanie dzialari nadzorczych. Racjonalne podejmowanie dziatari stricte nadzorczych po-
winno mie¢ charakter nastgpczy w stosunku do czynnosci kontrolnych. Ujmowanie
dziatan nadzorczych jako pewnego procesu stanowiacego prawem uregulowany ciag
odrebnych, kolejno po sobie nastgpujacych czynnosci, prowadzi¢ moze do ich kwali-
fikowania jako szczegdlnego rodzaju dziatan nadzorczych'.

W mysl dominujacego obecnie pogladu doktryny dziatan tych nie nalezy jed-
nak utozsamiaé, poniewaz stanowia one kategorialnie rézne zachowania. Elemen-
tem konstytutywnym pojecia kontroli jest podejmowanie dziatan zmierzajacych do
stwierdzania zgodnosci badanego wycinka rzeczywistosci z okreslonym stanem uzna-
wanym za wzorcowy czy postulowany, ktdry nalezy zapewni¢ badZ do osiagnigcia
ktérego nalezy dazy¢. Dziatania kontrolne stanowig zatem czynnosci majace stuzy¢
zgromadzeniu wiedzy niezbednej do ustalenia (stwierdzenia) okreslonego stanu fak-
tycznego. Charakter tych dziatan nie jest jednolity. Z punktu widzenia ich klasyfi-
kacji jako form prawnych dziatania administracji stanowia czynnosci o charakterze
materialno-technicznym zmierzajace do ustalenia stanu faktycznego, a whasciwie jego

jak m.in. zadanie informacji, a wigc dzialania o charakterze stricte kontrolnym. Zob. np. P Chmielnicki,
Praepisy o nadzorze nad dziatalnosciq gminng po nowelizacji, ST 2003/5, s. 25.

3 Tak np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna, Torudt 2013, s. 435. Zob. takie
J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 141.

' Tak np. M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowanie rady gminy, Warszawa 2012, s. 284-295.

15 Z. Leotiski, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym w swietle ustawy z 8.03.1990 r., PiP 1990/12,
s. 54-55, a takze B. Dolnicki, Klasyfikacja srodkéw nadzorczych nad samorzadem terytorialnym w ustawodaw-
stwie polskim, ST 199716, s. 45-53.

16 Zob. np. B. Dolnicki, Nadzdér nad samorzgdem..., 1993, s. 92 i n. oraz Z. Leotiski, Samorzqd tery-
torialny RP, Warszawa 1999, s. 160.

17 Blizej na temat relacji dziatari nadzorczych i kontrolnych, jako podejmowanych w odmiennych
formach zob. np. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji
[w:] Formy aktywnosci terenowych organdw administracji parstwowej, Poznari 1986, s. 171 i n.
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zrekonstruowania w sposob odzwierciedlajcy stan rzeczywisty'®. S to dziatania takie
jak np. analiza nagrai utrwalajacych posiedzenia organéw czy analiza materialéw
stanowigcych podstawe rozstrzygnie¢ podejmowanych przez podmioty kontrolowa-
ne, a nawet analiza tresci podjetych rozstrzygnieé. Do dziatan kontrolnych zalicza
si¢ takze wszelkie dziatania o charakterze instrumentalnym w stosunku do czynnosci
wyjasniajacych, polegajace na gromadzeniu niezbednych danych, ktére maja stano-
wi¢ podstawe dokonywania ustaleni faktycznych. Moga to by¢ zaréwno niewladcze
dziatania materialno-techniczne, takie jak zapoznanie si¢ z dokumentacja utrwala-
jaca sposob dziatania nadzorowanych, jak i dziatania o charakterze wladczym, takie
jak np. zadanie dostarczenia badZ udostgpnienia danych, dokumentéw badz infor-
macji, zadanie umozliwienia wstgpu do pomieszczen czy uczestniczenia w posiedze-
niach organéw itd.

Kolejna grupe dziatari kwalifikowanych jako kontrolne stanowia dziatania polega-
jace na dokumentowaniu (utrwalaniu) poczynionych ustalen faktycznych (protokoly,
sprawozdania). Elementem konicowym jest podjecie czynnoéci wprost zmierzajacych
do zrealizowania celu kontroli, tj. stwierdzenia zgodnosci ustalonego stanu fak-
tycznego ze stanem wzorcowym, a w przypadku stwierdzenia uchybien, wskazania
stwierdzonych naruszen, nieprawidtowosci czy tez innych odstepstw od stanu postu-
lowanego". Dokonywanie stosownych ustalet w tym zakresie nie stanowi odr¢bnej
formy prawnej dziatania administracji, lecz w istocie swej zabieg intelektualny, ktérego
rezultaty zostajg odzwierciedlone w drodze czynnosci materialno-technicznych, takich
jak np. sporzadzenie protokotu pokontrolnego czy innego dokumentu zawierajacego
whnioski pokontrolne, a w przypadku dokonywania dziatan kontrolnych przez organ
wyposazony takze w kompetencje nadzorcze, stanowiac wéwezas element rozstrzyg-
ni¢cia nadzorczego odzwierciedlony w jego uzasadnieniu.

Istota nadzoru natomiast jest podejmowanie stanowiacych reakcje na nieprawid-
fowosci stwierdzone w rezultacie dokonanej kontroli dziatar, ktére majg doprowa-
dzi¢ do zapewnienia zgodnosci stanu rzeczywistego ze stanem postulowanym. Maja
one charakter dziatari wkraczajacych®, takich jak np. stwierdzenie niewaznosci albo
uchylenie badZ zmiana wadliwych rozstrzygnigé, podejmowanie dziatan zastgpezych
w przypadkach, gdy podmiot nadzorowany zaniechal wykonywania obowiazkéw,
prewencyjne wstrzymanie wykonalnosci rozstrzygnie¢ do czasu przesadzenia o ich
ewentualnej wadliwosci, podejmowanie $rodkéw o charakterze personalnym, takich
jak np. zawieszenie, rozwiazanie czy odwolanie organu dopuszczajacego si¢ naruszen

18 Zob. J. Sulimierski, Nadzdr administracyjny nad samorzgdem terytorialnym [w:) Samorzqd terytorialny
w Polsce, red. ].P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Warszawa 2004, s. 240.

19 Zob. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. .., s. 434.

20 Zob. np. M. Masternak-Kubiak, Przestanki zawieszania organdw gminy i ustanawiania zarzqdu ko-
misarycznego [w:] Ksigga pamigtkowa poswigcona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, red. R. Balicki,
J. Jablonski, Wroclaw 2018, s. 440.
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prawa. Stanowia one zatem pod wzgledem prawnym zréznicowane, wywolujace od-
mienne konsekwencje prawne, dzialania o charakterze wladczym?®'.

Na organy nadzoru obok obowiazkéw stricte nadzorczych nakladane sa niekie-
dy takze obowiazki podejmowania dziatan majacych wzmocni¢ efektywnos¢ dziatan
nadzorczych, w tym poprzez zapobieganie naruszeniom w przysztosci, polegajacych
na prowadzeniu w stosunku do nadzorowanych czynnosci o charakterze informacyj-
nym, edukacyjnym i innym, takich jak np. publikowanie orzeczen nadzorczych, in-
formowanie o rezultatach przeprowadzonych kontroli, sygnalizowanie stwierdzonych
nieprawidtowosci, przygotowanie materiatéw edukacyjnych itd. Dziatan takich, cho¢
trudno przeceni¢ ich znaczenie, nie mozna jednak kwalifikowa¢ jako stricte nadzor-
czych® w rozumieniu powyzej przedstawionym.

Podsumowujac, nie kazde dzialanie organéw nadzoru moze by¢ wprost kwalifi-
kowane jako jego sprawowanie. Niezaleznie od umocowania do podejmowania dzia-
fan o charakterze sticte nadzorczym, organy nadzorcze umocowane moga by¢ takze
do podejmowania dziataii o charakterze kontrolnym. Dzialania nadzorcze w scistym
rozumieniu majg charakter dzialari wkraczajacych, ktére bezposrednio majg prowa-
dzi¢ do zgodnosci stanu rzeczywistego ze stanem postulowanym. W przypadku dzia-
fan prawem uregulowanych nadzér dotyczy w szczegélnoséci zapewnienia zgodnosci
z podstawa prawng ich podjecia, a ewentualnie takze wedlug innych prawem przewi-
dzianych kryteriéw.

W $wietle Konstytucji RP wyjasnienia wymagaja regulacje dotyczace obowiaz-
kowego zasi¢gania stanowiska innych organéw, jako majacego zapewni¢ spéjnosé
dziatai organéw samorzadu, funkcjonujacych na réinych poziomach podziatu te-
rytorialnego oraz zgodnos§¢ ich dziatani z dzialalnoscia organéw wykonawezych par-
stwa. Zajecie stanowiska jest przejawem obowiazkowego wspotdziatania okreslanego
takze jako wspStkompetencja, mogacego przybiera¢ rézng postaé, np. zatwierdzenia,
uzgodnienia czy tez zaopiniowania. Regulacje dotyczace zajecia stanowiska zawarte
zostaly w samorzadowych ustawach ustrojowych w rozdziatach dotyczacych nadzo-
ru, co zdaje si¢ wskazywad na kwalifikowanie ich przez ustawodawce jako przejawu
sprawowania nadzoru. Wnioskujac z systematyki tych ustaw (argumentum a rubrica),
nalezatoby przyja¢, ze kwalifikowane one sa jako formy dzialari nadzorczych. Odpo-
wiednio wart. 89 w.s.g., art. 77b w.s.p. oraz art. 80a u.s.w. przewidziano, ze obowiazek
zasiggnigcia stanowiska moze takze dotyczy¢ stanowiska zajmowanego przez organy
stanowiace j.s.t., a wigc podmioty bez watpliwosci niezakwalifikowane przez ustro-
jodawce jako organy nadzoru. Nadto w innych niz ustrojowe ustawach spotykamy

2! Blizej na temat charakterystyki dziatar prawnych o charakterze wladczym zob. np. K. Ziemski, /n-
dywidualny akt...,s. 117-118 oraz literatura tam przywolywana.

2 Znaczenie tych $rodkéw podkresla sie takze w literaturze niemieckiej, jednak nie kwalifikujac ich
jako stricte nadzorczych. Zob. np. K. Lange, Kommunalrecht, Tiibingen 2013, s. 1142 i n. oraz literatura tam

przywolywana.
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liczne przypadki zobowiazujace organy j.s.t. do zasiggania stanowiska organéw in-
nych, niebedacych konstytucyjnymi organami nadzoru. Zagadnienia te poddane zo-
stang szczegbtowym analizom w dalszej cz¢éci niniejszego rozdziatu.

1.1.4. NADZOR W SWIETLE POSTANOWIEN EKSL

Artykut 8 EKSL dotyczy nie tyle kontroli, co whasnie nadzoru sprawowanego przez
administracje, a wiec wladze wykonawcza nad samorzadem terytorialnym, a nie kon-
troli sprawowanej nad samorzadem przez whadze sadownicza. Odwolano si¢ tu wprost
do kanonu nadzoru weryfikacyjnego sprawowanego nad samorzadem bezposred-
nio przez organy wykonawcze paristwa albo posrednio przez inne podmioty wypo-
sazone przez panistwo w odpowiednie kompetencje nadzorcze. Moga to by¢ organy
paristwa zaréwno o charakterze centralnym, jak i regionalnym, a takze wyposazone
w kompetencje nadzorcze organy samorzadu terytorialnego wykonujace je wowczas
jako zadania przez panistwo im zlecone, z czym spotka¢ mozna si¢ w systemach praw-
nych innych panstw?.

W art. 8 ust. 1 EKSL wskazano, ze podstawa prawng dziatan nadzorczych ma by¢
konstytucja badZ ustawa, a wicc wylacznie najwyisze ranga, pochodzace od whadzy
ustawodawczej akty prawotworcze. Odnotowad nalezy w tym kontekscie, ze w Karcie
wyraznie odréznia si¢ bardziej ogélne pojecie podstaw prawnych od podstaw wyrazo-
nych w konstytucji badz ustawach (por. np. art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 1 EKSL). Nie
chodzi tu wylacznie o podkreslenie rangi tych akeéw (konstytugji i ustaw) w systemie
zrédel prawa, ale przede wszystkim o wskazanie, ze chodzi o akty pochodzace od or-
ganéw wiadzy ustawodawczej, co réwnoznaczne jest z wykluczeniem dopuszczalnosci
ksztaltowania podstaw prawnych sprawowania nadzoru nad samorzadem przez orga-
ny wladzy wykonawczej.

W art. 8 ust. 2 zdanie pierwsze EKSL przesadzono, ze wszelki nadzér admini-
stracyjny nad dziatalno$cia samorzadu ma na celu zapewnienie przestrzegania prawa
oraz zasad konstytucyjnych. Wskazanie, ze nadzér nad samorzadem realizujacym za-
dania wlasne sprawowany powinien by¢ nie tylko w celu zapewnienia przestrzegania
prawa, ale takze zasad konstytucyjnych, podyktowane byto potrzeba wyraznego pod-
kreslenia, iz chodzi tu o zgodnos¢ dziatai samorzadu nie tylko z normami wyraznie
wyrazonymi w przepisach oraz normami z nich wywodzonymi droga powszechnie
przyjmowanych regul wykladni*, ale takze z warto$ciami wyrazonymi w przyjetych
zasadach ustrojowych, ktérych realizacj¢ gwarantowa¢ ma demokratyczne paristwo
prawa. Znajdowa¢ maja one odzwierciedlenie w przyjetym systemie norm prawa,

% Por. K. Lange, Kommunalrecht, s. 1137 i n. oraz literatura tam przywolywana.
# Na temat zasad jako wypowiedzi normatywnych o szczegélnym charakterze zob. np. Z. Ziembir-
ski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1995, s. 70 i literatura tam

przywolywana.
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stanowiac jego uzasadnienie aksjologiczne®. Rozwiano w ten sposob watpliwosci
mogace zrodzi¢ si¢ wskutek odmiennego traktowania zasad ustrojowych w systemach
poszczegdlnych panstw. Przesadzono, ze bez wzgledu na to, czy beda one wprost kwa-
lifikowane jako normy obowigzujacego porzadku prawnego, czy tez jako szczegdl-
nie donioste wartosci charakteryzujace wspdlczesne, demokratyczne pafistwa prawa,
maja by¢ respektowane przez wszystkie organy pafistwa oraz instytucje®, w tym przez
organy samorzadu, a takze organy sprawujace nad nimi nadzér. Zasady wyrazone
w Konstytucji RP wprost oraz te, do ktdrych polski ustrojodawca ogélnie si¢ od-
woluje, z réznych powodéw nie podejmujac jednak chocby préby ich definiowania,
wypelnia trescia orzecznictwo sadéw i trybunatéw, zwhaszeza Trybunatu Konstytucyj-
nego, Sadu Najwyzszego oraz sadéw administracyjnych, a takze doktryna. Kwalifiko-
wane sa one wprost albo w sposéb dorozumiany, jako stanowiace zré6dto metanorm?”
nakazujacych respektowanie wartosci stanowiacych uzasadnienie aksjologiczne syste-
mu prawa®®. Wskazanie w art. 8 ust. 2 EKSL konstytucyjnych zasad jako odreb-
nego zrédla wzorcéw dzialari samorzadu terytorialnego, podlegajacych weryfikacji
nadzorczej w polskim systemie prawnym, wobec do$¢ powszechnego przyjmowania
zarébwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie ich charakteru normatywnego, zdaje si¢
nie mie¢ wickszego znaczenia®.

W zdaniu drugim art. 8 ust. 2 EKSL przewidziano dopuszczalno$¢ poszerzenia
nadzoru sprawowanego przez hierarchicznie nadrzedne organy administracji (organy
wyzszego szczebla) o mozliwos¢ stosowania w odniesieniu do realizacji zadan zleco-
nych, takze kryterium celowosciowego. Wyrazne wskazanie dopuszczalnosci stosowa-
nia tego kryterium wylacznie w odniesieniu do zadan zleconych prowadzi do wniosku,
ze w przypadku realizowania przez samorzad zadan whasnych, nadzér taki jest wyklu-
czony, a zatem w odniesieniu do nich nadzér jednoznacznie ograniczony ma by¢ do
sprawowania go wylacznie z punktu widzenia legalnosci®.

» Blizej na temat wartosci jako podstaw obowigzywania prawa zob. np. Z. Ziembiriski, O stanowie-
niu...,s. 89 in.

% Zob. np. P Majczak, K. Sobieralski, Granice ochrony zobowigzanego w administracyjnym postgpowa-
niu egzekucyinym [w:] Pogranicze prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2019, s. 477 i n.,
a takze K. Strzgpek, Stosowanie Konstytucji RP w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, PPP 2011/2, s. 6-16,
azwlaszcza s. 8.

¥ Por. np. S. Wronkowska, M. Zieliriski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1974, s. 73-93.

# Zob. np. A. Pullo, Paristwo prawne (wwagi w zwiazku z art. 1 Konstytucji RP), ,Studium Turidicum”
1995/28, 5. 123; A. Jamréz, Kilka uwag o wartosci normatywnej preambut konstytucyjnych [w:] Prawo, admini-
stracja, obywatele: Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Bialystok 1997, s. 107-108; Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 19. Por. wyrok TK z 25.11.1997 t.,
K 26/97, OTK 1997/5-6, poz. 64.

¥ Tak np. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Reeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 7.,
Warszawa 2000, s. 13—14. Zob. np. uchwata TK z 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46.

3 Tak np. J. Korczak, Samorzqd terytorialny w Konstytucji. .., s. 245 i n.; P. Chmielnicki, Akty nadzoru
nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 20006, s. 61-62.
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Szczegdlnego znaczenia w kontekscie nadzoru sprawowanego nad samorza-
dem terytorialnym nabiera art. 8 ust. 3 EKSL, wyrazajacy fundamentalng zasade
proporcjonalno$ci nadzoru. W mysl tejze zasady nadzor sprawowany ma by¢ ,[...]
z zachowaniem proporcji miedzy zakresem interwencji ze strony organu kontroli
[nadzoru — przypis K.Z.], a znaczeniem intereséw, ktére ma chroni¢”. Regulacje do-
tyczace sprawowania nadzoru powinny zatem przewidywaé¢ mozliwos¢ wkraczania
przez organy nadzoru, z uwzglednieniem charakteru stwierdzonego naruszenia oraz
jego doniostosci (wagi) z punktu widzenia zagrozen dla intereséw, ochronie ktérych
ma shuzy¢. Z zasady proporcjonalnosci dziatan nadzorczych wywies¢ nalezy wniosek,
ze organy nadzoru powinny dysponowa¢ mozliwoscia wkraczania wylacznie w przy-
padkach stwierdzenia naruszen wymagajacych ingerencji, a nadto podejmowania dzia-
tan wylacznie w zakresie i w sposéb niezbednych dla zlikwidowania zagrozen, jakie
stanowig dla warto$ci prawem chronionych (,intereséw” art. 8 ust. 3 EKSL). Organy
nadzoru, decydujac o podjeciu dziataii nadzorczych oraz zastosowaniu konkretnego
srodka nadzorczego, zobowiazane sa bra¢ pod uwage wszelkie wartosci chronione sy-
stemem obowiazujacego prawa. Dotyczy to zwlaszcza legalnosci, tj. podejmowania
dziatai na podstawie prawa i zgodnie z nim, intereséw mieszkaicéw, paistwa, a takze
w jednakowej mierze intereséw samego samorzadu, w tym zwlaszcza stanowiacy isto-
t¢ samorzadnosci samodzielno§¢ realizacji jego zadan, nie pomijajac odmiennego jej
zakresu wynikajacego z charakteru podejmowanych dziataii (whasne badz zlecone),
odmiennych form ich realizacji oraz koniecznosci zapewnienia funkcjonalnosci samo-
rzadu, a wreszcie ochrony samego samorzadu przed skutkami niezgodnych z prawem
dziatan jego organéw?.

Zapewnienie realizacji zasady proporcjonalnosci nadzoru wymaga zréznicowania
przez ustawodawce form ingerencji w sposob pozwalajacy na ich dobér, z uwzgled-
nieniem rodzaju oraz wagi naruszeri prawa oraz zobowiazania organéw nadzoru do
stosowania §rodkéw najtagodniejszych, najmniej ingerujacych w swobodg dziatania
samorzadu, zapewniajacych jednak osiagniecie celu nadzoru, tj. wyeliminowanie sta-
nowiacych konsekwencje wadliwych dzialari samorzadu zagrozen dla prawem chro-
nionych intereséw.

Z punktu widzenia sprawowania nadzoru istotne jest ustalenie, czy organy maja
dziata¢ zgodnie z zasada oficjalnosci, a wige z urzedu, czy tez dziata¢é powinny wy-
facznie na wniosek badz tez takze na wniosek. Juz w tytule art. 8 EKSL oraz jego
ust. 1 wskazano, ze chodzi o nadzér sprawowany przez wladz¢ wykonawcza (,kon-
trola administracyjna”), ktéra z zalozenia dziata¢ ma stosownie do zasady oficjalnosci.
Przywolywany jako cecha szczegélna administracji, inicjatorski charakter jej dziatari’,

3t K. Lange, Kommunalrecht, s. 1119 oraz literatura tam przywolywana.

32 Zob. np. J. Staroéciak, Prawo..., s. 10, a takze E. Ochendowski, Prawo administracyjne. .., s. 28 oraz
J. Letowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1990, s. 11. Nadto zob. takze Z. Niewiadomski [w:] System
Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje prawa administracyj-
nego, Warszawa 2015, s. 36 i n. oraz literatura tam przywolywana.
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oznacza prawo, ale i obowiazek podejmowania dziatani z whasnej inicjatywy we wszyst-
kich przypadkach tego wymagajacych, co przemawia na rzecz opowiedzenia si¢ za
oficjalno$cia podejmowania dziatar nadzorczych. Nie wyklucza to jednak mozliwosci
sygnalizowania organom nadzoru potrzeby wkraczania nadzorczego, jednak to do or-
ganéw nadzoru nalezy decyzja, czy podejmowac takie dzialania, a wigc nie maja one
obowigzku dziatania wskutek kazdego pochodzacego od podmiotéw zewngtrznych
sygnatu co do nieprawidlowosci dziatan podmiotéw nadzorowanych.

Z punktu widzenia sprawowania nadzoru w $wietle zasady proporcjonalnosci,
okreslanej tez jako zasada adekwatnosci nadzoru, istotne jest przesadzenie, czy organy
nadzoru maja obowiazek wkraczania w kazdym przypadku stwierdzonego naruszenia,
czy tez wylacznie w przypadkach naruszen wymagajacych tego z uwagi na potrze-
be¢ eliminowania zagrozeri dla gwarantowanych przez panstwo wartosci (intereséw).
Sednem jest ustalenie, czy organy nadzoru, zgodnie z zasada legalizmu, obowiazko-
wo maja wkracza¢ w kazdym przypadku stwierdzonych naruszen, czy tez stosownie
do zasady oportunizmu to organy nadzorcze, dziatajac w ramach dyskrecjonalnych,
przesadzaja o zasadno$ci wkraczania. Zasada proporcjonalnosci nadzoru przemawia
na korzy$¢ stanowiska, w mysl ktérego organy nadzoru wkracza¢ powinny wylacznie
w przypadkach stwierdzenia naruszeri tego wymagajacych, a wigc to od ich oceny
zaleze¢ powinno, czy w konkretnym przypadku zasadne jest podjecie dziatan wkra-
czajacych®. Jednym z kryteriéw, jakimi kierowa¢ maja si¢ organy nadzoru przesadza-
jace o zasadnosci wkraczania nadzorczego, jest istnienie wymagajacego interwencji
paristwa zagrozenia dla wartosci (intereséw) prawem chronionych. Miara istotnosci
stwierdzonych naruszen jest stopient stwarzanych przez nie zagrozeni dla wartosci pra-
wem gwarantowanych.

Stosownie do zasady proporcjonalnosci nadzoru organy nadzoru powinny
mie¢ zapewniong przez ustawodawce mozliwos¢ wkraczania w sposob zréznicowa-
ny, z uwzglednieniem zaréwno wagi naruszen prawa, jakich dopuscit si¢ samorzad,
jak i rangi oraz skali intereséw, ktére moga dozna¢ uszczerbku w wyniku nieprawidto-
wych dziatan samorzadu.

Konieczno$¢ zréznicowania form ingerencji nadzorczej znalazla odzwierciedlenie
przede wszystkim w katalogu $rodkéw nadzoru pozostajacych do dyspozycji organéw
nadzoru (o czym mowa dalej)*.

3 Por. P. Chmielnicki, Akzy nadzoru...,s. 142 i n.

3 Na temat typéw $rodkéw nadzoru zob. np. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem..., 1993,
s. 92-120, a takze B. Dolnicki, Nadzdor nad samorzqdem terytorialnym [w:] Organizacja i funkcjonowanie sa-
morzqdu terytorialnego w Polsce i w Niemczech. Analiza prawnoporéwnawcza. Organisation und Funktionsweise
der Selbstverwaltung in Polen und in Deutschland. Rechtsvergleichende Analyse, red. J. Jagoda, Warszawa 2018,
s. 242 in.
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1.2. SYSTEM SRODKOW NADZORU PRZYJETY
PRZEZ POLSKIEGO PRAWODAWCE

1.2.1. PRZEDMIOT NADZORU

Przedmiot nadzoru stanowia publicznoprawne dzialania organéw samorzadu te-
rytorialnego podejmowane w formie rozstrzygnie¢ (uchwal® badz zarzadzer orga-
néw j.s.t.*®) w celu realizacji zadan powierzonych samorzadowi®”’. W orzecznictwie
sadowoadministracyjnym wskaza¢ mozna orzeczenia, w mysl ktdrych nadzorowi
poddane s nie tylko uchwaly i zarzadzenia organéw j.s.t., ale takze organdw jed-
nostek pomocniczych®. Zakresem przedmiotowym nadzoru objgte sa takze niektére
przypadki nierealizowania przez organy samorzadu jego obowiazkéw (zaniechania)®.
W literaturze przyjmuje si¢, ze realizacja calosci zadai publicznych przez samorzad
jest obowiagzkowa. Jednakze prawodawca nie w kazdym zakresie zadan powierzonych
samorzadowi przewiduje obowiazek podejmowania w zwiazku z tym okreslonych dzia-
fan. Nie mozna pomija¢ faktu, ze cz¢$¢ zadan samorzadu ma z zalozenia charakeer
fakultatywny, a cze$¢ charakter obligatoryjny®. Nawet w przypadku zadari obliga-
toryjnych wystepuja sytuacje, w ktérych prawodawca, niezaleznie od ogélnego obo-
wiazku ich realizowania, zobowiazuje wprost organy samorzadu do podejmowania
okreslonych dzialari w okreslonej formie, a niekiedy przewiduje wrecz obowiazek po-
dejmowania rozstrzygnie¢ o okreslonej tresci w okreslonym czasie. Odmienny sposéb
artykulowania przez prawodawcg obowiazku realizacji zadan wymaga odmiennych re-
gulacji dotyczacych dziatar nadzorczych. W niekt6rych przypadkach nierealizowania

» Blizej na temat zréznicowanego charakteru uchwal zob. np. J. Dobkowski, Zrdznicowanie charaktern
prawnego uchwat rady gminy (wwagi de lege lata), ,Administracja Publiczna. Studia Krajowe i Migdzynarodo-
we” 2010/2(16), s. 57-68.

% A. Matan [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. . ., red. B. Dolnicki, art. 91, s. 942-958; P. Chmielni-
cki, Przepisy 0 nadzorze..., s. 23-33, a zwlaszcza s. 29-30 oraz P. Chmielnicki, Akty nadzoru..., s. 117-137
oraz literatura tam przywolywana. Zob. takze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego
27.09.2022 r., P-1.4131.270.2022.KN.

%7 Za szerokim rozumieniem przedmiotu uchwat i zarzadzet podejmowanych przez organy j.s.t. opo-
wiedzial si¢ Trybunat Konstytucyjny. Zob. np. wyrok TK z 9.12.2003 r., P 9/02, OTK-A 2003/9, poz. 100.
Blizej na temat podstaw nadzoru w odniesieniu do dziatari w formie uchwat i zarzadzen zob. np. . Chmiel-
nicki, Przepisy 0 nadzorze..., s. 23-33.

38 Zob. np. wyrok NSA z 9.04.2008 r., IT OSK 127/08, LEX nr 470940.

¥ Szerzej na temat zakresu przedmiotowego sprawowania nadzoru zob. np. A. Matan [w:] Ustawa o sa-
morzqdzie gminnym. .., red. B. Dolnicki, art. 91, tezy 5-12, s. 944-948, a takze P. Chmielnicki [w:] Ustawa
0 samorzqdzie gminnym. ..., red. P. Chmielnicki, art. 91, s. 1165-1166. Zob. takze K. Podgérski, Zagadnienia
nadzoru, ST 1995/6, s. 7579, gdzie autor akcentuje wylaczenie spod nadzoru przypadkéw stosowania przez
organ j.s.t. form cywilnoprawnych, a takie M. Szewc, Legalnosé uchwat organéw gminy (wybrane zagadnienia),
ST 1998/6, s. 16, gdzie autor wskazuje, ze nadzorem objete sa wylacznie uchwaly z elementem wladezym.

% Zob. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 232 i n. oraz literatura tam przywotywana,
a takze Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
t. 6, s. 143 i n. oraz literatura tam przywolana.
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obowiazku konkretnego dzialania organy nadzoru majg mozliwos¢, ale i obowigzek
podjecia dzialari przymuszajacych, a w ostatecznosci zastepezego wykonania zaniecha-
nego obowiazku®'.

W szczegblnych przypadkach przedmiot nadzoru stanowia wprost organy sa-
morzadu dopuszczajace si¢ istotnego, powtarzajacego si¢ naruszania prawa. Organy
nadzoru maja woéwczas do dyspozycji $rodki okreslane jako personalne (osobowe).
Nadzorowi poddany jest wéwczas catoksztalt dziatan organéw samorzadu mogacych
skutkowa¢ zastosowaniem takich §rodkéw jak rozwiazanie organu stanowiacego, od-
wolanie organu czy organdéw, zawieszenie organéw jednostki samorzadu terytorialnego
oraz zwigzana z tym konieczno$¢ ustanowienia i powofania oséb pelniacych funkcje
organéw samorzadu.

Wskazane w art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 u.s.p. oraz art. 82 ust. 2 w.s.w.
uchwaly i zarzadzenia podlegajace nadzorowi stanowia zasadniczo akty o charakte-
rze publicznoprawnym. Nadzorem nie sg objete co do zasady oswiadczenia organdéw
o charakterze cywilnoprawnym, cho¢ sprawa nie jest do korica oczywista®. Sg to za-
sadniczo dziatania organéw j.s.t. wywolujace skutki publicznoprawne, w szczegélno-
éci akty normatywne zawierajace zrodlo tak prawa powszechnie, jak i wewngtrznie
obowiazujacego, a takze inne akty, w tym o niedajacym si¢ blizej zdefiniowaé cha-
rakterze®. W praktyce watpliwosci budzi to, czy nadzorowi podlegaja wszystkie akty
pochodzace od organéw wykonawczych, w tym zwlaszcza od wojta (burmistrza, pre-
zydenta), bez wzgledu na to, co jest ich przedmiotem. Dyskusyjne jest, czy takze akty
dotyczace spraw majatkowych gminy, jak np. zarzadzenie o zbyciu nieruchomosci,
objete sa nadzorem*.

Spod nadzoru nad j.s.t. wprost wyjeto dziatania organéw tych jednostek i ich
zwiazkéw, podejmowane w formie decyzji indywidualnych wydawanych w spra-
wach z zakresu administracji publicznej. Srodki kontroli instancyjnej oraz nadzoru
pozainstancyjnego w tych sprawach reguluja przepisy odrebne (art. 102 u.s.g. oraz
art. 90 u.s.p., a takze art. 88 u.s.w.).

41 Blizsze uwagi dotyczace srodkéw nadzoru stosowanych w wypadku zaniechan przez organy samo-
rzadu zob. w rozdziale dotyczacym $rodkéw nadzoru stosowanych na wypadek zaniechad wykonywania
obowiazkéw przez samorzad.

2 Za dopuszczalnoécia nadzoru nad wszystkimi tego typu $rodkami wypowiedziat sie np. J.P. Tarno,
Kryteria nadzoru nad samorzqdem terytorialnym [w:] Samorzqd. .., red. J.2. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimier-
ski, J. Wyporska, s. 251 i n. oraz P. Chmielnicki, Przepisy o nadzorze..., s. 89-90, a takze P. Chmielnicki
[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. P. Chmielnicki, s. 1135-1138. Nadto zob. takie B. Dolni-
cki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. B. Dolnicki, art. 91, teza 6, s. 944-945.

¥ Za motzliwoscia nieograniczonego wrecz sprawowania nadzoru wypowiada si¢ np. J. Zimmermann,
Prawo adminixtmzyjne, ‘Warszawa 2020, s. 327.

# Np. zdaniem P. Chmielnickiego nadzorem objete s3 wylacznie te czynnosci, co do ktérych prawo-
dawca wymaga ich podjecia w formie ,zarzadzenia”. Zob. P. Chmielnicki, Przepisy o nadzorze. .., s. 23-33,
a zwlaszcza s. 29-30 oraz P. Chmielnicki, Akty nadzoru.. ., s. 130-135. Zob. takie rozstrzygniccie nadzorcze
Wojewody Zachodniopomorskiego z 7.09.2022 r., P-1.4131.270.2022.KN.
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1.2.2. KRYTERIA NADZORU

Kryteria sprawowania nadzoru nad samorzadem terytorialnym przesadzono wart. 171
ust. 1 Konstytucji RP, ograniczajac je do legalnoéci. Ustrojodawca polski nie skorzy-
stat z przewidzianej w art. 8 EKSL mozliwosci réznicowania kryteriéw nadzoru w za-
leznosci od rodzaju realizowanych przez samorzad zadai®. Ograniczajac nadzér do
kryterium legalnosci, takze w odniesieniu do zadan zleconych, nie tyle spelniono okre-
Slone w art. 8 EKSL wymogi dotyczace nadzoru, ale wreez wykroczono ponad nie.
Wprowadzenie do Konstytucji RP tego ograniczenia stanowito w polskim systemie
prawa samorzadowego nowa jakos¢. Pierwotnie ustawa o samorzadzie terytorialnym®,
nawiazujac do wyrazonych w EKSL standardéw, w odniesieniu do catosci zadan samo-
rzadu przewidywata nadzér na podstawie kryterium legalnosci (art. 85 ust. 1 w.s.t.),
w odniesieniu do zadari zleconych, zastrzegajac jednak mozliwo$¢ sprawowania nad-
zoru takze na podstawie kryteriéw celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci (art. 85
ust. 2 u.s.t.). Rezygnacja przez ustrojodawce z dopuszczenia sprawowania nadzoru
nad realizacjg zadan zleconych na podstawie innych niz legalnos¢ kryteriéw wyklucza
mozliwosci wprowadzania ich przez ustawodawce. Wyrazem tego sa zmiany ustawy
o samorzadzie gminnym wprowadzone po wejsciu w zycie Konstytucji RP, uchyla-
jace przepisy dopuszczajace mozliwo$¢ sprawowania nadzoru na podstawie innych
niz legalno$¢ kryteriow”. Przykladowo nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym
22001 r. uchylono art. 85 ust. 2 oraz art. 95 w.s.g.*®, kedre w odniesieniu do realizacji
zadan zleconych przewidywaly mozliwo$¢ stosowania srodkéw nadzoru wedtug posze-
rzonego katalogu kryteriéw, zgodnie z art. 8 ust. 2 EKSL.

Poglad o konstytucyjnie dopuszczalnym nadzorze nad samorzadem terytorialnym
wylacznie na podstawie kryterium legalnosci wobec przejrzystosci postanowien art. 171
ust. 1 Konstytucji RP w orzecznictwie sadowoadministracyjnym® oraz w doktrynie jest

© Blizej na temat charakterystyki zadat wasnych i zleconych zob. takze J. Zimmermann, Prawo...,
2020, s. 263 i n.

% Po nowelizacji z 29.12.1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustro-
jowej panistwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126) ustawa o samorzadzie gminnym.

7 Nowelizacja z 2001 r. wykreslono w art. 85 w.s.g. ust. 2 oraz uchylono art. 95 u.s.g. (art. 1 ustawy
2 11.04.2001 r. 0 zmianie ustaw: 0 samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie woje-
wodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektdrych innych ustaw, Dz.U. Nr 45,
poz. 497).

# Ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o sa-
morzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewddzewie oraz o zmianie niektdrych innych ustaw.

¥ Zob. np. . Winczorek, Komentarz do Konstytucji. .., s. 338; W. Skrzydto [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, red. W. Skrzydlo, Warszawa 2013, art. 171, s. 216-229, a takze M. Masternak-
-Kubiak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, art. 171,
s. 630. Nadto B. Naleziniski [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. . Tuleja, Warszawa
2019, art. 171, s. 519-521. Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z 11.07.2017 r., ITI SA/Kr 496/17, LEX
nr 2320550 oraz wyrok NSA z 20.01.2021 r., IIT OSK 2935/21, LEX nr 3117818, a nadto wyrok NSA
2 8.06.2010 r., I OSK 642/10, LEX nr 599387.
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dominujacy. W doktrynie wskazuje si¢ wrecz, ze jest to jedno z najwazniejszych osiagniec
prawa samorzadowego™, cho¢ nie w pelni konsekwentnie. Wigkszo$¢ przedstawicieli
doktryny zgodnie twierdzi, ze inne niz legalnos¢ kryteria sa w $wietle Konstytucji RP
wykluczone’'. Mozna jednak sporadycznie spotkaé w literaturze, a takze w orzecznictwie
stanowisko wprost badz posrednio dopuszczajace takze nadzér celowosciowy™.

Podkreslenia wymaga, ze przez kryterium zgodnosci z prawem rozumie¢ nalezy
nie tylko zgodno$¢ z ustawami, ale takze z uwzglednieniem pozostatych zrédel prawa
oraz ich hierarchicznej budowy™.

1.2.3. ORGANY NADZORU

W poczatkowym okresie transformacji ustrojowej z ostatniej dekady ubieglego stu-
lecia, organy nadzoru nad samorzadem wskazywat art. 86 u.s.g. Obowiazujaca wéw-
czas Konstytucja z 1952 r. nie przewidywala zadnych regulacji dotyczacych nadzoru.
Kwestie te cato$ciowo uregulowano wskazanym przepisem, do ktérego odsytal art. 74
Malej Konstytucji™* wskazujacy, ze sprawy dotyczace samorzadu sa materia podlegaja-
ca regulacjom ustawowym. Konstytucyjne uregulowanie kwestii dotyczacych nadzoru
nad samorzadem terytorialnym nastapito w Konstytucji RP z 1997 r., w rozdzia-
le VII dotyczacym samorzadnosci terytorialnej, w ktérym odrebny przepis w catosci
poswigcono nadzorowi (art. 171 Konstytucji RP), podkreslajac w ten sposéb donio-
sto$¢ tej materii dla ustrojodawcy. Konstytucyjnie wskazane jako nadzorcze organy
to organy administracji rzadowej, w tym organ centralny (Prezes Rady Ministrow)
oraz organy terenowe (wojewodowie), a takze organy administracji paristwa o kom-
petencjach szczegdlnych, specjalnie powolane w celu sprawowania nadzoru i kontroli
nad gospodarka finansowg samorzadu terytorialnego, tj. regionalne izby obrachunko-
we, niewchodzace w sklad struktury administracji rzadowe;j™.

>0 Tak np. B. Dolnicki, Ewolucja nadzoru nad samorzadem terytorialnym, ST 2015/3, s. 62-63, a takie
E. Zelasko-Makowska, Ewolucja nadzorn nad samorzqdem terytorialnym: prayczyny i skutki zmian, praw-
ne problemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Debska,
R. Budzisz, Warszawa 2016, s. 542.

5! Zob. np. B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., red. B. Dolnicki, art. 85, s. 919-921,
a takze . Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. .., red. P. Chmielnicki, art. 85, s. 1103-1109,
a takze G. Jyz [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, art. 85
pkt 9, 5. 783-784.

52 Zob. np. A. Wiktorowska, Nadzdr nad samorzqdem teryorialnym [w:] Prawo administracyjne,
red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2022, s. 327, gdzie autorka wskazuje jako przykladowe, dotycza-
ce nadzoru celowosciowego, regulacje, keére bardziej dotycza kontroli, a nie nadzoru. Zob. takze A. Piekara,
Samorzad terytorialny i inne formy aktywnosci spotecznej dawniej i dzisiaj, Warszawa 2005, s. 172.

% Por. wyrok SN z 8.01.1993 r., IIl ARN 83/92, LEX nr 1424998.

>4 Ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426).

% Szezegbdlowy wykaz podmiotéw objetych zakresem dzialania regionalnych izb obrachunkowych oraz
zakres przedmiotowy ich dziatania wyrazono w art. 1 ust. 2 u.r.i.o.
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Tym samym w Konstytucji RP przewidziano zamknigty katalog organéw nad-
zoru, tj. Prezesa Rady Ministréw, wojewodéw oraz regionalne izby obrachunkowe,
jako organy wlasciwe w zakresie spraw finansowych (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP)°°.
Cho¢ przepis ten, powtarzajac juz obowiazujace regulacje wyrazone w art. 86 u.s.g.,
a nast¢pnie w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych z 1992 ., nie wprowa-
dzit zmian w tym zakresie, to jednak konstytucjonalizacja tych postanowien stanowi
nowa, istotna jako$¢ w polskim systemie prawa’’.

Podniesienie tych regulacji do rangi konstytucyjnej wyklucza mozliwos¢ dokony-
wania zmian w tym zakresie przez ustawodawce. W Konstytugji RP nie tylko nie znaj-
dujemy podstaw do poszerzania katalogu organéw nadzorczych droga ustawowa, ale
zawarte w niej postanowienia wskazuja wrecz na wyrazna wolg ustrojodawcy catkowi-
tego wyeliminowania takiej mozliwosci. Wskazuje na to w szczeg6lnoséci art. 171 ust. 3
Konstytucji RP, ktérym w kompetencje do stosowania najdalej idacego srodka nadzo-
ru w postaci rozwigzania organu stanowigcego samorzadu terytorialnego wyposazono
Sejm. Regulacje taka juz wezesniej zawarto w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 96
ust. 1). Konstytucyjne zastrzezenie tej kompetengji dla Sejmu wskazuje na wolg ustro-
jodawcy do przypisania temu rozwigzaniu szczegélnej rangi. Nie wskazujac w art. 171
Konstytucji RP, w calosci dotyczacym nadzoru, Sejmu jako organu nadzoru, ustrojo-
dawca powierzyt mu jednak szczeg6lng kompetencije stanowiaca przejaw sprawowania
funkcji o charakterze nadzorczym®. Najdalej idacy srodek nadzorczy konstytucyjnie
zastrzezono zatem nie dla organéw administracji, ale dla organu wladzy ustawodaw-
czej. Ranga i charakter organu, ktéry wyposazono w t¢ kompetencje, oraz uznanie
przez ustrojodawce, ze wymagalo to uregulowania wprost w Konstytucji R z jednej
strony wyklucza mozliwos$¢ ustawowego powierzania tego $rodka innym organom,
w tym takze wskazanym wprost w Konstytucji RP jako organy nadzoru, z drugiej
wyklucza mozliwo$¢ wyposazenia Sejmu w dalsze kompetencje nadzorcze, gdyz te za-
strzezono dla organéw wskazanych w ustawie zasadniczej wprost jako organy nadzoru.

Regulacja z art. 171 ust. 3 Konstytucji RP stanowi podstawe sformutowania
doniostego, jednoznacznego, wniosku istotnie wzmacniajacego argumentacj¢ prze-
mawiajaca na rzecz stanowiska, ze wolg ustrojodawcy jest zastrzezenie funkcji nad-
zorczych wylacznie dla organéw konstytucyjnie wskazanych jako organy nadzoru,
z jednym tylko wyrazonym wprost w art. 171 ust. 3 Konstytucji RP wyjatkiem. Skoro
powierzenie funkcji nadzorczej organowi innemu niz konstytucyjny organ nadzoru
wymagalo wyraznego wskazania tego w ustawie zasadniczej, a nadto najdalej idacy

% Wylacznos¢ tych organéw, jako organdw nadzoru, potwierdza orzecznictwo. Por. np. wyrok NSA
27.12.2018 r., I OSK 2679/18, LEX nr 2614499; zob. takze np. B. Naleziniski [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej..., red. P. Tuleja, 2019, art. 171, pke 41 5, s. 519-521, a takie M. Safjan, L. Bosek [w:] Kon-
stytucja RP. Komentarz, t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, art. 171, uwaga 17, s. 880-885.

%7 Zwraca na to takze uwage np. J. Korczak, Samorzqd terytorialny w Konstytucji. .., s. 190.

%8 Zob. L. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadniert ustrojowego
prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 594-595.
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$rodek nadzoru konstytucyjnie powierzono organowi wladzy ustawodawczej, to za
absolutnie niedopuszczalng uzna¢ nalezy mozliwos¢ powierzania funkeji nadzorczych
drogg ustawowa organom innym niz konstytucyjne organy nadzoru, a takze przewidy-
wania mozliwoéci cedowania przez organy nadzoru swoich kompetencji nadzorczych
na organy inne niz konstytucyjne organy nadzoru™.

1.2.3.1. KOMPETENCJE NADZORCZE PREZESA RADY
MINISTROW JAKO ORGANU NADZORU

O kompetencjach nadzorczych Prezesa Rady Ministréw traktuje nie tylko art. 171
ust. 2 Konstytugji R, ale takze art. 148 pkt 6 Konstytugcji RP wskazujacy, ze jednym
z jego zadan jest sprawowanie nadzoru nad samorzadem terytorialnym w granicach
i formach okreslonych w Konstytucji RP oraz ustawach. Form sprawowania nadzoru
przez Prezesa Rady Ministréw nie uregulowano jednak w Konstytucji, ale w samorza-
dowych ustawach ustrojowych, a konstytucyjna granica sprawowania nadzoru, bez
wzgledu na to, jaki organ go sprawuje, jest kryterium legalnosci.

Do kompetencji nadzorczych Prezesa RM naleza takie dziatania, jak mozliwos¢
wnioskowania do Sejmu o rozwigzanie organu stanowiacego jednostki samorzadu te-
rytorialnego (art. 96 ust. 1 w.s.g., art. 83 ust. 1 w.s.p., art. 84 ust. 1 u.s.w.), a w przy-
padku zastosowania przez Sejm tego Srodka — wyznaczenie osoby, ktéra petni¢ bedzie
w przypadku gminy funkcje organu stanowiacego do czasu wyboru nowego organu,
tj. rady gminy (art. 96 ust. 1 u.s.g.), aw przypadku powiatu oraz wojewddztwa — oso-
by pehniacej funkcje wszystkich organéw danej jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 83 ust. 1 u.s.p. oraz odpowiednio art. 84 ust. 1 u.s.w.) do czasu powolania no-
wych organéw®.

Kolejna kompetencja Prezesa RM jest mozliwos¢ odwolania na wniosek wojewo-
dy organu wykonawczego gminy (wéjta, burmistrza, prezydenta), a w przypadku sko-
rzystania z tej kompetencji, wyznaczenia osoby petniacej funkcje odwolanego organu
do czasu wyboru nowego.

W rozlegle kompetencje nadzorcze wyposazono Prezesa RM na wypadek spel-
nienia si¢ przestanek zawieszenia organéw j.s.t.”! W przypadku nierokujacego nadziei

> Wyrok WSA w Krakowie z 11.07.2017 r., IIT SA/Kr 496/17, oraz wyrok NSA z 20.01.2021 r.,
IIT OSK 2935/21.

8 W literaturze wyznaczenie oséb pelniacych funkcje organéw nie jest taktowane w sposob jed-
nakowy; np. P Chmielnicki nie traktuje wyznaczenia takiej osoby jako odrebnego $rodka nadzorcze-
go. Zob. P. Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., red. P. Chmielnicki, art. 86, uwaga 4,
s. 1110-1111. Z kolei A. Matan wyznaczenie osoby pelniacej funkcje organéw traktuje jako uzupelniajacy
$rodek nadzorczy. Zob. A. Matan [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. B. Dolnicki, art. 86, uwaga 1,
s. 921-923. K. Ziemski kwalifikuje wyznaczenie osoby pelniacej funkcje jako odrebny $rodek nadzoru.
Zob. np. K. Ziemski, Indywidualny aks..., s. 190 i n. oraz literatura tam przywolywana.

¢! Blizej na temat zawieszenia organdéw j.s.t., jako srodka nadzorczego zob. pkt 1.3.4 niniejszego opra-
cowania.
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na szybka poprawe oraz przedtuzajacego si¢ braku skutecznoéci wykonywania zadan
publicznych przez organy j.s.t., Prezes RM przedstawia organom gminy, powiatu
badZ wojewddztwa zarzuty oraz wzywa je do niezwlocznego przedlozenia progra-
mu poprawy sytuacji danej jednostki samorzadu terytorialnego (art. 97 ust. 2 u.s.g.,
art. 84 ust. 2 ws.p., art. 85 ust. 2 u.s.w.). Srodek ten obligatoryjnie poprzedza moz-
liwo$¢ rozstrzygnigcia przez Prezesa RM w przedmiocie zawieszenia organéw danej
jednostki samorzadu terytorialnego.

W przypadkach zawieszania organéw gminy (art. 97 ust. 1 u.s.g.), powiatu
(art. 84 ust. 1 u.s.p.) badZ wojewddztwa (art. 85 ust. 1 u.s.w.) (na okres nie dtuzszy niz
2 lata) Prezesowi RM przystuguje kompetencja do ustanawiania zarzadu komisa-
rycznego, jednak w przypadku gminy nie dhuzej niz do czasu wyboru nowej rady oraz
organu wykonawczego (art. 97 ust. 1 u.s.g.), w przypadku powiatu do czasu wyboru
zarzadu powiatu przez radg kolejnej kadencji (art. 84 ust. 1 w.s.p.), a w przypadku
wojewddztwa do czasu wyboru zarzadu wojewddztwa przez sejmik nowej kadencji
(art. 85 ust. 1 w.s.w.).

Do kompetengji Prezesa Rady Ministréw na wypadek ustanowienia zarzadu
komisarycznego nalezy takie powolanie osoby zarzadcy komisarycznego (art. 97
ust. 3 w.s.g., art. 84 ust. 3 w.s.p., art. 85 ust. 3 u.s.w.), przejmujacego wykonywa-
nie zadan i kompetencji zawieszonych organéw odpowiednio gminy, powiatu czy
wojewd6dztwa.

1.2.3.2. KOMPETENCJE KONTROLNE
ORAZ NADZORCZE WOJEWODY

Zakres kompetencji nadzorczych wojewody ogdlnie uregulowano nie tylko w przepi-
sach samorzadowych ustaw ustrojowych, ale takze w art. 3 ust. 1 u.w.a.r. W ustawie
o wojewodzie zakres kompetencji nadzorczych wojewody okreslono w sposéb odpo-
wiadajacy postanowieniom art. 171 ust. 2 Konstytucji RP. Konstytucyjne wskazanie
jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotéw poddanych nadzorowi znalazto
odzwierciedlenie we wskazaniach samorzadowych ustaw ustrojowych, odpowiednio
gminnej, powiatowej oraz wojewd6dzkiej (art. 85 u.s.g., art. 76 ust. 1 u.s.p. oraz art. 78
ust. 1 ws.w.). W tym zakresie art. 3 ust. 1 pkt 4 u.w.a.r. jest zgodny z postanowienia-
mi Konstytucji RP oraz samorzadowych ustaw ustrojowych z jednym zastrzezeniem.
W art. 3 ust. 1 pkt 4 u.w.a.r. dodatkowo wskazano, ze wojewoda sprawuje nadzér
takze nad zwigzkami j.s.t. Wskazanie to ma charakter jedynie uzupelniajacy w stosun-
ku do Konstytucji RP oraz samorzadowych ustaw ustrojowych, nie pozostajac z nimi
w niezgodnosci. Zwiazki j.s.t. zaréwno dobrowolne, jak i obligatoryjne, realizujg za-
dania samorzadu, korzystajac z powierzonego im na podstawie ustaw wladztwa pub-
licznego, a w zwiazku z tym podlegaja one nadzorowi ze strony paristwa na zasadach
analogicznych do sprawowania nadzoru nad j.s.t. Na sprawowanie nadzoru nad or-
ganami zwiazkéw wskazuja wprost takze ustawa gminna i powiatowa (art. 99 u.s.g.
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oraz art. 90 w.s.p.). Brak odpowiednich uregulowari w ustawie o samorzadzie woje-
wodztwa stanowi rezultat tego, ze wojewddztwa nie moga tworzy¢ ani przystgpowaé
do zwiazkéw j.s.t.

1.2.3.2.1. SRODKI KONTROLNE STOSOWANE PRZEZ WOJEWODE

W art. 3 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 3 ust. 2 u.w.a.r. kompetencje wojewody w stosunku
do j.s.t. oraz ich zwiazkéw poszerzono o mozliwo$¢ sprawowania funkeji kontrolnych.
Przepisy te przyznaja wojewodzie mozliwo$¢ sprawowania kontroli nad wykonywa-
niem przez organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji rzadowej,
powierzonych im zaréwno na podstawie ustaw, jak i porozumien, wedtug kryteriéw
gospodarnosci i rzetelnosci, co jednak dotyczy wylacznie porozumieri zawartych
przez j.s.t. z organami administracji rzadowej. Podkresli¢ nalezy, ze regulacje ustawy
o wojewodzie wyraznie ograniczaja mozliwos¢ stosowania tych kryteriéw wyltacznie do
dziatani o charakterze stricte kontrolnym, co nie uchybia regulacjom konstytucyjnym,
ograniczajacym wylacznie do kryterium legalnosci sprawowanie nadzoru wiasnie,
a nie kontroli.

Dochodzi tutaj do zbiegu postanowieri ustawy o wojewodzie z postanowieniami
samorzadowych ustaw ustrojowych, na gruncie ktérych podejmowanie okreslonych
dziatan o charakterze kontrolnym dopuszcza si¢ jedynie w zakresie niezbednym do wy-
konywania uprawnieri nadzorczych. W art. 88 u.s.g. (oraz odpowiednio art. 77a u.s.p.,
art. 80 u.s.w.) przewidziano mozliwos¢ zadania przez organy nadzoru od organéw j.s.t.
informacji i danych, o ile sa im one niezbedne do wykonywania uprawnien nadzor-
czych. Konsekwentnie rozrézniajac pojecia nadzoru oraz kontroli, zakresy przedmio-
towe przepisdw ustrojowych ustaw samorzadowych dotyczacych mozliwosci zadania
danych i informacji interpretowaé nalezy jako upowaznienie do zadania przez organy
nadzoru informacji i danych wylacznie jesli niezbedne jest to do sprawowania nad-
zoru, ktéry ograniczono przeciez wylacznie do kryterium legalnosci. Skoro nadzér
sprawowany jest wylacznie z punktu widzenia legalnosci, to takze stosowanie $rodkéw
o charakterze kontrolnym, o ktérych mowa w ustrojowych ustawach samorzadowych,
uzasadnione jest wylacznie w celu umozliwienia organom nadzoru weryfikacji dzialari
organéw j.s.t. wedtug tego kryterium.

Sprawowanie przez wojewode na podstawie ustawy o wojewodzie kontroli w za-
kresie zadan zleconych takze wedlug innych niz legalnoé¢ kryteriéw nie jest zatem
objete zakresem sprawowanych przezen funkeji nadzorezych (art. 3 ust. 2 oraz art. 28
ust. 3 pke 2 u.w.a.r.). W swietle art. 171 ust. 1 Konstytucji RP ograniczajacego nad-
z6r nad calodcia zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego do
kryterium legalnoéci dyskusyjny jest cel wprowadzenia w art. 3 ust. 1 pkt 4 w zw.
z art. 3 ust. 2 u.w.a.r. mozliwosci wykonywania przez wojewode dziatan kontrolnych
nad realizacja przez organy samorzadu terytorialnego zadan zleconych takze wedtug
innych kryteriéw, zwlaszcza jesli chodzi o wykonywanie zadan zleconych na podstawie

KRYSTIAN ZIEMSKI 43



Rozdziat 1. Nadzor nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego

ustaw. W przypadku zadan zleconych na podstawie porozumien zawartych przez wo-
jewodg z organami j.s.t. z uwagi na ich szczeg6lny charakter podejmowanie dziatan
kontrolnych jest zrozumiale z tej racji, ze wojewoda w porozumieniu powierzajacym
organom j.s.t. wykonanie zadan panistwa, zastrzec moze sprawowanie kontroli nad ich
realizacja (art. 20 ust. 3 u.w.a.r.)®

Mozliwo$¢ podejmowania dzialari kontrolnych z punktu widzenia rzetelnosci
i gospodarnosci nie stanowi podstaw do domagania si¢ (zadania) przez wojewodg udo-
stepniania danych czy informacji na podstawie samorzadowych ustaw ustrojowych.
Mozliwosci takiej nie przewiduje takze wprost ustawa o wojewodzie. Dokonywanie
czynnosci kontrolnych wedlug tych kryteriéw mozliwe jest zatem na podstawie ogél-
nie dostgpnych danych oraz danych pozyskiwanych z wykorzystaniem ogélnodostep-
nych instrumentéw umozliwiajacych dostgp do informacji i danych pozostajacych
w zasobach podmiotéw publicznych. Argumentem, do ktérego odwoluja si¢ doktryna
oraz orzecznictwo w celu uzasadnienia takiej interpretacji, jest wskazanie na niedo-
puszczalno$¢ uznania, aby organy paristwa mialy do dyspozycji mniejsze mozliwosci
pozyskiwania informacji i danych niz obywatele i ich organizagje.

1.2.3.2.2. SRODKI NADZORU STOSOWANE PRZEZ WOJEWODE

Podstawowa kompetencja nadzorcza wojewody jest mozliwo$¢ stwierdzania niewaz-
nosci uchwal organéw j.s.t. oraz zarzadzeri organu wykonawczego gminy wskutek ich
sprzecznosci z prawem. Jest to $rodek eliminujacy z obrotu prawnego istotnie wadliwe
rozstrzygniccia organéw j.s.t. (art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 w.s.p. oraz art. 82
ust. 1 u.s.w.) oraz ich zwiazkéw (art. 99 ust. 1a u.s.g., art. 90 w.s.p.).

Kolejnym srodkiem jest wstrzymanie wykonania aktu, w stosunku do kedrego
toczy si¢ postgpowanie nadzorcze. Stanowi ono odrebny od stwierdzenia niewaznosci,
podejmowany przez wojewodg jako organ nadzoru $rodek, ktérego kwalifikacja jako
aktu nadzorczego podlegajacego kontroli sadowej zasadniczo nie budzi watpliwosci
interpretacyjnych®. Jednak orzecznictwo sadéw administracyjnych w tym zakresie nie
jest jednolite®.

W szczegblng kompetencje wyposazono wojewode na wypadek nierealizowania
przez organy j.s.t. okreslonych obowiazkéw®. Srodkami przystugujacymi wojewo-

62 Zob. np. Ustawa o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewddztwie. Komentarz, red. M. Pacak,
K. Zmorek, Warszawa 2013, art. 20,s. 11 i n.

% W sposéb jednoznaczny wstrzymanie wykonania uznaje za akt nadzoru np. A. Ostapski, Wstrzyma-
nie wykonania uchwaly lub zarzqdzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego jako akt nadzoru nad dzia-
talnosciq organdw jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2021/125, s. 209-225.

¢ Zob. np. postanowienie NSA z 18.10.2017 r., I OSK 2380/17, LEX nr 2402173, w ktérym
podkreslono znaczenie wstrzymania, jako $rodka nadzoru, a takie postanowienie WSA w Szczecinie
226.10.2015 r., IT SA/Sz 1181/15, LEX nr 1819053, w ktérym sad zakwestionowat dopuszczalno$¢ kwali-
fikowania wstrzymania wykonania aktu, jako $rodka nadzoru.

 Blizej na ten temat zob. rozdzial 3 pkt 3.3 niniejszego opracowania.
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dzie w ramach tej kompetencji s kolejno wezwanie do podjecia zaniechanego aktu
(art. 98a ust. 1 w.s.g., art. 85a ust. 1 oraz la u.s.p. oraz art. 86a ust. 1 oraz la u.s.w.),
a wobec bezskuteczno$ci wezwania, wydanie zarzadzenia stanowiacego akt zaste-
pujacy zaniechane dziatanie samorzadu. Kompetencje do podejmowania takich
dziatant przewidziano takze ustawami szczegStowymi®. Srodek ten zaréwno w ustawo-
dawstwie, literaturze przedmiotu, jak i orzecznictwie, okreslany jest jako zarzadzenie
zastepcze.

Srodkiem o zblizonych konsekwencjach, jednak wydawanym wobec speknie-
nia si¢ odmiennych przestanek bylo zarzadzenie zastgpcze przewidziane uchylonym
art. 95 u.s.g.”” W zakresie realizacji zadan zleconych wojewoda wyposazony byt na jego
podstawie w kompetencj¢ do wstrzymania wykonania uchwaly organu j.s.t. i prze-
kazania sprawy do ponownego rozpatrzenia wraz ze wskazaniem uchybien i terminu
zalatwienia sprawy. Nieuwzglednienie wskazain wojewody w podjetym na wezwanie
rozstrzygnicciu stanowito podstawe uchylenia go przez wojewodg i wydania w to miej-
sce zarzadzenia zastepczego. Srodek ten dotyczyt wytacznie realizacji przez gmine za-
dani o charakterze zleconym (art. 95 ust. 1 w zw. z art. 85 w.s.g.).

Odrebnym $rodkiem stosowanym przez wojewodg jest wezwanie do zaprzesta-
nia naruszen Konstytucji RP lub ustaw przez organy wykonawcze j.s.t. W przypad-
ku gdy naruszen ustawy zasadniczej lub ustaw dopuszcza si¢ wojt, wojewoda wzywa
do wyeliminowania tych naruszei. Wobec bezskutecznosci tego wezwania wojewoda
moze wystapi¢ z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw o odwolanie wéjta (art. 96
ust. 2 u.s.g.). Podobnie w przypadku naruszeri Konstytucji RP badz ustaw przez zarzad
powiatu (art. 83 ust. 2 w.s.p.) oraz przez zarzad wojewddztwa (art. 84 ust. 2 u.s.w.).
Wojewoda wzywa wéwczas odpowiednio rade powiatu albo sejmik do zastosowania
niezbednych srodkéw, a wobec bezskutecznoéci wezwania wystepuje z wnioskiem do
Prezesa Rady Ministréw o rozwiazanie zarzadu powiatu badz wojewddztwa.

Wojewoda uczestniczy takze w innych czynno$ciach nadzorczych podejmowa-
nych przez Prezesa Rady Ministréw. Za posrednictwem ministra whasciwego do spraw
administracji publicznej wnioskuje do Prezesa Rady Ministréw o powolanie komi-
sarza rzadowego w przypadku zawieszenia organdw j.s.t. (art. 97 ust. 3 w.s.g., art. 84
ust. 3 w.s.p. oraz art. 85 ust. 3 u.s.w.).

6 Ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503
ze zm.); ustawa z 9.06.2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2022 r. poz. 1072 ze zm.); ustawa
2 1.04.2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzet uzytecznosci publicznej
oraz pomniki (Dz.U. z 2018 1. poz. 1103); ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach (Dz.U. 22022 r. poz. 2519 ze zm.).

¢ Blizej na temat tych zarzadzen zob. np. P Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym...,
red. P Chmielnicki, art. 91, uwaga 4, s. 907-911.
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1.2.3.3. KOMPETENCJE KONTROLNE
ORAZ NADZORCZE R.I1.O. - UWAGI OGOLNE

Regionalne izby obrachunkowe sa organami administracji paristwa powolanymi
specjalnie w celu sprawowania nadzoru nad j.s.t. oraz kontroli finansowej, a wiec
wyspecjalizowanymi organami parstwa, niepozostajacymi jednak w strukturach
administracji rzadowej. Izby, podobnie jak pozostale organy nadzoru, pelnia funk-
cje nadzorcze w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego oraz odpowiednio
zwiazkow j.s.t. Wyposazone sg takze w kompetencje do sprawowania szeroko rozu-
mianej kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego oraz
zwiazkéw jednostek samorzadu terytorialnego, a takze zwiazkéw metropolitalnych
oraz stowarzyszefi gmin, stowarzyszeri powiatéw, samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych, w tym posiadajacych osobowo$¢ prawng oraz innych podmiotéw w zakresie,
w jakim wykorzystuja one dotacje przyznane z budzetéw j.s.t. (art. 1 ust. 2 pke 1 oraz
pkt 1a, 2, 4 oraz 4a, a takze 6 u.r.i.o.). Regionalne izby obrachunkowe wyposazono
zatem w mozliwo$¢ podejmowania dziataii kontrolnych w odniesieniu nie tylko do
organdw j.s.t., ale zdecydowanie szerzej — takze w odniesieniu do samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych.

W mysl art. 171 ust. 1 Konstytucji RP nadzér sprawowany ma by¢ nad dziatal-
noscia samorzadu terytorialnego, a nie wylacznie jego organéw. Nic nie stoi zatem na
przeszkodzie, aby ustawodawca obejmowal nadzorem takze samorzadowe jednostki
organizacyjne. Ustawy ustrojowe regulujace formy i srodki nadzoru nie przewidujg
jednak mozliwosci sprawowania przez organy administracji pafistwa tak nadzoru,
jak i kontroli nad jednostkami organizacyjnymi samorzadu®, z wyjatkiem r.i.o., ktére
wyposazono w powyzej wskazang szeroka mozliwo$¢ podejmowania dziatar kontrol-
nych w odniesieniu nie tylko do organéw j.s.t., ale takze jego jednostek organizacyj-
nych oraz stowarzyszen j.s.t.

1.2.3.3.1. SRODKI KONTROLNE STOSOWANE PRZEZ R.1.O.

Regionalne izby obrachunkowe sa nie tylko organami nadzoru, ale takze kontroli
finansowej, przy czym zakres kontroli sprawowanej przez r.i.o. wskazany w usta-
wach o regionalnych izbach obrachunkowych oraz o finansach publicznych, podob-
nie jak w przypadku wojewody, nie jest tozsamy z zakresem nadzoru przewidzianym
samorzadowymi ustawami ustrojowymi. Kontrola sprawowana moze by¢ nie tylko
z punktu widzenia legalnosci, ale takze zgodnos$ci dokumentagji ze stanem faktycznym
(art. 5 ust. 1 w.r.i.o.). Nadto r.i.o. w zakresie realizacji przez j.s.t. zadan zleconych na
podstawie ustaw badZ porozumieri moze prowadzi¢ takze kontrole z punktu widzenia

 Pomijam kontrolg sprawowang przez NIK jako konstytucyjny organ kontroli paristwowej (art. 202
ust. 1 Konstytucji RP).
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celowosci, rzetelnosci oraz gospodarnosci (art. 5 ust. 2 u.r.i.0.). Zakres kontroli sprawo-
wanej przez r.i.0. okreslony zostat zatem szerzej niz w przypadku wojewody. Obejmuje
on nie tylko rzetelnos¢ i gospodarnos¢, ale takze wskazang wprost celowo$¢ podejmo-
wanych dziatari. Odmienna redakcja art. 5 ust. 2 u.r.i.o. w zestawieniu z art. 3 ust. 1
pkt 4 w zw. z art. 3 ust. 2 u.a..w. moze rodzi¢ watpliwosci o zakres dopuszczalnej
kontroli sprawowanej przez r.i.o. nad realizacja zadan powierzonych j.s.t. na podstawie
porozumien. W przypadku wojewody ustawowo okreslony zakres kontroli dotyczy
zadan powierzonych j.s.t. wylacznie na podstawie porozumieni zawartych z admini-
stracja rzadows (art. 3 ust. 2 u.w.a.r.). W przypadku r.i.o. wskazano kompetencje do
wykonywania kontroli poszerzonej o wskazane kryteria, w odniesieniu do zadan rea-
lizowanych na podstawie porozumien, ale juz bez zastrzezenia, z jakimi podmiotami
zawartych. Jednakze wyrazne wskazanie, ze chodzi o kontrole przypadkéw funkcjono-
wania j.s.t. w zakresie realizacji zadaii administracji rzadowej przesadzono, ze w art. 5
ust. 2 u.r.i.o. chodzi o porozumienia przekazujace zadania wlasnie administracji rzado-
wej. Nie dotyczy to zatem kontroli nad realizacja zadari whasnych, podejmowanych na
podstawie porozumieri zawieranych pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego.
Regionalne izby obrachunkowe wyposazono w $rodki nadzoru wyltacznie w od-
niesieniu do dziatai organéw samorzadu podejmowanych w sprawach o charakterze
finansowym. Zakres nadzoru sprawowanego przez r.i.o. nad samorzadem terytorial-
nym, podobnie jak i pozostatych organéw nadzoru, w art. 171 ust. 1 Konstytucji RP
ograniczono do sprawowania go z punktu widzenia legalnosci (art. 2 ust. 1 u.r.i.o.).

1.2.3.3.2. SRODKI NADZORU STOSOWANE PRZEZ R.1.O.

Srodkami nadzoru, w ktére Wyposazono r.i.0., s srodki nakierowane na rozstrzygnie-
cia dotyczace spraw finansowych oraz przypadki zaniechari podjecia rozstrzygniecia,
jakim jest budzet. Zakres nadzoru r.i.o. uregulowano w art. 11 ust. 1 w.r.i.o., przesa-
dzajacym o objeciu nim spraw takich, jak procedury ustalania budzetu i jego zmian,
zaciggania zobowiazan wplywajacych na wysokos¢ dtugu publicznego j.s.t., udzielania
pozyczek, zasad i zakresu przyznawania przez organy tych jednostek dotacji spraw
zwigzanych z podatkami i optatami lokalnymi, udzielania absolutorium oraz wielolet-
niej prognozy finansowej i jej zmian.

W odniesieniu do rozstrzygnie¢ organdw j.s.t. regionalna izba obrachunkowa, po-
dobnie jak wojewoda, dysponuje srodkami w postaci wstrzymania wykonania oraz
stwierdzania ich niewaznos$ci w caloéci badz w czedci. Wstrzymanie wykonania r.i.o.
moze zastosowaé wobec rozstrzygnie¢ organéw j.s.t., w stosunku do ktérych prowa-
dzi postgpowanie w przedmiocie stwierdzenia jego niewaznosci (art. 91 ust. 2 u.s.g.,
art. 79 ust. 2 u.s.p. oraz art. 82 ust. 2 u.s.w.). Stwierdzenie niewaznosci w calosci albo
w czedci sprzecznego z prawem aktu (uchwaly albo zarzadzenia organu j.s.t.) podej-
mowane jest na podstawie ogdlnych uregulowan dotyczacych nadzoru wyrazonych
w samorzadowych ustawach ustrojowych (art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 w.s.p. oraz
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art. 82 ust. 1 w.s.w.), a w odniesieniu do uchwat budzetowych w ustawie o regional-
nych izbach obrachunkowych (art. 12 u.r.i.o. oraz art. 240 u.f.p.).

Dzialania w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwat budzetowych uregulo-
wano odmiennie. Poprzedzone musza by¢ zastosowaniem $rodka w formie wskazania
stwierdzonej nieprawidlowosci (wadliwosci) wraz z okresleniem sposobu i terminu
jej usuniccia. Bezskuteczny uplyw zakreslonego terminu obliguje r.i.o. do stwierdze-
nia niewaznosci uchwaly budzetowej odpowiednio w calosci albo w czeéci (art. 12
ust. 1 wzw. z art. 12 ust. 2 w.r.i.o.). W takich przypadkach kolegium r.i.o. stosuje
srodek w postaci zastgpezego ustalenia budzetu dla danej j.s.t. odpowiednio w calosci
albo w cz¢éci dotknigtej niewaznoscia.

Srodkiem nadzoru stosowanym przez r.i.0. jest takze zastepcze ustalenie budzetu
dla danej jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku nieuchwalenia uchwaty
budzetowej do dnia 31 stycznia danego roku budzetowego w zakresie zaréwno zadari
wlasnych, jak i zleconych (art. 11 ust. 2 u.r.i.o. oraz art. 240 ust. 3 u.f.p.). Kolejnym
stosowanym przez r.i.o. §rodkiem jest wezwanie j.s.t. do opracowania i uchwalenia
programu postgpowania naprawczego oraz przedtozenia go r.i.o. do zaopiniowania
(art. 240a ust. 1 u.f.p.). Odrebnym srodkiem jest opiniowanie programu postgpowa-
nia naprawczego. W przypadku braku pozytywnej opinii badz niesporzadzenia pro-
gramu postgpowania naprawczego budzet jednostki zastgpczo ustala r.i.o. (art. 240a
ust. 8 u.f.p.).

Takze w przypadku niezachowania przez organ stanowiacy j.s.t. okreslonych prze-
pisami ustawy o finansach publicznych zasad sporzadzania budzetu, w szczegélnosci
dotyczacych réwnowazenia budzetu lub przekraczania ustawowo wskazanych wskaz-
nikéw zadluzenia (art. 11 ust. 2a u.r.i.0.) r.i.o. ustala budzet j.s.t. i to zaréwno w od-
niesieniu do zadan wlasnych, jak i zleconych.

1.2.4. TRYB PODEJMOWANIA DZIALAN NADZORCZYCH

Polski prawodawca nie ustalit odrebnego, jednolitego trybu postepowania dla cato-
$ci postepowan nadzorczych. Wylacznie w odniesieniu do stwierdzenia niewaznosci
sprzecznych z prawem rozstrzygnie¢ organdw j.s.t. w samorzadowych ustawach ustro-
jowych jednolicie wskazano, ze w postgpowaniu w tych sprawach odpowiednio stosuje
sic Kodeks postepowania administracyjnego (art. 91 ust. 5 u.s.g., art. 79 ust. 5 u.s.p.
oraz art. 82 ust. 6 u.s.w.).

Wyrazne odestanie w samorzadowych ustawach ustrojowych do odpowiedniego
stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego nie pozostawia watpliwosci,
ze wylacznie w toku postgpowan w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci aktu pocho-
dzacego od organu j.s.t. w sposéb odpowiedni, a wigc nie wprost, stosowad nalezy prze-
pisy ogdlnego postepowania regulujacego tryb wydawania decyzji administracyjnych.
Odeslanie takie oznacza, ze postanowienia Kodeksu postgpowania administracyjnego
stosuje si¢ w tych postgpowaniach z uwzglednieniem istoty postgpowari nadzorczych
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oraz charakterystyki poddanych nadzorowi rozstrzygnie¢ organéw j.s.t. W rezultacie
tylko niektére postanowienia ww. Kodeksu moga by¢ stosowane wprost, inne w spo-
sob uwzgledniajacy istotg nadzoru, charakterystyke przedmiotu dzialari nadzorczych
oraz samych rozstrzygnie¢ nadzorczych, a jeszcze inne nie beda mogly w ogéle znajdo-
waé zastosowania w postepowaniach o nadzorze®.

Przepisy, ktdre znajduja zastosowane w postgpowaniach w przedmiocie niewaz-
nosci aktu organu j.s.t., to w szczeg6lnosci dotyczace zasad ogdlnych Kodeksu poste-
powania administracyjnego okreslenia strony, ochrony praw strony, w tym zwlaszcza
obowiazku informowania o wszczgciu postgpowania oraz o istotnych okolicznosciach
faktycznych i prawnych, obowiazek zapewnienia stronie praw do wypowiedzenia sie,
aktywnego uczestniczenia w postgpowaniu, reprezentacji strony, a takze wylaczenia
pracownika, okreslenia elementéw obligatoryjnych rozstrzygnieé, w tym sporzadzenia
uzasadnienia rozstrzygniecia nadzorczego”.

Tryb postgpowan w przedmiocie pozostalych $rodkéw nadzorczych nie zostal ure-
gulowany odrebnie, jak réwniez nie odestano w tym zakresie do procedury ogdlnej
(Kodeks postgpowania administracyjnego). Przyjaé jednak mozna, ze w takich po-
stgpowaniach dopuszczalne jest odwolywanie si¢ do ogdlnych zasad postgpowania
administracyjnego, jako znajdujacych uzasadnienie aksjologiczne w podstawowych,
przyjmowanych w demokratycznym panistwie prawa warto$ciach oraz wywodzonych
z nich na gruncie Konstytucji RP zasad”'.

Trybu postgpowania w sprawach nadzorczych nie nalezy utozsamiaé z podlega-
jacym nadzorowi trybem postgpowani organdéw j.s.t., keérych prawidlowe przepro-
wadzenie powinno poprzedzaé podjecie aktu organu j.s.t. podlegajacego weryfikacji
nadzorczej.

© Zob. np. S. Gajewski, A. Jakubowski, Odpowiednie stosowanie Kodeksu postgpowania administracyjne-
go do postgpowania nadzorczego prowadzonego przez wojewode (art. 91 ust. 5 u.s.g., art. 79 ust. 5 u.s.p., art. 82
ust. 6 usw.), PPP 2012/6, s. 54-73, a takie Z. Kmieciak, Akty kolegium regionalnej izby obrachunkowej
w Swietle wymagar prawa procesowego, ST 2001/6, s. 44-49, a nadto M. Pacura, Postgpowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci uchwaly organu gminy, LEX 2015.

7% Szerzej na temat mozliwosci stosowania Kodeksu postgpowania administracyjnego w postgpowa-
niach nadzorczych zob. R. Kostecki, Wybrane zagadnienia odpowiedniego stosowania prazepissw K.p.a. w poste-
powaniu przed regionalng izbg obrachunkowq, FK 1994/3, s. 14-23, a takie Z. Kmieciak, Akzy kolegium. ..,
s. 44-49, oraz ]. Dytko, Odestania w tekstach prawnych na przyktadzie odpowiedniego stosowania przepiséw
Kodeksu postgpowania administracyjnego w postgpowanin nadzorczym nad samorzadem terytorialnym, ,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2008/2, s. 21.

7' Zob. ]. Dytko, Zasady ogdlne postgpowania administracyjnego w postgpowaniu nadzorczym nad dziata-
niami samorzqdu terytorialnego, Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2006/3, s. 42 i n.
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1.3. CHARAKTERYSTYKA SRODKOW NADZORU

1.3.1. SZCZEGOLNE SRODKI NADZORU ZAPEWNIAJACE
JEDNOLITOSC ADMINISTRACJTI SAMORZADOWE]
NA POSZCZEGOLNYCH POZIOMACH ADMINISTRAC]I
SAMORZADOWE] ORAZ RZADOWE] - ZAROWNO
CENTRALNE], JAK I TERENOWE]

1.3.1.1. UWAGI WSTEPNE

1.3.1.1.1. CHARAKTER PRAWNY AKTOW ZAJECIA STANOWISKA

Ustawy samorzadowe w rozdzialach dotyczacych nadzoru nad dziatalnoscig samorza-
dowg regulujg nie tylko kwestie stricte nadzorcze, ale takze szereg innych zagadnien,
powiazanych jednak z nadzorem. W art. 89 u.s.g., art. 77b w.s.p. oraz art. 80a u.s.w.
ustawodawca sformalizowal i ujednolicil sytuacje wspdtdziatania organéw samorzado-
wych z innymi organami, w ramach ktérych prawo uzaleznia waznos¢ rozstrzygniecia
organu samorzadu terytorialnego od stanowiska innego organu (zatwierdzenia, uzgod-
nienia lub zaopiniowania) albo odwrotnie — uzaleznia wazno$¢ rozstrzygnie¢ innych
organéw od stanowiska organu samorzadu terytorialnego’.

Zasady wspéldziatania organéw j.s.t. z innymi organami okreslone zostaly w ana-
logiczny sposéb we wskazanych przepisach, stad wystarczy powotaé tres¢ jednego
z nich, tj. art. 89 u.s.g., ktéry stanowi:

»1. Jezeli prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygniecia organu gminy od jego zatwier-
dzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajecie stanowiska przez ten
organ powinno nastapi¢ nie pézniej niz w ciagu 14 dni od dnia doreczenia tego roz-
strzygniecia lub jego projektu, z zastrzezeniem ust. la.

la. Termin, o ktérym mowa w ust. 1, wynosi 30 dni, jezeli zatwierdzenie, uzgod-
nienie lub zaopiniowanie wymagane jest od organu stanowiacego jednostki samorza-
du terytorialnego.

2. Jezeli organ, o ktérym mowa w ust. 1 lub 1a, nie zajmie stanowiska w sprawie,
rozstrzygnigcie uwaza si¢ za przyjete w brzmieniu przedlozonym przez gmine, z uply-
wem terminu okreslonego w ust. 1 lub 1a.

3. Do zatwierdzania, uzgadniania lub opiniowania przez organy gminy rozstrzyg-
ni¢¢ innych organéw przepisy ust. 1, 1a i 2 stosuje si¢ odpowiednio”.

Juz pobiezna analiza przepisu prowadzi do wniosku, ze ustawodawcy chodzito
o normatywne uregulowanie pewnego zakresu wspétdziatania, koniecznego do wyko-
nywania zadari publicznych przez j.s.t., majacego szczeg6lny charakter, na co wskazuje
uzaleznienie waznosci rozstrzygniccia od aktu zajecia stanowiska.

72 ]. Zimmermann, Prawo. .., 2020, s. 334.
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Wskazane unormowania pelnia rézng role. Po pierwsze — okreslaja zasady wspot-
dziatania organéw samorzadu terytorialnego z innymi organami administracji pub-
licznej w pewnych (szczegdlnych) sytuacjach; po drugie — nadajg nadzorczy charakeer
czynnosciom w postaci zatwierdzenia, uzgodnienia, a takze opiniowania. Czynnosci
te, decydujac o0 waznosci rozstrzygniecia organu samorzadowego, stanowia forme inge-
rencji w samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego. Uzgodnienie, zatwierdzenie i opinia
beda szczegblnymi formami nadzoru™ (w sensie funkcjonalnym), majacymi zapewni¢
wspéldziatanie organéw samorzadu terytorialnego, wykonujacych zadania publiczne
przy uzyciu formy dziatania okreslonej jako ,rozstrzygniecie”, z innymi organami ad-
ministracji publicznej, dzialajacymi w formie zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopi-
niowania. Pozostajac jednoczesnie aktami wspéldziatania i aktami nadzoru, zaliczane
sa, obok aktéw kontroli, do szczegdlnych prawnych form dziatania administracji’.

Dla czynnosci zatwierdzenia, uzgodnienia i zaopiniowania K.M. Ziemski propo-
nuje okredlenie ,akty zajecia stanowiska”, odrézniajac je tym samym od rozstrzygniec
nadzorczych. Przypisuje im jednoczesnie charakter aktéw nadzoru nad samorzadem
terytorialnym w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.”

Postugujac si¢ dalej tym terminem (). akty zajecia stanowiska), odnosimy go je-
dynie do wskazanych wyzej czynnosci organéw wspétdziatajacych podejmowanych
w trybie ustaw samorzadowych. Natomiast z perspektywy prawnych form wspétdzia-
tania organéw administracji publicznej pojecie to bedzie zakresowo szersze, obejmujac
takze akty, o ktérych mowa w art. 106 k.p.a. i art. 209 o.p., akty okreslone m.in.
w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a takze innych
przepisach prawa materialnego, procesowego i ustrojowego organizujacych wspétdzia-
fanie organéw samorzadowych z innymi podmiotami.

W doktrynie tego rodzaju przypadki okreslane sg jako wspdldziatanie, wspot-
kompetencja (wspotdecyzja, wspétdecydowanie)’®. Termin ,wspéSldziatanie” jest tu
najbardziej adekwatny, obejmuje bowiem wszelkie formy wspétpracy organéw w toku
zalatwiania jednej sprawy, bez wzgledu na skutek prawny, jaki wywoluje stanowisko
organu wspotdzialajacego wobec rozstrzygnigcia poddanemu wspétdziataniu”. Cechg

73 Jako akty nadzoru naleza do szczegélnych prawnych form dzialania administracji (zob. M. Stahl,
Abty nadzoru jako prawna forma dziatania administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 5, A. Blas, J. Bo¢, M. Stahl, KM. Ziemski, Prawne formy dziatania
administracji, Warszawa 2013, s. 345 i n.). Natomiast nie tworza odrebnej (samodzielnej) prawnej formy
wspdldziatania organéw administracji publiczne;j.

74 M. Stahl, Akty nadzoru..., s. 345 i n.

7> K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny, Poznai 2005, s. 185 i n.

76 K. Ziemski, Indywidualny akt..., s. 200.

77 Wspéldecyzja (wspotkompetencja) jako pojecie wezsze w stosunku do wspétdzialania stanowi re-
alizacj¢ kompetencji co najmniej dwéch organéw do ksztaltowania okreslonej, przekazanej ich zakresowi
dzialania sprawy. Moze ono polega¢ na wspélnym ustaleniu sposobu zalatwienia danej sprawy, zalatwianiu
tej samej sprawy w roznych stadiach, wyrazeniu przez jeden z organéw zgody na proponowany sposéb za-
fatwienia jej lub sprzeciwieniu si¢ projektowi rozstrzygniecia (S. Presnarowicz [w:] Ordynacja podatkowa.
Komentarz, t. 2, red. L. Etel, LEX 2022, art. 209, teza 1).
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wspdlng dla szeroko ujmowanych i zréznicowanych form wspétdziatania bedzie cel
dzialania, jakim jest harmonizowanie wykonywania zadani publicznych przez rézne
podmioty. Mniejsze znaczenie ma kwestia stosowania ich przez podmioty administra-
¢ji publicznej czy tez whadczy charakter czynnosdci podejmowanych w jego ramach™.
Pozwala to wlaczy¢ w ich zakres opinie i inne dzialania, w tym faktyczne”.

Akty zajecia stanowiska w przyjetym znaczeniu naleza do szeroko rozumianych ak-
t6w wspotdziatania, majac jednak pewne cechy wyrdzniajace je z tej grupy. Zakres aktéw
zajecia stanowiska nalezy ograniczy¢ do wyraznie wskazanych w ustawach samorzado-
wych (zatwierdzenie, uzgodnienie, opinia), a ponadto charakterystyczny bedzie dla nich
tryb wspdldzialania i mozliwos¢ zaskarzania bezposrednio do sadu administracyjnego
(bez koniecznosci wykorzystania srodkéw zaskarzenia) na zasadach okreslonych w usta-
wach samorzadowych oraz w Prawie o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi.

Z perspektywy prawnych form nadzoru nad samorzadem terytorialnym charakter
aktéw typu: uzgodnienia, zgody, opinie nie jest do korica jasno okreslony, zwlaszcza
z tej ragji, ze w ustawach samorzadowych usytuowane sa one w rozdziatach o nadzorze,
natomiast uprawnionymi do ich podejmowania s3 ,inne organy”, ktére nie zawsze
beda nalezaly do organéw nadzoru w rozumieniu Konstytucji RP. Nie ma natomiast
wickszych watpliwosci, ze mieszczg si¢ one w ramach aktéw nadzoru w rozumieniu
art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. Akty wspéldziatania pelnia w systemie nadzoru role podobng
do rozstrzygnie¢ nadzorczych®. Stanowia forme wladczej ingerencji w samodzielno$é
jednostki samorzadu terytorialnego, bowiem w sytuacji, w ktérej organ j.s.t. podejmu-
jacy rozstrzygnigcie nie zwrdcil si¢ do innego organu o zajecie stanowiska, a takze jesli
akt wspéldziatania jest negatywny (odmowa uzgodnienia, odmowa zatwierdzenia, nie
dotyczy to opinii), to jego rozstrzygnigcie obarczone jest wada niewaznosci.

Zajecie stanowiska, na co zwraca uwage Z. Niewiadomski, ,,poprzedza wydanie
rozstrzygniccia, z keérym wiaza si¢ okreslone formy wspétpracy, jest zatem dzialaniem
ex ante (uprzednim), w ramach nadzoru uprzedniego. Odréznia to je od nadzoru na-
stgpczego, oddziatania ex post (pdiniejszego, po fakcie) w ramach nadzoru ustrojowego,
ktére dotyczy rozstrzygnie¢ gminy juz podjetych, wystepujacego w art. 90-97 u.s.g.
Zaréwno opinia, uzgodnienie, jak i zatwierdzenie maja charakter uprzedni. W tym
ostatnim przypadku jest ono bowiem konieczne dla nabrania przez rozstrzygniecie
mocy obowiazujacej, mimo ze dotyczy juz podjgtego rozstrzygniccia™'. Z tych przy-
czyn $rodki te zalicza si¢ do nadzoru prewencyjnego.

Akty zajecia stanowiska, pozostajac formami wspéldziatania oraz formami aktéw
nadzoru nad samorzadem terytorialnym, moga odgrywaé takze role koordynacyjng

78 M. Stahl, Akty nadzoru..., s. 358.

? M. Stahl, Akty nadzoru. .., s. 357.

8 P, Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. . Chmielnicki, s. 1122.

K. Jaroszyniski [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzq-
dzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, art. 89,
s. 710 i n.

~

81
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i kontrolng. Dokonujac ich analizy w konkretnym przypadku, czgstokro¢ dostrzegamy
te (dodatkowe) funkje, a czasami zdarza sig, ze zaczynaja one dominowa¢. Natezenie
elementéw wspéldziatania i nadzoru, ale takze koordynagji i kontroli w przypadku
konkretnych aktéw wspétdziatania moze by¢ zréznicowane.

Ze wzgledu na przedmiot rozwazan uwagg skupiamy na aspektach nadzorczych
aktéw zajecia stanowiska.

1.3.1.1.2. AKTY ZAJECIA STANOWISKA
W PRZEPISACH SZCZEGOLNYCH

Patrzac na rozwigzania przyjete w art. 89 w.s.g., art. 77b w.s.p. oraz art. 80a u.s.w.
z punktu widzenia systemowego, zauwazy¢ trzeba, ze wypelniaja one pewna luke®
w stosunku do regulacji zawartych w art. 106 k.p.a. (209 o.p.), okreslajacych zasady
i tryb wspéldzialania organéw administracji przy wydawaniu decyzji administracyj-
nych®. Rozstrzygniecia, o ktérych tu mowa, sa innymi rozstrzygnieciami anizeli de-
cyzje administracyjne®, a brak mozliwosci oddzialywania na samorzad terytorialny
w innych formach, takze w formach wspétdzialania, zwlaszcza w szczegélnych przy-
padkach przecinania si¢ zakreséw dziatania dwoch lub kilku organéw administruja-
cych i koniecznosci koordynacji oraz ujednolicenia dziatan podejmowanych w ramach
wspdldziatania, leza u podstaw przyjecia przez ustawodawce wskazanych na wstepie
rozwigzan®.

Analiza obowigzujacych przepiséw prawa wskazuje jednak wyraznie, ze ogdlne
procedury zawarte w art. 89 w.s.g., art. 77b u.s.p. oraz art. 80a u.s.w. maja jedynie cha-
rakter pomocniczy (uzupelniajacy) w stosunku do procedur regulowanymi przepisami
szczegblnymi. Tryb wspdldziatania organéw samorzadowych z innymi organami jest
regulowany w przepisach szczegdlnych w sposéb catkowicie badz czgsciowo odmien-
ny niz w ustawach samorzadowych. W tym pierwszym przypadku, jak nalezy sadzi¢,
przepisy szczegélne beda mialy charakter lex specialis wobec rozwiazan przyjmowanych

82 Charakterystyczne jest to, ze przepis art. 77b w.s.p. pojawil si¢ dopiero po uplywie roku od wejscia
w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym (na mocy art. 2 pkt 30 ustawy z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw:
o0 samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojew6dztwa, o administracji rzadowej
w wojew6dztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 497 ze zm.).

8 Zasady te réznia si¢ od siebie i to czasem bardzo istotnie, ale nie zmienia to charakteru tych insty-
tucji. Stad wiele ustaleri poczynionych zwlaszcza na gruncie art. 106 k.p.a. mozna traktowac jako aktualne
wobec art. 89 u.s.g, art. 77b u.s.p. i art. 80a u.s.w.

8 Art. 102 u.s.g., art. 89 w.s.p. i art. 88 u.s.w. wylaczaja stosowanie przepiséw zawartych w rozdziatach
o0 nadzorze do decyzji indywidualnych w sprawach z zakresu administracji publicznej. Wobec tego, nawet
jesli rozstrzygniecie organu samorzadowego miatoby forme decyzji administracyjnej (bo chyba o taka indy-
widualng decyzje chodzi), to art. 106 k.p.a. nie znajduje zastosowania.

8 Tak S. Biernat, Dziatania wspdlne w administracji panstwowej, Wrockaw 1979, s. 38. 7rédha szeroko
ujmowanego wspoldzialania wiaza si¢ takze z innymi zjawiskami, a zwlaszcza z potrzeba whaczania do wy-
konywania zadan administracji publicznej podmiotéw niepublicznych oraz skomplikowanym charakterem

wielu zadan publicznych. Por. M. Stahl, Akzy nadzoru..., s. 357-358.
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w ustawach samorzadowych i jako takie zachowuja pierwszefistwo. Natomiast w dru-
gim przypadku zastosowanie znajda przepisy szczegdlne, za$ przepisy ogélne odgrywaé
beda rol¢ uzupelniajaca i znajdowad zastosowanie tam, gdzie brak uregulowania okre-
Slonej kwestii w przepisach szczegdlnych.

Szczegélne normatywne tryby wspéldzialania pierwszego typu pojawiaja sic
zwlaszcza w tych sytuacjach, w ktérych dochodzi do wspétdzialania wielu orga-
néw administrujacych, z ktérych jeden podejmuje rozstrzygniecie w okreslonym
przedmiocie, za$ inne wspéldzialaja z nim przy merytorycznym wypracowaniu roz-
strzygnigcia, w zakresie wynikajacym z realizowanych przez nie zadan publicznych
(uprawnien i obowiazkéw). Charakterystycznym przykladem beda tu rozwiazania
zawarte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W procesie pla-
nistycznym zachodzi konieczno$¢ identyfikacji i koordynowania wielu réznorodnych,
czesto sprzecznych ze soba, intereséw prywatnych, a takze intereséw publicznych
(szczegdtowych), wynikajacych z zadan realizowanych przez organy administrujace
(inne organy). Te drugie, o ile ustawodawca uznat to za uzasadnione, zostaja whaczone
w proces planistyczny poprzez wyposazenie ich w typowe $rodki wspétdziatania o réz-
nej intensywnosci.

Projekt planu miejscowego podlega zaopiniowaniu®, uzgadnianiu® oraz wyma-
ga uzyskania zgody®*® wskazanych w przepisach organéw.

Zasady i tryb dokonywania uzgodnien projektu planu miejscowego (takze projek-
tu studium) uregulowano wart. 24 i 25 u.p.z.p. Jedynie w czesci zasady te oraz tryb do-
tycza, przedstawiania opinii (gléwnie uzgodnien). Uzgodnieri dokonuje si¢ generalnie

8 Zgodnie z art. 17 pke 6 lit. a u.p.z.p. projekt planu miejscowego wymaga uzyskania opinii m.in.
wéjtéw, burmistrzow gmin albo prezydentéw miast, graniczacych z obszarem objetym planem, w zakresie
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu lokalnym; regionalnego dyrektora ochrony $rodo-
wiska; wlasciwych organéw administracji geologicznej w zakresie udokumentowanych z46z kopalin i wéd
podziemnych; wlasciwego organu Paristwowej Strazy Pozarnej i wojewddzkiego inspekeora ochrony $rodo-
wiska w zakresie lokalizacji nowych zakladéw o zwickszonym lub duzym ryzyku wystapienia powaznych
awarii, zmian, o ktérych mowa w art. 250 ust. 5 i 7 ustawy z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska
(Dz.U. 22022 1. poz. 2556 ze zm.), w istniejacych zaldadach o zwigkszonym lub duzym ryzyku wystapienia
powaznych awarii i nowych inwestycji oraz rozmieszczenia obszaréw przestrzeni publicznej i terendw za-
budowy mieszkaniowej w sasiedztwie zakladéw o zwigkszonym lub duzym ryzyku wystapienia powaznych
awarii, w przypadku gdy te inwestycje, obszary lub tereny zwigkszajg ryzyko lub skutki powaznych awarii;
wlhasciwego paristwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego; starosty, jako wlasciwego organu ochrony
$rodowiska w zakresie terendw zagrozonych osuwaniem si¢ mas ziemnych.

8 Zgodnie z art. 17 pke 6 lit. b u.p.z.p. uzgodnienie projektu planu nastgpuje m.in. z: wojewoda,
zarzadem wojewddztwa, zarzadem powiatu w zakresie odpowiednich zadan rzadowych i samorzadowych;
organami wlasciwymi do uzgadniania projektu planu na podstawie przepiséw odrebnych; wlasciwym zarzad-
ca drogi, jezeli sposdb zagospodarowania gruntéw przyleglych do pasa drogowego lub zmiana tego sposobu
moga mie¢ wplyw na ruch drogowy lub sama droge; whasciwymi organami wojskowymi, ochrony granic
oraz bezpieczeristwa paristwa; dyrektorem wlasciwego urzedu morskiego w zakresie zagospodarowania pasa
technicznego, pasa ochronnego oraz morskich portow i przystani; wlasciwym organem nadzoru gérniczego
w zakresie zagospodarowania terenéw gérniczych.

88 Zgodnie z art. 17 pkt 6 lit. c u.p.z.p. projekt planu wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznacze-
nia gruntéw rolnych i le$nych na cele nierolnicze i nielesne, jezeli wymagaja tego przepisy odrebne.
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w trybie art. 106 k.p.a.*” Przepis art. 24 ust. 2 przewiduje domniemanie uzgodnie-
nia w przypadku braku okreslenia warunkéw, na jakich uzgodnienie moze nastapi¢™.
Termin przedstawiania opinii i dokonywania uzgodnieri dotyczacych projekeu akeu
planistycznego ustala wéjt (burmistrz albo prezydent miasta), przy czym powinien
by¢ nie krétszy niz 14 dni i nie dtuzszy niz 30 dni od dnia udostepnienia projektu stu-
dium albo projektu planu miejscowego wraz z prognoza oddziatywania na §rodowisko
(art. 25 ust. 1 u.p.z.p.). Organ uzgadniajacy albo opiniujacy moze w uzasadnionych
przypadkach wystapi¢ do wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta, o zmiang tego
terminu, wskazujac termin nie dtuzszy niz 30 dni na przedstawienie opinii albo doko-
nanie uzgodnienia (art. 25 ust. la u.p.z.p.). Kolejne domniemanie prawne, zblizone
do tego z art. 89 ust. 2 u.s.g., zawarto w art. 25 ust. 2 u.p.z.p. Nieprzedstawienie
stanowiska lub warunkéw, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2, w terminie uwaza si¢ za
réwnoznaczne odpowiednio z uzgodnieniem lub zaopiniowaniem projektu.
Ustawodawca wyraznie nakazat stosowanie art. 106 k.p.a. do uzgodnien, co be-
dzie si¢ sprowadzalo przede wszystkim do formy rozstrzygniecia (postanowienie) i do
sposobu zaskarzania przez gming aktéw wspétdzialania zajmowanych przez uprawnio-
ne do uzgodnienia organy’'. Akty te, po wyczerpaniu zwyczajnego srodka prawnego
w postaci zazalenia, podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego w trybie whas-
ciwym dla postanowieri (art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.). W konsekwengji takiego pogladu,
skoro stuzy na nie zazalenie, te akty wspéldzialania nie s3 traktowane jako akty nadzo-
ru nad samorzadem terytorialnym®*. W pismiennictwie pojawit si¢ poglad przeciwny,
wedle ktdrego ze wzgledu na przedmiot ochrony prawnej, z jakim mamy do czynienia
w postepowaniu prowadzonym na podstawie art. 17 pkt 6 w zw. zart. 24 ust. 1 u.p.z.p.
i art. 106 k.p.a. (stosowanym odpowiednio), podejmowane w jego wyniku postano-
wienie ma charakeer aktu nadzoru w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. i podlega
zaskarzeniu do sadu administracyjnego w trybie okreslonym w art. 98 ust. 1 u.s.g.”

% Jedynie uzgodnienia projektu planu miejscowego z dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej Paristwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie w zakresie dotyczacym zabudowy i zagospoda-
rowania terenu polozonego na obszarach szczeg6lnego zagrozenia powodzia dokonuje si¢ w drodze decyzji,
o ktérej mowa w art. 166 ust. 5 ustawy z 20.07.2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2022 r. poz. 2625 ze zm.).

% Wéjt, burmistrz albo prezydent miasta moze uzna¢ za uzgodniony projekt studium albo projekt
planu miejscowego w przypadku, w ktérym organy, o ktérych mowa w ust. 1, nie okreslg warunkéw, na
jakich uzgodnienie moze nastapic”.

o1 Wyrok WSA w Warszawie z 9.12.2019 r., IV SA/Wa 1907/19, LEX nr 2945096.

%2 Takie stanowisko jest przyjmowane w doktrynie oraz orzecznictwie. Por. m.in. Ustawa o planowani
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz aktualizowany, red. A. Pluciniska-Filipowicz, M. Wierzbowski,
LEX 2021, art. 24, teza 4: ,skoro komentowana ustawa dopuszcza ingerencje innych organéw administracji
w sposob ksztattowania polityki przestrzennej gminy w ramach procesu planistycznego, przewidywaé musi
réwnocze$nie mechanizm ochrony samodzielnego ksztattowania polityki przestrzennej przez gmine, a wigc
ochronie tej stuzy stosowanie art. 106 k.p.a. i przewidzianych tym przepisem srodkéw ochrony. W tym kon-
tekscie regulacja art. 24 ust. 1 u.p.z.p. jest rozwiazaniem szczegdlnym w stosunku do trybu z art. 98 w zw.
zart. 89 u.s.g.”.

% A. Matan, P. Palutek, Charakter prawny uzgodnienia planistycznego podejmowanego w trybie art. 24
ust. 1 wzw. zart. 17 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,Casus” 2009/2, s. 34-306.
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Nie budzi wigkszych watpliwosci, ze zwlaszcza uzgodnienia, ale takze i opinie,
stosowane w trakcie postgpowania planistycznego maja charakter nadzorczy ze wzgle-
du na wladcze wkraczanie innych organéw nie tylko w sama procedure planistyczng
(obowiazek uzgadniania projektu planu, obowiazek przedstawienia projektu planu
do zaopiniowania), ale takze w ksztaltowanie tresci postanowieri planu miejscowego
(w przypadku uzgodnienia — stanowczy, w przypadku opinii — niestanowczy, ale wy-
magajacy rozwazenia wyrazonego w tej formie stanowiska i odniesienia si¢ do niego).
Kwestia wt6rna jest dokonanie kwalifikacji tych aktéw do kategorii aktéw nadzoru czy
tez innych aktéw, podlegajacych jurysdykeji sadowej, co gwarantuje sgdowg ochro-
n¢ samodzielnoéci samorzadu terytorialnego. Nie ma tez wyraznych przeszkéd, aby
pojecie aktéw nadzoru potraktowal szerzej, anizeli te, o ktérych mowa w art. 3 § 2
pkt 7 p.p.s.a., wlaczajac w ich zakres dzialania nadzorcze podejmowane w ramach
wspéldziatania, przybierajace forme zaskarzalnych postanowien czy nawet decyzji. Dla
przykladu wyrazenie zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele
nierolnicze i niele$ne, o ktérej mowa w art. 17 pke 6 lit. ¢ u.p.z.p., nastepuje w drodze
decyzji’’. Zgoda taka, podobnie jak uzgodnienie, ingeruje w samodzielno$¢ gminy wy-
znaczong zakresem wladztwa planistycznego. To tylko forma tych aktéw, a nie ich cha-
rakter prawny (nadzorczy) decyduje o wyborze drogi do uzyskania ochrony sadowej.
Aby nie burzy¢ systematyki prawnych form dziatania administracji publicznej przy-
jetej wart. 3 § 2 p.p.s.a., mozna rozwazy¢ stosowanie innego terminu (prawniczego),
np. ,dziatania nadzorcze wobec samorzadu terytorialnego”, ktéry obejmowaltby swo-
im zakresem réznego rodzaju czynnosci nadzorcze, takze niebgdace formalnie aktami
nadzoru w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a., ale mozliwymi do zakwalifikowania do
jednej z form z art. 3§ 2 p.p.s.a.

W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pojawiaja si¢ takze
inne uklady wspéldziatania zblizone do oméwionego wyzej.

Pierwszy dotyczy projektu planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa.
Marszalek wojewddztwa, prowadzacy prace planistyczne, wystepuje o opinie o pro-
jekcie planu do whasciwych instytucji i organéw (art. 41 ust. 1 pkt 51 6 w.p.z.p.)”.
Wystepuje ponadto o uzgodnienie projektu planu z dyrektorem regionalnego zarza-
du gospodarki wodnej Paristwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie (art. 41
ust. 1 pkt 5a w.p.z.p.).

% Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy z 3.02.1995 . o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (Dz.U. 22022 r.
poz. 2409) przeznaczenie na cele nierolnicze i niele$ne: gruntéw rolnych stanowiacych uzytki rolne klas
I-I1I — wymaga uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi, z zastrzezeniem ust. 2a; gruntéw
leénych stanowiacych whasnos¢ Skarbu Paristwa — wymaga uzyskania zgody Ministra Ochrony Srodowiska,
Zasob6éw Naturalnych i Le$nictwa 3 lub upowaznionej przez niego osoby; pozostalych gruntéw lesnych —
wymaga uzyskania zgody marszatka wojew6dztwa wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej.

% A takie do wojewody, zarzadéw powiatow, zarzadéw zwiazkéw metropolitalnych, wojtow, burmi-
strzéw gmin i prezydentéw miast polozonych na terenie wojewddztwa oraz rzadowych i samorzadowych
organéw administracji publicznej na terenach przyleglych do granic wojewddztwa oraz uzgadnia projeke
z organami okre$lonymi w przepisach odre¢bnych.
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Do opiniowania i uzgadniania projektu planu zagospodarowania przestrzenne-
go wojewddztwa stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 23-26 u.p.z.p., z wyjatkiem
terminu dokonania uzgodnien i przedstawienia opinii, ktéry wynosi 40 dni od dnia
udostepnienia projektu planu wraz z prognoza oddziatywania na srodowisko (art. 41
ust. 2 w.p.z.p.). W przypadku braku stanowiska organu opiniujacego lub uzgadniaja-
cego, w terminie ustalonym zgodnie z ust. 2, projekt planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa uznaje si¢ za uzgodniony (art. 41 ust. 2a u.p.z.p.).

Wobec tego uzgodnienia przyjmuja forme postanowieri (odpowiednie stosowanie
art. 24 i 25 u.p.z.p. oraz art. 106 k.p.a.) zaskarzalnych do sadu administracyjnego na
podstawie art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.

Projekt planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa jest takze przedsta-
wiany przez marszatka wojewddztwa ministrowi whasciwemu do spraw rozwoju regio-
nalnego w celu stwierdzenia jego zgodnosci ze Sredniookresowa strategia rozwoju kraju
(art. 41 ust. 1 pke 7 u.p.z.p.). Co do ,stwierdzenia zgodnosci” ustawa nie okresla, w ja-
kim terminie minister zobowiazany jest wypowiedzie¢ si¢ w tej kwestii ani tez, w jakiej
formie powinno to nastapi¢. W tej sytuacji proponuje si¢ siggna¢ do zasad ogélnych
zawartych w art. 80a u.s.w.”® Zatem zajecie stanowiska przez ten organ powinno na-
stapi¢ nie pdézniej niz w ciagu 14 dni od dnia dorgczenia tego rozstrzygniecia lub jego
projektu. Jezeli minister nie zajmie stanowiska w sprawie, rozstrzygniecie uwaza si¢ za
przyjete w brzmieniu przedozonym przez wojewddztwo, z uplywem 14-dniowego
terminu. To oznaczaloby uznanie ,stwierdzenia zgodnosci” za akt nadzoru z art. 3 § 2
pkt 7 p.p.s.a.

Drugi ukfad wspétdziatania dotyczy projektu uchwaly rady gminy okreslajacej za-
sady i warunki sytuowania obiektéw malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materia-
16w budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane”. Projekt takiej uchwaly przygotowa-
ny przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) podlega uzgadnianiu i zaopiniowaniu
przez whadciwe merytorycznie organy administracji’®. Brak zajecia stanowiska w termi-
nie miesigca od dnia otrzymania projektu uchwaly przez wskazane organy uznaje si¢
za uzgodnienie projektu uchwaly w przedtozonym brzmieniu. W przypadku niewyra-
zenia opinii w terminie miesigca od dnia otrzymania projektu uchwaly przez organy
wymienione w art. 37b ust. 2 pkt 3, 6 1 7 u.p.z.p. wymdg zasi¢gniecia opinii uznaje si¢
za spelniony (art. 37b ust. 41 5 u.p.z.p.).

% K. Buliniski [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. ..., red. A. Plutecka-Filipo-
wicz, M. Wierzbowski, art. 41, teza 4.

77 Art. 37ain. u.p.z.p.

% Art. 37b ust. 2 pkt 3, 6 i 7 u.p.z.p.: wéjt (burmistrz, prezydent miasta) zasicga opinii o projekcie
uchwaly, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1: regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska, wlasciwego organu
Pafistwowej Strazy Pozarnej oraz marszatka wojewddztwa. Natomiast uzgadnia projekt uchwaly z: woje-
wodzkim konserwatorem zabytkéw w zakresie ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu; z mini-
strem wlasciwym do spraw zdrowia w zakresie zagospodarowania obszaréw ochrony uzdrowiskowej (art. 37b

ust. 2 pkt 4 i 5 w.p.z.p.).
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Brak odestania do art. 24 i 25 u.p.z.p. powoduje, ze opiniowanie i uzgadnianie
projektu przedmiotowej uchwaty dokonywane jest w trybie art. 89 u.s.g., a zaskarza-
nie do sadu administracyjnego nastgpuje na podstawie art. 98 u.s.g. wzw. z art. 3 § 2
pkt 7 p.p.s.a.

Trzeci przyklad dotyczy projektu miejscowego planu rewitalizacji, stanowiacego
szczegblng forme planu miejscowego”, ktdry podlega zaopiniowaniu przez Komitet
Rewitalizacji'® oraz organy wskazane w art. 17 pke 6 lit. a u.p.z.p. W przepisach ure-
gulowano procedure opiniowania przez Komitet Rewitalizacji, ktéry moze w uzasad-
nionych przypadkach wystapi¢ do wojta, burmistrza albo prezydenta miasta o zmiang
terminu na nie diuzszy niz 45 dni od dnia otrzymania projektu miejscowego planu
rewitalizacji do zaopiniowania. Nieprzedstawienie opinii w terminie uwaza si¢ za réw-
noznaczne z rezygnacja z prawa jej wyrazenia (art. 37j ust. 3 i 4 u.p.z.p.). Opinia
Komitetu, jak mozna sadzi¢, miesci si¢ w zakresie przedmiotowym art. 89 u.s.g., za$
Komitet powinien by¢ uznany za inny organ. Juz sam obowiazek uzyskania przez woj-
ta opinii tego organu nadaje jej walor aktu nadzoru (art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.). Inaczej
gmina bylaby pozbawiona ochrony sadowej.

Podobny charakter majg opinie przedstawiane przez organy wskazane w art. 17
pkt 6 lit. a u.p.z.p. Na mocy art. 37n ust. 1 u.p.z.p., w zakresie nieuregulowanym prze-
pisami art. 37f-37m do miejscowego planu rewitalizacji stosuje si¢ przepisy dotyczace
planu miejscowego, w tym art. 24 i 25. Podobnie jak w przypadku opinii planistycz-
nych, nie przyjmuja one formy postanowier, trzeba je zatem traktowac jak akty zajecia
stanowiska z art. 89 u.s.g.

Zblizone rozwiazanie do przyjetego w art. 24 i 25 u.p.z.p., polegajace na ode-
staniu do odpowiedniego stosowania art. 106 k.p.a. do uzgodnienia w kwestii wy-
znaczenia aglomeragji, przewiduje art. 87 ust. 4 Prawa wodnego'", z analogicznymi
skutkami jak w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Skiero-
wanie uzgodnienia na drogg postgpowania wyznaczonego przepisami art. 106 k.p.a.
(stosowanymi odpowiednio), a w §lad za tym przyjecie dla uzgodnienia formy za-
skarzalnego postanowienia, wyklucza to uzgodnienie z kregu aktéw nadzoru w ro-
zumieniu art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. Oczywiscie podlegajg zaskarzeniu na podstawie
art. 3§ 2 pkt 2 p.p.s.a.

% Art. 37f i n. u.p.z.p.

1% Komitet Rewitalizacji, jak wynika z art. 7 ust. 1 ustawy z 9.10.2015 r. o rewitalizacji (Dz.U.
22021 1. poz. 485), stanowi forum wspdlpracy i dialogu interesariuszy z organami gmin w sprawach doty-
czacych przygotowania, prowadzenia i oceny rewitalizacji oraz pelni funkcje opiniodawczo-doradeza wéjta,
burmistrza albo prezydenta miasta.

11 Art. 87 ust. 4 Prawa wodnego: , Wyznaczenie aglomeracji nastepuje po uzgodnieniu przez wéjta,
burmistrza lub prezydenta miasta z Wodami Polskimi, a w zakresie obszaréw objetych przynajmniej jedna
forma ochrony przyrody, o ktdrej mowa w art. 6 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,
lub obszaréw majacych znaczenie dla Wspdlnoty znajdujacych si¢ na liscie, o ktérej mowa w art. 27 ust. 1
tej ustawy — z wlasciwym regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska. Do uzgodnienia przepisy art. 106
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego stosuje si¢ odpowiednio”.
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Inaczej jest w przypadku stanowiacej akt prawa miejscowego uchwaly sejmiku
w sprawie podziatu na obwody fowieckie oraz zaliczenia obwodéw towieckich do ka-
tegorii, o ktorych mowa w art. 26a ust. 1, a takze zmiany granic obwodu lub zmiany
zaliczenia obwodu do kategorii, podejmowanej na podstawie art. 27 ust. 1 ustawy
z 13.10.1995 r. — Prawo lowieckie'”. Marszalek wojewddztwa po przygotowaniu
projektu uchwaly wystepuje o opinie oraz uzgodnienie do wskazanych w przepisach
organéw'®. Przepisy nie okreslaja zasad i trybu wspétdziatania w formie uzgodnienia,
stad uzna¢ trzeba je za podejmowane w trybie art. 80a u.s.w., a samo uzgodnienie za
akt nadzoru. W odniesieniu do opinii ustawodawca przyjmuje domniemanie prawne
analogiczne jak w art. 80a ust. 3 u.s.w. Niewydanie opinii w terminie 14 dni od dnia
otrzymania projektu uchwaly oznacza akceptacj¢ projektu uchwaly (art. 27 ust. 13
Prawa fowieckiego). Jezeli sejmik wojewédztwa stwierdzi konieczno$¢ dokonania
zmian w przedstawionym projekcie uchwaly, w tym takze w wyniku uwzglednienia
opinii, czynnosci, o ktorych mowa w ust. 8, ponawia si¢ w zakresie niezbednym do
dokonania tych zmian (art. 27 ust. 14 Prawa fowieckiego).

1.3.1.2. PRZESEANKI WSPOLDZIALANIA

Okreslone w art. 89 w.s.g., art. 77b w.s.p. oraz art. 80a u.s.w. zasady i tryb wspétdzia-
fania znajduja zastosowanie po spelnieniu facznie nastepujacych przestanek:

1) z przepiséw prawa wynika obowiazek wspéldziatania;

2) przedmiotem wspéldziatania jest rozstrzygnigcie organu j.s.t.;

3) stanowisko innego organu przybiera posta¢ uzgodnienia, zatwierdzenia albo opinii;

4) prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygniecia od zajecia stanowiska;

5) podmiotami wspéltdziatajacymi jest organ j.s.t. (bierny) z jednej strony, z drugiej

za$ inny organ (czynny);
6) o ile nie s3 w calosci czy w czgéci regulowane przepisami szczeg6lnymi.

1.3.1.2.1. PODSTAWY PRAWNE OBOWIAZKU
WSPOLDZIALANIA

Obowigzek wspéldziatania nie wynika z art. 89 u.s.g., art. 77b u.s.p. i art. 80a u.s.w.,
lecz z przepiséw prawa materialnego, ktére réwniez okreslaja jego formy'*. Same-
go obowiazku wspdldziatania w formach zajmowania stanowisk nalezy poszukiwaé

12 Dz.U. 22022 . poz. 1173 ze zm.

1O opini¢ zwraca si¢ do: wlasciwego dyrektora regionalnej dyrekeji Panstwowego Gospodarstwa
Lesnego Lasy Paristwowe, Polskiego Zwiazku Lowieckiego oraz wlasciwej izby rolniczej. O uzgodnienie
do: wlasciwego wojewody, a takze do organdw wojskowych, w przypadku gdy podziat na obwody towieckie
obejmuje grunty pozostajace w zarzadzie tych organéw albo powierzone tym organom do wykorzystania.

1% Tak S. Biernat, Dziatania wspélne..., s. 79, wobec wspéldziatania przy podejmowaniu decyzji ad-
ministracyjnych (art. 106 k.p.a.).

ANDRZE] MATAN 59



Rozdziat 1. Nadzor nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego

w przepisach szczegdlnych wobec ustaw samorzadowych'®. Czasami wynika on
z przepiséw zawartych w ustawach samorzadowych (np. uzgadnianie statutdw).

Przepis art. 89 u.s.g., art. 77b w.s.p. oraz art. 80a u.s.w. nadaja procesowy ksztalt
obowiazkowi wspéldziatania organéw samorzadowych z innymi organami. Obowiazek
taki powstaje ex lege na mocy przepiséw szczegélnych o charakterze materialnopraw-
nym oraz ustrojowym. Chodzi o przepisy, ktére uzalezniaja podjecie rozstrzygnigcia
przez organ samorzadowy od zajecia stanowiska przez inny organ. Natomiast wskazane
przepisy ustaw samorzadowych okreslaja jedynie zasady i tryb wspétdziatania, a wige
dotycza wylacznie kwestii proceduralnych, z uwzglednieniem jednakze pierwszeristwa
przepiséw szczegdlnych ustanawiajacych inne reguly i zasady wspéldziatania'®. Kwe-
stie proceduralne, poza materialnymi, moga by¢ takze przedmiotem regulacji zawar-
tych w przepisach szczegélnych.

Obowiazek wspdldziatania organéw samorzadowych z innymi organami ma
wynika¢ z ,prawa’. Zwazywszy na charakter relacji zachodzacych miedzy organami
podejmujacymi rozstrzygnigcia a organami wyrazajacymi (zajmujacymi) stanowiska,
odnosi¢ to nalezy do przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego. Formy wspot-
dzialania, do ktérych odwoluje si¢ art. 89 u.s.g., art. 77b w.s.p. oraz art. 80a u.s.w. do-
tycza relacji w sferze zewnetrznej dziatania administracji, poniewaz chodzi o stosunki
miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego a innymi organami administru-
jacymi, niepozostajacymi z nimi w ukladzie hierarchicznego podporzadkowania'”’.
Tego rodzaju relacje powinny by¢, co do zasady, regulowane ustawami, a jedynie wy-
jatkowo aktami podustawowymi (podejmowanymi na podstawie upowaznienia usta-
wowego dopuszczajacego takie uregulowanie).

Przepisy ustaw samorzadowych obejmuja przypadki, w ktérych prawo uzaleznia
wazno$¢ rozstrzygnigcia organu jednostki samorzadu terytorialnego od zajecia sta-
nowiska w formie okrelonej w komentowanych przepisach. W pierwszym rzedzie
pojawia si¢ pytanie o to, kiedy i w jaki sposéb prawo takie uzaleznienie przewiduje,
w szczegllnosei zas, czy z przepisu prawa wyraznie musi wynika¢ sankcja niewazno-
$ci. W kazdym razie trzeba przyjaé, ze przepisy zawarte w ustawach samorzadowych
samodzielnie sankgji takiej nie ustanawiaja. Zdaniem B. Dolnickiego brak stanowiska
wymaganego przepisami prawa wywoluje skutki prawne o charakterze materialnym,
powodujac niewazno$¢ rozstrzygniecia'®. Jesli zaakceptujemy taki poglad, to rodzi si¢
kolejne pytanie, o charakter tej niewaznosci. Czy jest to niewazno$¢ bezwzgledna, po-
wodujaca bezskutecznosé rozstrzygnigcia od momentu jego podjecia, i to bez koniecz-
nosci formalnego stwierdzania niewaznosci, czy tez mamy do czynienia z niewaznoscig

105

Np. ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2519 ze zm.), ustawa z 14.12.2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2021 r. poz. 1082 ze zm.).

196 7. Borkowski, Wipdtdziatanie organdw administracji paristwowej przy wydawaniu indywidualnych
decygji administracyjnych, ZNUL 1963/31, 5. 77.

17 P Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. P. Chmielnicki, s. 1122.

198 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2021, s. 228.
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wzgledng, wymagajacy jej stwierdzenia w drodze formalnego aktu (deklaratoryjnego).
Domniemanie waznosci aktéw podejmowanych przez whadze publiczne przemawia
na rzecz drugiej z tych opcji. Co prawda przepisy prawa nie zawsze otwierajg droge do
stwierdzania niewaznosci rozstrzygnie¢ w trybie administracyjnym, ale zawsze bedzie
to mozliwe w trybie sadowym.

1.3.1.2.2. PRZEDMIOT WSPOLDZIALANIA

Zakres wspotdziatania objgtego hipoteza wspomnianych przepiséw obejmuje roz-
strzygniecia organéw j.s.t. wymagajace zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania
na podstawie przepiséw szczeg6lnych.

Zajecie stanowiska dotyczy rozstrzygnied organéw j.s.t. Rozstrzygniecie nie jest
prawng formg dzialania administracji publicznej, stad rodzi si¢ pytanie o charakter
prawny i zakres przedmiotowy tego pojecia. Siegajac do stownikowego znaczenia ter-
minu ,rozstrzygniccie”, przyjdzie zauwazy¢, ze odnosi si¢ on generalnie do czynnosci
decyzyjnej, przesadzajacej'®. Chodzi zatem o bedace o$wiadczeniami woli akty orga-
néw samorzadowych decydujace o okreslonych kwestiach. Rozstrzygnigcia beda akta-
mi podejmowanymi przez organy samorzadu w ramach przyznanych im kompetengji,
w celu okreslenia zachowania adresatéw podlegajacych whasciwosci organu. Przeno-
szac te ustalenia na grunt prawnych form dziatania administracji publicznej, przez
rozstrzygniccie nalezy rozumie¢ akt normatywny, generalny lub indywidualny (z wy-
Yaczeniem decyzji administracyjnych ze wzgledu na postanowienia art. 102 u.s.g.),
podlegajacy — na mocy odrebnych przepiséw — zatwierdzeniu, uzgodnieniu lub zaopi-
niowaniu przez odpowiedni centralny organ administracji pafistwowej lub terenowy
organ administracji rzadowej. Rozstrzygniecie, zdaniem NSA, nalezy rozumieé szero-
ko jako uchwaly wszelkiego typu badz zarzadzenia''’. Oczywiscie, wylaczenie z tego
zakresu decyzji administracyjnych nie dotyczy innych indywidualnych aktéw admini-
stracyjnych. Rozstrzygniecie, jak nalezy domniemywa¢, bedzie wywotywalo okreslone
skutki prawne w sferze materialnoprawnej (bezposrednio badz posrednio), wiazace
jego adresatow. Tym samym zostaja wylaczone czynnosci organéw gminy oraz innych
organéw niemajace charakteru rozstrzygnie¢ (np. opinie, wnioski).

Rozstrzygnigcia niekoniecznie musza by¢ skierowane na ,zewnatrz” struktury or-
ganizacyjnej j.s.t. Moga mie¢ takze charakter ,wewnetrzny”, odnoszac si¢ do jej jed-
nostek organizacyjnych.

Niekoniecznie takze, jak nalezy sadzi¢, powinny miesci¢ si¢ w zakresie zadari wias-
nych samorzadu.

W praktyce beda to zazwyczaj akty prawa miejscowego wymagajace wspdldziata-
nia innych organéw.

19 Mady stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 1995, s. 809.
10 Wyrok NSA z 3.03.2009 r., I OSK 1322/08, LEX nr 595074.
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W orzecznictwie sagdowym do rozstrzygniec zaliczono m.in. uchwale rady gminy
w sprawie zamiaru likwidacji szkoly prowadzonej przez gmine (art. 89 ust. 1 Prawa
o$wiatowego)'"!, regulamin utrzymania czystosci i porzadku w gminie, majacy charak-
ter aktu prawa miejscowego (art. 4 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach'?), uchwala organu stanowiacego j.s.t. o likwidacji szkoly lub placéwki
publicznej (art. 89 ust. 3 Prawa o$wiatowego).

1.3.1.2.3. FORMA ZAJECIA STANOWISKA

Zajecie stanowiska przez inny organ obejmuje czynnosci ,zatwierdzenia”, ,uzgodnienia”
oraz ,zaopiniowania”. Czynnosci te wystgpuja na réznych etapach procesu podejmowa-
nia rozstrzygnie¢. Rézni je takze stopieni zwiazania organu podejmujacego rozstrzygnie-
cie. Poszczegdlne akty zajecia stanowiska takze nie maja jednorodnego charakeeru.
Zatwierdzenie w rozumieniu przepiséw ustaw samorzadowych stanowi o$wiad-
czenie woli o charakterze jednostronnym i wladczym!'"?, ktére zasadnicze skutki praw-
ne wywoluje posrednio, poprzez rozstrzygniecie organu j.s.t. Bezposrednim skutkiem
prawnym jest nadanie ,waznosci” rozstrzygnieciu podlegajacemu zatwierdzeniu. Akt
zatwierdzenia podejmowany jest w przypadkach wyraznie okreslonych w przepisach
prawa, przy czym przepisy kompetencyjne wskazuja na rodzaj aktu zajecia stanowiska,
natomiast nie okreslaja jego formy. Jak nalezy sadzi¢, powinna to by¢ forma whasciwa
dla sposobu wyrazania woli przez organ uprawniony do zatwierdzania (uchwata, zarza-
dzenie). Zatwierdzenie odnosi si¢ do rozstrzygniecia juz podjetego, ktdrego waznosé
(byt prawny, wejscie w zycie, skutecznos¢) uzalezniona jest od formalnej akceptacji
innego organu. Rozstrzygniccie z chwila zatwierdzenia staje si¢ ,,wazne”, co oznacza,
ze wechodzi do obrotu prawnego na zasadach okreslonych w przepisach prawa (np. akt
prawa miejscowego wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od jego publikacji w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym). Nie ma podstaw do oczekiwania na uprawomoc-
nienie aktu zatwierdzenia, a wicc inaczej niz w przypadku rozstrzygnie¢ nadzorczych,
ktérych skutki prawne sa odroczone w czasie do momentu, w ktérym nie mozna ich
zaskarzy¢ do sadu administracyjnego. Pdzniejsze wyeliminowanie aktu zatwierdzenia
(poprzez np. uniewaznienie czy uchylenie) badZ jego zmiana nie maja bezposredniego

" Art. 89 ust. 3 Prawa o$wiatowego: ,Szkola lub placéwka publiczna prowadzona przez jednost-
ke samorzadu terytorialnego moze zosta¢ zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty,
a w przypadku publicznej szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego — po
uzyskaniu pozytywnej opinii ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.
Szkota lub placéwka publiczna prowadzona przez osobg prawna inng niz jednostka samorzadu terytorialne-
go lub osobg fizyczna moze zosta¢ zlikwidowana za zgoda organu, keéry udzielit zezwolenia na jej zalozenie”.
Zob. m.in. wyrok WSA w Warszawie z 22.02.2021 r., II SA/Wa 1324/20, LEX nr 3186631.

"2 Art. 4 ust. 1: ,Rada gminy, po zasiegnieciu opinii pardstwowego powiatowego inspektora sanitar-
nego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, zwany dalej «regulaminemy;
regulamin jest aktem prawa miejscowego”.

5 K. Ziemski, Indywidualny aks..., s. 200-202.
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wplywu na wazno$¢ rozstrzygniecia (nie pozbawiaja go waznosci)''%. Mozna by jedy-
nie rozwaza¢ wadliwos¢ rozstrzygniecia ze wzgledu na wady, jakimi akt zatwierdzenia
moze by¢ obarczony.

Uzgodnienie w rozumieniu przepiséw ustaw samorzadowych, podobnie jak za-
twierdzenie, stanowi o$wiadczenie woli o charakterze jednostronnym i wladczym,
ktdre zasadnicze skutki prawne wywoluje posrednio, poprzez rozstrzygnigcie orga-
nu j.s.t. Rézni si¢ od zatwierdzenia o tyle, Ze powinno nastgpowa¢ na etapie przy-
gotowania rozstrzygniccia (przed jego podjeciem). Uzgodnienie, z zalozenia, zaklada
dochodzenie do wspdlnego stanowiska przez wspotdziatajace w tej formie organy.
Z tego wzgledu, zwhaszcza jedli jego przedmiotem jest ztozony akt prawny (np. ake
prawa miejscowego), proces uzgadniania nie powinien ograniczac si¢ do jednej czyn-
nosci (aktu uzgodnienia). Mozna zaklada¢, ze sklada si¢ na niego szereg czynnosci
(szczegbtowych uzgodnien), dajacych w sumie uzgodnienie stanowisk. Oczywiscie,
mozliwe jest takze uzgodnienie jednorazowe przediozonego projektu rozstrzygniecia.
Nie mozna takze wykluczy¢ dokonania uzgodnienia po podjeciu rozstrzygniecia przez
organ j.s.t. (przed uplywem terminu okreslonego w przepisach). Wtedy akt uzgod-
nienia nadaje rozstrzygnicciu ,wazno$¢” ex post. Uzgodnienie na etapie projektu roz-
strzygniecia nadaje mu wazno$¢ z momentem wejscia w zycie rozstrzygniecia.

W orzecznictwie sadowym przyjmuje sig, ze przez uzgodnienie decyzji nalezy ro-
zumie¢ sytuacje, gdy organ prowadzacy postgpowanie gléwne przygotowuje projeke
rozstrzygniccia, za$ organ wspéldziatajacy ocenia dopuszczalnosé tego rozstrzygniecia
w granicach swojej wlasciwosci i kompetencji'™.

Organ wspdldziatajacy nie moze ingerowaé w przedstawiony projekt decyzji
i zmieni¢ go, ale powinien wypowiedzie¢ si¢ w przedmiocie uzgodnienia'*®.

Odmowa uzgodnienia dokonana przez inny organu w zasadzie wyklucza moz-
liwo$¢ podjecia rozstrzygniecia przez organ j.s.t. Zdaniem P Chmielnickiego nie ma
jednak przeszkdd, aby hipoteza art. 89 u.s.g. obejmowala takze takie rozstrzygnie-
cia, co do ktérych brak zgody whasciwego organu moze by¢ konwalidowany zgoda
nastepcza.

Forma wspétdziatania organéw administracji publicznej s dzialania okreslo-
ne w przepisach prawnych jako podjete ,w porozumieniu”, ,po porozumieniu’,
»w uzgodnieniu”, ,,po uzgodnieniu” lub ,wymagajace uzgodnienia”. ,Uzgodnienia”
s3 to bez watpienia w jezyku potocznym i prawniczym zwroty w swej tresci bardziej
stanowcze i jednoznaczne niz ,opiniowanie”, zaktadaja bowiem jednolitos¢ stanowiska
i zgodno$¢ pogladéw zainteresowanych podmiotéw w danej sprawie!'"”.

14 Tnaczej P. Chmielnicki, ke6rego zdaniem z przepiséw nie wynika, aby organ zobowiazany do zajecia
stanowiska tracil uprawnienie do jego weryfikacji. P Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym...,
red. P Chmielnicki, s. 1125.

5 Wyrok WSA w Szczecinie z 29.05.2013 r., IT SA/Sz 318/13, LEX nr 1329516.

16 Wyrok WSA w Bydgoszezy z 20.01.2009 r., IT SA/Bd 770/08, LEX nr 487279.

17 Uchwata NSA (5) z 15.02.1999 r., OPK 14/98, LEX nr 35652.
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Decyzja wydana w porozumieniu (po porozumieniu), w uzgodnieniu (po uzgod-
nieniu) jest aktem jednostronnym, wladczym organu decydujacego, ktéry w swietle
prawa ponosi za nig pelna odpowiedzialnos¢. Wspéldziatanie organéw administracji
publicznej w znaczeniu tu omawianym wystepuje na etapie przygotowania decyzji ad-
ministracyjnej i jest mozliwe migdzy organami niepozostajacymi w stosunku nadrzed-
nosci i podporzadkowania organizacyjnego. Zgodnie z pogladem uksztattowanym od
lat w doktrynie stanowisko organu wspétdziatajacego, z ktérym nalezy uzgodni¢ de-
cyzje badz wyda¢ decyzje po uzgodnieniu, jest wiazace dla organu decydujacego. Tres¢
stanowiska zajetego przez organ uzgadniajacy moze przesadzic o tresci rozstrzygniecia,
ktére ma by¢ wydane po uzgodnieniu przez organ rozstrzygajacy. Organ rozstrzyga-
jacy, po przygotowaniu, w zaleznosci od sytuacji, rozstrzygniecia badz jego projektu,
wystepuje do organu wspétdzialajacego o zajecie stanowiska w sprawie. Wystapienie
to inicjuje wszczecie postgpowania prowadzacego do przygotowania aktu zajecia sta-
nowiska (aktu uzgodnienia) przez organ wspéldziatajacy.

Typowym przykladem dla tej formy wspétdziatania sa uzgodnienia statutéw j.s.t.
dokonywane na podstawie ustaw samorzadowych.

Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo do samodzielnego ksztattowania
tresci statutéw (w granicach prawa), przy czym swoboda ta jest ograniczona poprzez
obowigzek uzgodnienia projektow statutéw gminy (powyzej 300 tys. mieszkancéw),
wojew6dztwa, miasta stolecznego Warszawy oraz zwiazku metropolitalnego z Preze-
sem Rady Ministréw''®.

Rozwiazania prawne dotyczace zwlaszcza procedury uzgadniania s bardzo ogdl-
ne, w pewnym zakresie rozne od przyjetych w ustawach samorzadowych, co rodzi
rozliczne problemy, a w szczeg6lnosci watpliwosci co do charakteru samego aktu
uzgodnienia oraz jego zaskarzalnosci do sadu administracyjnego.

Uzgodnieniu z Prezesem RM, na wniosek ministra wlasciwego do spraw admini-
stracji publicznej, podlega projekt statutu gminy powyzej 300 tys. mieszkancéw (art. 3
ust. 2 u.s.g.). Spory na tym tle rozstrzyga Rada Ministréw (art. 3 ust. 3 u.s.g.).

Uzgodnieniu, jak nalezy przyja¢, nie podlega projekt statutu gminy ponizej
300 tys. mieszkaricéw. Samo uzgodnienie projektu statutu przebiega w trybie art. 89
ust. 1 u.s.g., z dwiema réznicami, z ktérych jedna trzeba uzna¢ za istotna. Pierwsza
z nich dotyczy wszczgeia procedury uzgodnieniowej, co wymaga wniosku whasciwe-
go ministra. Wniosek taki, podlegajacy wczesniej ocenie tegoz ministra (taki chyba
jest sens wprowadzenia tego wymogu), powinien mie¢ charakter merytoryczny. Na-
tomiast druga réznica wigze si¢ z brakiem porozumienia miedzy organem nadzoru
a gmina. Jesli bowiem projekt nie zostanie uzgodniony, to nie przyjmuje si¢ domnie-
mania zakladajacego jego akceptacje przez Prezesa RM, ale powstaje spér migdzy or-
ganem stanowiacym j.s.t. a Prezesem RM, ktéry to spér rozstrzyga jednostronnie Rada

Obowiazek uzgodnienia nie dotyczy projektéw statutéw powiatéw, niezaleznie od liczby mieszkan-
cow powiatow.

118
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Ministréw. Stanowisko Rady Ministréw wyrazone w formie uchwaly jest ostateczne
i nie przystuguje od niego zaden $rodek prawny.

Przyjecie takiego rozwiazania, w ramach ktérego spér zaistnialy migdzy Preze-
sem RM a gmina, rozstrzyga nie sad administracyjny, a organ administracji, powo-
duje, ze akt zajecia stanowiska przez Prezesa RM nie moze by¢ traktowany jako akt
nadzoru nad gming. W tym zakresie gmina zostaje pozbawiona sadowej ochrony swo-
jej samodzielnosci ustrojowej, gwarantowanej przez Konstytucje RP. Takze uchwata
Rady Ministréw rozstrzygajaca spor nie stanowi decyzji administracyjnej, nie jest tez
$rodkiem prawnym stosowanym przez konstytucyjny organ nadzoru, przez co nie
jest kwalifikowana podmiotowo-przedmiotowo do aktéw nadzoru kontrolowanych
przez sad administracyjny'". Takie rozwigzanie powoduje z kolei brak mozliwosci
zaskarzenia przez gming rozstrzygniecia Rady Ministréw do sadu administracyjnego.
Skarga gminy na stanowisko Prezesa Rady Ministréw w toku uzgadniania statutu
gminy (miasta) podlega odrzuceniu na ogélnej zasadzie (art. 52 w zw. z art. 58 § 1
pkt 6 p.p.s.a.).

Uzgodnienie to stanowi w istocie ukryty $rodek nadzoru prewencyjnego, przed
ktérym gmina nie posiada ochrony sadowej, stad jego konstytucyjnos¢ budzi uzasad-
nione watpliwosci'?.

Uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw podlegaja takze: projekt statutu must.
Warszawy (art. 4 ust. 2 ustawy z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warsza-
wy'?!), projekt statutu samorzadu wojewddztwa (art. 7 ust. 1 u.s.w.), projekt statutu
Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii (art. 3 ust. 2 ustawy z 9.03.2017 r. o zwiazku
metropolitalnym w wojewddztwie $laskim'*?).

Projekt statutu m.st. Warszawy, uchwalany przez Rad¢ m.st. Warszawy po zasieg-
ni¢ciu opinii rad dzielnic, podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw (art. 4
ust. 1 i 2 ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy). Uzgodnienie projektu sta-
tutu nastgpuje w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jego przedlozenia (art. 4
ust. 3 ww. ustawy). Jezeli organ nie zajmie stanowiska w terminie okreslonym w ust. 3,
statut uznaje si¢ za uzgodniony (art. 4 ust. 4 ww. ustawy). Jesli jednak Prezes RM nie
uzgodni statutu ze wzgledu na uchybienia, przekazuje projekt statutu do ponownego
rozpatrzenia, wskazujac termin ich usunigcia. Zatem odmowa uzgodnienia statutu,
pozostaje dziataniem nadzorczym, jednak innym niz akt nadzoru.

W przypadku wojewddztwa samorzadowego przepisy dotyczace uzgadniania pro-
jektu statutu majg charakter bardzo ogélny. Ograniczaja si¢ do stwierdzenia, ze ustrdj
tej jednostki samorzadu terytorialnego okresla statut wojewddztwa uchwalony po
uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw (art. 7 ust. 1 u.s.w.).

19
0

L. Niznik-Dobosz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. P. Chmielnicki, s. 135.
L. Niznik-Dobosz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. P. Chmielnicki, s. 135.
2 Dz.U.z2018 r. poz. 1817.
2 Dz.U.z2022 r. poz. 2578.
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W tej sytuacji do procedury uzgadniania zastosowanie znajdzie art. 80a u.s.w.
Zajecie stanowiska co do tresci projektu statutu przez Prezesa RM powinno nastapi¢
w terminie 14 dni od dnia dorgczenia mu tego projektu. Bezskuteczny uplyw tego
terminu stwarza domniemanie, ze projekt statutu wojewédztwa zostat uzgodniony
w brzmieniu nadanym przez sejmik wojewddzki (art. 80a ust. 1, 3 i 4 u.s.w.).

Przyjete rozwiazanie pozostawia caly szereg watpliwosci. W szczeg6lnosci nie
wiadomo, jakie srodki zastosowaé w sytuacji przedtuzajacej si¢ w czasie niemoznosci
uzgodnienia projektu statutu, zwlaszcza jedli procedura uzgodnieniowa zostata podjeta
i nie zakonczyta si¢ przed uptywem wyznaczonego terminu. Inaczej niz w przypadku
projektu statutu gminnego nie uregulowano trybu rozstrzygania ewentualnych spo-
réw dotyczacych tresci projektu statutu wojewddzkiego, do jakich moze dochodzi¢
pomiedzy sejmikiem wojew6dztwa a Prezesem RM. Pozostajac na gruncie art. 80a
wzw. z art. 86 ust. 1 w.s.w. iart. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a., uzgodnienie ma charakter aktu
nadzoru ($rodka nadzorczego o charakterze prewencyjnym'?), podlegajacego zaskar-
zeniu do sadu administracyjnego. Ustawodawca przyjmuje w tym przypadku koncep-
cj¢ nadzoru judykacyjnego'*“.

Jeszcze inaczej zostal uregulowany problem statutu zwiagzku metropolitalnego.
Projekt statutu i jego zmian, podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw na
whniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej (art. 3 ust. 2 ustawy
o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim).

Podobnie jak w przypadku statutu wojewddztwa samorzadowego, do procedu-
ry uzgadniania projektu statutu w zwiazku metropolitalnym zastosowanie znajdzie
art. 80a w.s.w. (art. 17 ust. 2 tej ustawy przewiduje odpowiednie stosowanie prze-
piséw rozdziatu 7 u.s.w. do nadzoru nad dzialalno$cia zwiazku metropolitalnego),
przy czym, podobnie jak przy statucie gminy, postgpowanie uzgodnieniowe inicjuje
whniosek ministra. Zajecie stanowiska co do tresci projektu statutu przez Prezesa RM
powinno nastapi¢ w terminie 14 dni od dnia dor¢czenia mu tego projektu, a bezsku-
teczny uplyw terminu stwarza domniemanie przyjecia projektu statutu w brzmieniu
nadanym przez zgromadzenie zwiazku (art. 80a ust. 1, 3 i 4 u.s.w.).

Uzgodnieniu z wojewodg podlegaja natomiast projekty statutu zwigzku migdzyg-
minnego (art. 67 ust. la u.s.g.) i zwiazku powiatowego (art. 67 ust. la w.s.p.).

Projekt statutu zwiazku podlega uzgodnieniu z wojewoda. Zajecie stanowiska
przez wojewodg nastepuje w terminie 30 dni od dnia doreczenia projektu statutu.
Przepisy art. 89 ust. 2 i art. 98 stosuje si¢ odpowiednio (art. 67 ust. 1b u.s.g.). W po-
stgpowaniu w sprawie uzgodnienia projektu statutu zwigzku gminy zamierzajace
utworzy¢ zwiazek reprezentuje wojt jednej z gmin upowazniony przez wojtéw pozo-
statych gmin (art. 67 ust. 1c u.s.g.). Tre$¢ art. 67 ust. 1b i Ic u.s.p. jest analogiczna,
jedynie z ta réznigca, ze ust. 1b odsyta do odpowiedniego stosowania art. 77b ust. 3

13 A, Wierzbica [w:] Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012.
124 A, Szewc, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 72.
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iart. 85 u.s.p., aw ust. 1c mowa jest o reprezentacji starosty jednego z powiatéw upo-
waznionego przez starostéw pozostatych powiatow.

Odeslanie do art. 89 ust. 2 i art. 98 u.s.g. (art. 77b ust. 3 iart. 85 w.s.p.) przesadza
o nadaniu aktowi uzgodnienia, podjetemu przez wojewodg, charakteru aktu nadzoru
(prewencyjnego) w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a., podlegajacego zaskarzeniu do
sadu administracyjnego.

Obowiazek uzgodnienia wynika tez z szeregu przepiséw szczegélnych.

Na podstawie art. 16 ust. 3 ustawy z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami'?® wojt (burmistrz, prezydent miasta) sporzadza plan ochrony parku
kulturowego w uzgodnieniu z wojewédzkim konserwatorem zabytkéw. Plan ochrony
podlega zatwierdzeniu przez rad¢ gminy i staje si¢ obligatoryjnym elementem uchwa-
ly rady o utworzeniu parku kulturowego. Zwrot ,sporzadza w uzgodnieniu” (a nie
np. uzgadnia po sporzadzeniu) wskazuje na charakter czynnosci uzgadniania, ktére nie
wyczerpuja si¢ w jednorazowym akcie uzgodnienia, ale wymagaja biezacej wspotpracy
miedzy wéjtem a konserwatorem. Tym samym to uzgodnienie bedzie zblizone do po-
rozumienia, z zachowaniem jednak przewagi konserwatora. Czynnosci podejmowane
przez kuratora w ramach uzgadniania bedg si¢ skladaly na uzgodnienie bedace aktem
nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Juz te przyklady wskazuja wyraznie, ze uzgadnianie nie jest czynnoscia o jednorod-
nym charakterze. Moze si¢ ogranicza¢ do aktu uzgodnienia rozstrzygniecia (projektu
rozstrzygniccia), ale tez przybiera¢ postaci czynnosci uzgodnieniowych, dokonywa-
nych na etapie przygotowania rozstrzygniccia (projekeu).

Opinia — akt opiniowania, w przeciwieristwie do zatwierdzenia i uzgodnienia, nie
jest o§wiadczeniem woli innego organu. Przybiera¢ moze posta¢ o$wiadczenia wiedzy
albo stanowi¢ wypowiedz wyrazajaca oceng okreslonej sytuadji czy tez stanu rzeczy'*.
Z punktu widzenia procesowego opinia stanowi szczegdlny rodzaj dowodu z opinii
bieglego'”.

Opinia traktowana jest jako najluzniejsza forma wspétdzialania organéw ad-
ministracji publicznej. Wspéldziatanie takie polega na tym, ze jeden z organéw jest

15 Dz.U. 22022 r. poz. 840.

126 K. Ziemski, Indywidualny akt. .., s. 202.

127 Tak NSA w wyroku z 5.12.2019 r., I OSK 3328/19, LEX nr 2782299, odnosnie do opinii IPN
podjetej na podstawie art. 6 ust. 3 ustawy z 1.04.2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub inne-
go ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli,
obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki (Dz.U. z 2018 r. poz. 1103): ,,Opinia stanowi
szczegdlny rodzaj dowodu z opinii bieglego. W rezultacie, opinia nie moze ogranicza¢ si¢ do faktow, ale ma
polega¢ na ich ocenie, w kontekscie symbolizowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego albo pro-
pagowania takiego ustroju w inny sposdb, w tym symbolizowania represyjnego, autorytarnego i niesuweren-
nego systemu wiadzy w Polsce w latach 1944-1989. Organ nadzoru ma obowiazek poddania tego dowodu
weryfikacji. Nie moze wkracza¢ w merytoryczng zasadno$¢ opinii, w zakresie w jakim opinia przedstawia
oceny oparte o wiadomosci specjalne. Bada natomiast kompletnos¢ opinii, jej poprawnosé¢ metodologiczna
i to, czy ocena koricowa jest logicznym nastgpstwem zebranego materialu faktograficznego”.
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zobowiazany przed podjeciem decyzji do zasiggnigcia opinii innego organu. Or-
gan zobowiazany do zasiggniccia opinii nie jest prawnie zwiazany stanowiskiem organu
opiniujacego. Wspoldzialanie, ktérego istota jest wyrazenie opinii, zblizone jest do
konsultacji czy tez doradztwa.

Jezeli szczeg6lny przepis prawa nie nadaje opinii innego charakteru, jest ona jedy-
nie oceng faktdéw z uzyciem ustawowych lub subiektywnych kryteriéw opiniujacego,
ktéra nie wigze organu rozstrzygajacego sprawe. Stanowi jeden z elementéw materiatu
dowodowego, podlegajacego rozpatrzeniu przez organ rozstrzygajacy. Organ ten po-
winien jedynie rozwazy¢ argumenty zawarte w opinii i dokona¢ ich swobodnej oceny.
Opinia taka nie ma wigc, co do zasady, mocy wiazacej dla organu wystepujacego o opi-
ni¢. Ma wyjatkowo charakter wiazacy, ale tylko w sytuacji, w ktdrej przepisy wymagaja
uzyskania pozytywnej opinii.

W przepisach prawa pojawia si¢ wymég uzyskania ,,pozytywnej opinii”, o jakiej mowa
m.in. w art. 59 ust. 2 zdanie pierwsze nieobowiazujacej juz ustawy z 7.09.1991 r. o sy-
stemie oswiaty'”. Konstrukcja pozytywnej opinii zostata przeniesiona do Prawa o$wiato-
wego. Jest to, jak nalezy sadzi¢, pewna forma opinii mimo tego, ze przypomina zgode'”.

Stosownie do art. 89 ust. 3-5 Prawa o$wiatowego szkola lub placéwka pub-
liczna  prowadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego moze zostaé
zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora oswiaty, a w przypadku pub-

licznej szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego — po

128 W brzmieniu tekstu jednolitego: Dz.U. z 2015 . poz. 2156 ze zm. Art. 59 ust. 2 ustawy o systemie
os$wiaty: ,Szkola lub placéwka publiczna prowadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego moze zosta¢
zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty, a w przypadku publicznej szkoly artystycz-
nej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego — po uzyskaniu pozytywnej opinii ministra wlas-
ciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Szkola lub placéwka publiczna prowadzona
przez osobe prawng inng niz jednostka samorzadu terytorialnego lub osobg fizyczng moze zosta¢ zlikwido-
wana za zgoda organu, ktdry udzielit zezwolenia na jej zalozenie”.

12 Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8.05.2002 r., K 29/00, OTK-A 2002/3, poz. 30, dokonujac
oceny konstytucyjnosci przepisu art. 59 ust. 2 ustawy o systemie o$wiaty, naktadajacego na samorzad tery-
torialny obowiazek uzyskania pozytywnej opinii kuratora o$wiaty w sprawie zlikwidowania szkoly, wskazat
m.in., ze brak tej ,,pozytywnej opinii” jest w pelni tego stowa znaczeniu faktyczng decyzja, blokujaca defi-
nitywnie mozliwo$¢ zlikwidowania szkoly. ,Wszakie o przekreslajacej samodzielno$¢ gminy — w zakresie
powierzonego jej zadania wlasnego i to w odniesieniu do tak fundamentalnej kwestii jak dalsze prowadzenie,
czy tez likwidacja szkoly — ingerencji organu zewnetrznego mozna byloby méwi¢ dopiero wéwezas, gdyby
przestanki tak pozytywnej, jak i negatywnej opinii w przedmiocie likwidacji szkoly nie byly okreslone przez
konkretne przepisy ustawy, a byly oparte na swobodnym uznaniu organu administracji rzadowej. Tymeza-
sem tak nie jest”. Trybunal zaznaczyl, ze ,kurator oswiaty nie dziata w tym przypadku arbitralnie, lecz jest
zwigzany konkretnymi normami prawnymi [...]”. Zdaniem Trybunatu, kazdorazowa ,negatywna opinia”
kuratora w przedmiotowej kwestii musi wskaza¢ podstawe prawnga nakladajaca na organ prowadzacy szkole
konkretny obowiazek, zwiazany z zapewnieniem uczniom likwidowanej szkoly zrealizowania wszystkich tych
uprawnieti, ktore wynikaja z norm prawnych zawartych w ustawie o systemie o$wiaty (obecnie w Prawie
o$wiatowym) lub w innych ustawach. ,Dopiero bowiem niewykonanie lub realna grozba niewykonania
takiego konkretnego, wyraznie wskazanego w ustawie obowiazku, mogtaby prowadzi¢ do odmowy wydania
«pozytywnej opinii». W przeciwnym bowiem wypadku stusznie postawiono by kuratorowi zarzut dzialania
arbitralnego”. Zob. wyrok WSA w Warszawie z 18.11.2021 r., II SA/Wa 1386/21, LEX nr 3294626.
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uzyskaniu pozytywnej opinii ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzi-
ctwa narodowego.

Opinia jest wydawana w drodze postanowienia, na ktére przystuguje zazalenie
do ministra whasciwego do spraw o$wiaty i wychowania (w przypadku postanowienia
wydanego przez kuratora o§wiaty) badz wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez
ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (w przy-
padku postanowienia wydanego przez tego ministra). Opinia jest wydawana w ciagu
30 dni od dnia dorgczenia kuratorowi o$wiaty, a w przypadku publicznej szkoly ar-
tystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego — ministrowi wihas-
ciwemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, wystapienia jednostki
samorzadu terytorialnego o wydanie tej opinii.

Pomijajac problem charakteru opinii (wymdg uzyskania pozytywnej opinii),
przepisy odrebne okredlaja forme opinii (postanowienie) oraz termin 30-dniowy na
jej wydanie przez organ wspéldziatajacy, inny niz standardowy termin przewidziany
w ustawach samorzadowych (14-dniowy). Jak wynika z orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych, opinia kuratora o$wiaty traktowana jest jako $rodek nadzoru nad dziatal-
noscig gminy przewidziany w art. 89 ust. 1 u.s.g., a tym samym i tozsamy z $rodkiem
nadzoru przewidzianym w art. 77b ust. 1 u.s.p."** Objecie jednak tych opinii zakresem
art. 89 ust. 1 w.s.g., art. 77b ust. 1 u.s.p. oraz art. 80a u.s.w. nie oznacza przypisania
im statusu aktéw nadzoru (w przyjetym przez nas znaczeniu). Jednoznacznie wynika
bowiem z judykatury, ze podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego na podsta-
wie art. 3 § 2 pke 2 p.p.s.a., a wicc jako postanowienia. Sady, w $lad za tym, wyrokuja
na podstawie art. 145§ 1 p.p.s.a.”!

Natezenie elementéw wspotdziatania i nadzoru, ale takze koordynacji i kontroli
w przypadku konkretnych opinii (dotyczy to takze uzgodnien) moze by¢ zréznicowane.

Typowo koordynacyjny charakter majg opinie dotyczace strategii rozwoju, bedace
aktami polityki administracji publicznej'*, podejmowane na podstawie art. 9 pkt 4,
516 uwzp.p.r. w zwiazku z ustawami samorzadowymi. Chodzi o strategic rozwoju
wojew6dztwa (w art. 11 ust. 1 u.s.w.), strategi¢ rozwoju gminy (art. 10e ust. 1 u.s.g.)
oraz strategi¢ rozwoju ponadlokalnego'® (art. 10g ust. 1 w.s.g. i art. 12a ust. 1 ustawy
29.03.2017 r. o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim).

13 Por. m.in. wyrok NSA z 20.01.2021 ., IIT OSK 2935/21, LEX nr 3117818.

131 Por. wyroki do art. 89 ust. 4 Prawa o$wiatowego podane w LEX.

132 Akty polityki administracji publicznej jako szczegélna forme dziatania administracji wyréznia
M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 5, s. 371-372. Strategie, uchwalane przez organy stanowiace j.s.t., pod-
legaja publikacji w wojewddzkich dziennikach urzedowych, natomiast nie maja charakteru aktéw prawa
miejscowego.

13 Zgodnie z art. 10g ust. 1 u.s.g. gminy sasiadujace, powigzane ze sobg funkcjonalnie, moga opra-
cowaé strategic rozwoju ponadlokalnego bedaca wspélna strategia rozwoju tych gmin w zakresie ich
terytorium. W celu przygotowania i realizacji strategii rozwoju ponadlokalnego jednostki samorzadu tery-
torialnego moga tworzy¢ w szczegdlnosci zwigzek migdzygminny, o kedrym mowa w art. 64, lub zwiazek
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Projekty samorzadowych strategii, jak wynika z art. 6 u.z.p.p.r., podlegaja konsulta-
cjom z podmiotami publicznymi (gléwnie z innymi jednostkami samorzadu terytorial-
nego) oraz niepublicznymi (np. strategia rozwoju gminy podlega konsultacji z lokalnymi
partnerami spolecznymi i gospodarczymi, a takze z mieszkaricami gminy)'*.

Procedura konsultacji uregulowana jest w zasadniczej cz¢sci w ustawie o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, a w pewnym zakresie w ustawach samorzadowych oraz
uchwatach organéw stanowiacych j.s.t. w sprawie zasad, trybu i harmonogramu opra-
cowania strategii'”.

Podmioty uprawnione do konsultacji przekazuja swoja opinie o projekcie w za-
kreslonym terminie (okreslonym przez whadciwy organ, nie krétszym niz 35 dni od
dnia ogloszenia na stronie internetowej informacji o konsultacji). Nieprzekazanie opi-
nii w terminie oznacza rezygnacje z jej przedstawienia. Podmiot opracowujacy projeke
przygotowuje sprawozdanie z przebiegu i wynikéw konsultacji, zawierajace w szcze-
g6lnosci ustosunkowanie si¢ do zgloszonych uwag wraz z uzasadnieniem, i zamieszcza
je na swojej stronie internetowej (art. 6 ust. 5 i 6 u.z.p.p.r.).

Analiza przepiséw regulujacych proces opiniowania strategii wskazuje na jedynie
»konsultacyjny” wymiar skfadanych opinii. Prawo nie uzaleznia od ich uzyskania przez
podmiot przygotowujacy strategic waznosci tego aktu. Wskazane podmioty maja je-
dynie prawo do zlozenia opinii. Opinie te nie beda zatem aktami nadzoru nad samo-
rzadem terytorialnym.

Odmiennie przedstawia si¢ problem omawianych opinii, formutowanych na pod-
stawie ustaw samorzadowych.

Projekt strategii rozwoju wojewddztwa jest przedkladany ministrowi wiasci-
wemu do spraw rozwoju regionalnego w celu wydania opinii dotyczacej spdjnosci
ze $redniookresowy strategia rozwoju kraju i krajows strategia rozwoju regionalnego
(art. 12a ust. 2a u.s.w.). Minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego wydaje

powiatowo-gminny, o ktdrym mowa w art. 72a u.s.p., lub stowarzyszenie, o ktérym mowa w art. 84 u.s.g.,
lub zawiera¢ porozumienie migdzygminne, o ktérym mowa w art. 74 u.s.g. (art. 10g ust. 4 w.s.g.).

134 Projekt strategii rozwoju wojewédztwa podlega konsultacjom w szczegélnosci z: jednostkami samo-
rzadu terytorialnego z obszaru tego wojewddztwa i ich zwiazkami, partnerami spolecznymi i gospodarczymi,
wihasciwym dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Pafistwowego Gospodarstwa Wodnego
Wody Polskie oraz z Komisja Wspélng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (art. 6 ust. 2 u.z.p.p.r.). Projeke
strategii rozwoju ponadlokalnego oraz strategii rozwoju gminy podlega konsultacjom w szczegélnosci z:
sasiednimi gminami i ich zwiazkami, lokalnymi partnerami spofecznymi i gospodarczymi, mieszkaricami
gmin — w przypadku strategii rozwoju ponadlokalnego albo gminy — w przypadku strategii rozwoju gminy,
oraz z whasciwym dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Paristwowego Gospodarstwa Wod-
nego Wody Polskie (art. 6 ust. 3 u.z.p.p.r.).

15 Art. 12a ust. 1 w.s.w.: ,,Sejmik wojewddztwa okresla zasady, tryb i harmonogram opracowania stra-
tegii rozwoju wojewodztwa, uwzgledniajac w szczegélnosci:

1) zadania organéw samorzadu wojewddztwa przy okreslaniu strategii rozwoju wojew6dztwa;
2) tryb izasady wspdlpracy z podmiotami wymienionymi w art. 12”.

Art. 10f ust. 1 u.s.g.: ,Rada gminy, w drodze uchwaly, okresla szczegétowy tryb i harmonogram opra-
cowania projektu strategii rozwoju gminy, w tym tryb konsultacji, o ktérych mowa w art. 6 ust. 3 ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju”.
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opini¢ w terminie 30 dni od dnia otrzymania projektu strategii rozwoju wojewodztwa.
W przypadku braku opinii we wskazanym terminie uznaje si¢, ze strategia rozwoju
wojewddztwa jest spojna ze Sredniookresows strategia rozwoju kraju i krajowa strate-
gia rozwoju regionalnego (art. 12a ust. 2b u.s.w.).

Projekt strategii rozwoju gminy opracowuje wojt oraz przedklada go zarzadowi wo-
jewodztwa w celu wydania opinii dotyczacej sposobu uwzglednienia ustaleri i rekomen-
dacji w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej w wojewddztwie
okreslonych w strategii rozwoju wojewddztwa (art. 10f ust. 2 u.s.g.). Zarzad wojewddz-
twa wydaje opini¢ w terminie 30 dni od dnia otrzymania projektu strategii rozwo-
ju gminy. W przypadku braku opinii we wskazanym terminie uznaje si¢, ze strategia
rozwoju gminy jest spdjna ze strategia rozwoju wojewddztwa (art. 10f ust. 3 w.s.g.).
Podobnie projekt strategii rozwoju ponadlokalnego przedkfadany jest do zaopiniowa-
nia przez zarzad wojewddztwa, a niewydanie opinii w terminie powoduje przyjecie do-
mniemania o jej spojnosci ze strategia rozwoju wojewodztwa (art. 10g ust. 51 6 u.s.g.).

W tych przypadkach opinia w przedmiocie spéjnosci z innymi strategiami ma
inny walor, skoro tylko jej brak (niewydanie w terminie), oczywiscie po wystapieniu
organu sporzadzajacego projekt do whasciwego organu wspétdziatajacego (ministra
wlhasciwego do spraw rozwoju regionalnego, zarzadu wojew6dztwa), rodzi pozytywne
domniemanie. Wystapienie o opinig jest obligatoryjnym elementem procedury zmie-
rzajacej do wypracowania projektu strategii. Jesli organ sporzadzajacy projekt strategii
nie wystapit o taka opini¢, to domniemania o spéjnosci przyja¢ nie mozna. Projeke nie
uzyskuje przymiotu waznosci, a co za tym idzie — organ stanowiacy j.s.t. nie bedzie
mog} strategii (uchwaly) przyja¢. Pytanie, co w sytuadji, kiedy nie ma pozytywnej opi-
nii o spéjnosci nie z tej przyczyny, ze organ wlasciwy o nig nie wystapit, ale z powodu
braku podstaw do pozytywnej oceny projektu strategii z punktu widzenia zachowania
spojnosci z odnosna strategia? Merytoryczny wymog zachowania spdjnosci projek-
tu strategii, zachowanie ktérego gwarantuje uzyskanie opinii, podobnie jak formalny
obowiazek wystapienia o opinig, jest warunkiem waznosci projektu strategii. Ustawo-
dawca nie uzywa terminu ,,pozytywna opinia’, ale w istocie do tego si¢ to sprowadza.

Przedmiotowa opinia jest aktem zajgcia stanowiska, o ktérym mowa w art. 80a u.s.w.
oraz art. 89 u.s.g., mimo tego ze regulacji zawartych w tych przepisach do niej si¢ nie
stosuje ze wzgledu na szczegdlng procedure jej podejmowania. Status aktu zajecia sta-
nowiska nadaje jej nadzorczy charakter, co otwiera drogg do ich zaskarzania na pod-
stawie, odpowiednio: art. 80a w zw. z art. 86 ust. 1 u.s.w. (program strategii rozwoju
wojewddztwa) i art. 89 w zw. z art. 98 ust. 1 u.s.g. (strategia rozwoju gminy i strategia
rozwoju ponadlokalnego) w zw. z art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.

Typowym przykladem dla tej formy zajmowania stanowiska jest opinia w spra-
wie rozkladu godzin pracy aptek. Zgodnie z art. 94 ust. 2 ustawy z 6.09.2001 r. —
Prawo farmaceutyczne'®, rada powiatu, po zasiegnieciu opinii wéjtéw (burmistrzow,

136 Dz.U. 22022 1. poz. 2301.
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prezydentéw miast) gmin z terenu powiatu i samorzadu zawodu farmaceuty okresla,
w drodze uchwaly, rozklad godzin pracy aptek ogélnodostepnych na danym terenie.

Uchwata rady powiatu, mimo braku w tym zakresie wyraznego stanowiska usta-
wodawcy, ma charakter aktu prawa miejscowego. Przed podjeciem uchwaly wyma-
gane jest zasiegniccie, w trybie art. 77b u.s.p., opinii dwu grup podmiotéw: organéw
samorzadu gminnego — wéjtéw (burmistrzéw/prezydentéw miast) z terenu powia-
tu; samorzadu zawodowego — samorzadu aptekarskiego. Ma to by¢ jedynie opinia, a nie
np. zgoda, wobec czego rada powiatu moze zatem okresli¢ rozklad godzin pracy aptek
wbrew stanowisku samorzadu aptekarskiego i organéw wykonawczych gmin. Intencja
ustawodawcy jest jednak to, aby rada powiatu brata pod uwagg stanowisko podmiotéw,
jako glosu doradczego, np. w zakresie potrzeb miejscowej ludnosci, uwarunkowar eko-
nomicznych i zasobéw kadrowych aptek dziatajacych na terenie powiatu. Uzasadnie-
nie aktu prawa miejscowego powinno odnosi¢ si¢ réwniez do przedstawianych opinii,
wyjasniajac — w razie odmowy ich uwzglednienia — powody takiego rozstrzygniccia'.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 7.12.2016 r.,
IV SA/Po 412/16"8, sformulowal interesujace tezy, odnoszone nie tylko do obowiaz-
ku zasiggania opinii. Stwierdzil m.in., ze ,jezeli samorzad aptekarski wyrazit opinie
negatywng co do projektu uchwaly ustalajacej godziny pracy aptek, organ winien
ustosunkowac si¢ do tych wnioskéw i ocen i wyjasni¢ dlaczego nie uwzglednia uwag
wskazanych podmiotéw stwierdzajacych m.in., ze potrzeby ludnosci nie uzasadniaja
przyjetego harmonogramu dyzuréw. Konieczne jest wskazanie przestanek, jakimi kie-
rowano si¢ przy jej podejmowaniu. Wymog ten nalezy faczy¢ z obowiazkiem dziata-
nia organéw administracji publicznej na podstawie prawa, co w potaczeniu z zasada
zaufania do organéw samorzadowych, rodzi po stronie wladzy publicznej obowiazek
motywowania jej rozstrzygnie¢ — jako elementu jawnosci dziatania wadzy publicz-
nej”. Zdaniem sadu, skoro ustawodawca zobowiazal organ do zasiegniecia opinii
samorzadu aptekarskiego, to musi ona by¢ przedmiotem oceny organu uchwatodaw-
czego — podobnie jak opinie wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast). Jezeli opinie
te sq sprzeczne, organ powinien wyjasni¢ w uzasadnieniu, z jakich przyczyn wybie-
ra jedna, a nie uwzglednia drugiej. Podobnie nalezy oceni¢ konsultacje ze $rodowi-
skiem aptekarskim. O ile organ decyduje si¢ na szersze konsultacje ze srodowiskiem
wlascicieli aptek, to z uzasadnienia powinno wynika¢, dlaczego postulaty nie zostaly
uwzglednione.

W tym przypadku opinie traktowane sa jako akty nadzoru nad samorzadem tery-
torialnym, podlegaja zaskarzeniu na podstawie art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a., a sad admini-
stracyjny wyrokuje na podstawie art. 147 p.p.s.a.'”

137 \W. Olszewski [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. W. Olszewski, Warszawa 2016, art. 94,
teza 2.

138 LEX nr 2181934.

13 Por. m.in. wyrok WSA w Poznaniu z 29.04.2021 r., IIT SA/Po 362/21, LEX nr 3184988; wy-
rok WSA w Lublinie z 26.06.2020 r., III SA/Lu 89/20, LEX nr 3085057.
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Dopuszczalnos'f' stosowania art. 89 u.s.g., art. 77 b u.s. p. iart. 80a w.s.w.
w odniesieniu do aktow innych niz uzgodnienia, opinie i zatwierdzenia

W pismiennictwie zwraca si¢ uwage na dopuszczalno$¢ stosowania art. 89 u.s.g.,
art. 77b w.s.p. i art. 80a u.s.w. tylko do tych przypadkéw, w keérych przepisy kompe-
tencyjne okreslaja uprawnienia organéw wspdtdziatajacych za pomoca zwrotéw uzytych
w tym przepisie, tj. ,uzgodnienie”, ,zaopiniowanie” i ,zatwierdzenie”. Jesli ustawodawca
postuguje si¢ innymi zwrotami, to wspomniane przepisy nie znajduja zastosowania'®.
Zdaniem B. Dolnickiego, niedopuszczalne byloby zastosowanie analogii badz wykladni
rozszerzajacej wobec $rodkéw nadzorczych stosowanych w systemie zdecentralizowa-
nym. Istotg $rodkéw nadzorczych nad jednostkami zdecentralizowanymi jest ich wyni-
kanie z konkretnej normy prawnej prawa materialnego. A zatem — wszedzie tam, gdzie
dzialanie innego organu jest niezbedne dla waznosci rozstrzygniecia organu gminy, po-
wiatu czy wojewddztwa, musi to jasno i jednoznacznie wynika¢ z konkretnego przepisu
ustawy. Musza mie¢ one bowiem wyrazne umocowanie w konkretnym przepisie pra-
wa'?!. Poglad taki pojawia si¢ w orzecznictwie sadowym w odniesieniu do zgody Prezy-
denta RP na ustalenie wzoru odznaki honorowej oraz sposobu jej noszenia. Przewidziane
w art. 80a u.s.w. formy nadzoru to: zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopiniowanie przez
inny organ. Przepisy o nadzorze moga uzywac¢ innych okresle niz zatwierdzenie, uzgod-
nienie lub zaopiniowanie, np. zgoda. Przepisy o nadzorze nalezy interpretowac Sciesniaja-
co, nie stosuje si¢ wykladni rozszerzajacej ani analogii. Artykut 80a ustawy o samorzadzie
wojew6dztwa nie moze miec zastosowania do wyrazenia ,.zgody” przez Prezydenta RP na
ustalenie wzoru Honorowej Odznaki oraz sposobu jej noszenia, przewidzianej w przepi-
sie art. 6 ust. 1 ustawy z 21.12.1978 r. 0 odznakach i mundurach'®.

Co do zasady poglad taki nie budzi zastrzezen, trzeba jednak mie¢ na uwadze dwie
okolicznosci. Po pierwsze, czasami w przepisach prawa pojawiaja si¢ jednak okreslenia
nieco inne, jednakowoz mieszczace si¢ niewatpliwie w zakresie form wspéldziatania
wskazanych w powolanych przepisach (np. zgoda, ktéra jest rwnowazna zatwierdzeniu
badZ tez stanowi element uzgodnienia). Po drugie, moze takze zaistnie¢ sytuacja od-
wrotna, kiedy okrelenie jest tozsame ze wskazang forma, natomiast oznacza co$ innego
(np. opinia, ktéra nie jest wyrazeniem stanowiska organu). Dokonanie stosownych usta-
left w tym zakresie bedzie zatem wymagato analizy konkretnych przepiséw prawa mate-
rialnego regulujacych wspoldziatanie organdw j.s.t. z innymi organami. Jak si¢ wydaje,
tak w pierwszym, jak i w drugim przypadku, jesli wykfadnia dokonywana z uwzglednie-
niem celéw nadzoru oraz ochronnej funkgji skargi do sadu administracyjnego na akty
wspéldziatania za tym przemawia, to mozna traktowaé je w tych kategoriach.

10 Tak B. Dolnicki, Samorzqd. .., s. 427.

141 B, Dolnicki, Samorzqd. .., s. 427

12 Dz.U. 7 2016 r. poz. 38 ze zm. Wyrok WSA we Wroclawiu z 21.06.2006 r., IV SA/Wr 432/05,
LEX nr 337707.
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Poza zakresem art. 89 u.s.g., art. 77b w.s.p. i art. 80a u.s.w. pozostaja wobec tego
uprawnienia ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, dysponujacego kompetencja
do wyrazenia zgody: na przystapienie jednostki samorzadu terytorialnego do zrzeszenia
(art. 4 ust. 2 ustawy z 15.09.2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu
terytorialnego do migdzynarodowych zrzeszeri spotecznosci lokalnych i regionalnych'#
w zw. z art. 84a u.s.g., art. 75a w.s.p. i art. 76 ust. 3 u.s.w.), uchwalenie ,Priorytetéw
wspdlpracy zagranicznej wojewoddztwa” oraz na podejmowanie inicjatyw zagranicznych
wojewddztwa, w tym zawieranie uméw o wspdlpracy regionalnej (art. 77 u.s.w.).

Akty nadzoru stosowane przez ministra wasciwego do spraw zagranicznych (zgoda)
naleza do rzadko wystepujacej w polskim systemie prawnym kategorii srodkéw nadzor-
czych, a mianowicie do $rodkéw o charakterze uprzednim (prewencyjnym). Za pomocg
tych $rodkéw minister moze nie dopusci¢ do podjecia uchwaly przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego. Uchwala, ktéra nie uzyskata akceptacji ministra spraw zagra-
nicznych, nie moze wejs¢ w zycie.

Kontrowersje budzita instytucja zgody wyrazanej przez organ stanowiacy j.s.t. w przy-
padku rozwigzania stosunku pracy radnego. We wezesniejszej judykaturze przyjmowano,
iz znajduje do niej zastosowanie art. 89 u.s.g. Sad Najwyzszy w wyroku z 2.07.2009 .,
I PK 25/09', przyjat: ,,rada gminy winna zaja¢ stanowisko w terminie 30 dni od otrzy-
mania pisma pracodawcy wystepujacego o zgode o ktdrej mowa w art. 25 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym. Brak stanowiska rady gminy w ustawowym terminie (art. 89
ustawy o samorzadzie gminnym) oznacza wyrazenie zgody . Obecnie jako ugrunto-
wane nalezy uzna¢ stanowisko przeciwne, wyrazone m.in. przez Sad Najwyzszy w wy-
rokuz 4.11.2010 r., Il PK 111/10". Sad ten, kwestionujac oparcie interpretacji art. 25
ust. 2 na tresci art. 89 u.s.g., stwierdza: ,,nie jest trafne juz dlatego, ze przepis ten jest
usytuowany w rozdziale 10 tej ustawy regulujacym nadzér nad dziatalnoscia gminna,
co oznacza, ze art. 89 — co do zasady — nie nalezy do zakresu ani materii prawa pracy”.

Zdaniem sadéw administracyjnych, orzekajacych jednolicie w tej kwestii, nie moz-
na interpretowa¢ art. 25 ust. 2 poprzez tre art. 89 u.s.g., bowiem ten ostatni przepis
dotyczy spraw nalezacych do zadari whasnych gminy, nie za$ spraw dotyczacych rozwia-
zania stosunku pracy z radnym'?. Nie budzi natomiast watpliwosci, ze uchwata rady,
niezaleznie od tego, czy pozytywna, czy nie, moze zosta¢ zakwestionowana w trybie
art. 101 w.s.g.'®

Poza zakresem art. 89 u.s.g. pozostaje takze zgoda, o jakiej mowa w art. 6b ustawy
2 1.04.2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego

14 Dz.U. Nr 91, poz. 1009 ze zm.

14 LEX nr 523554.

% Tozsamy poglad zostal zaprezentowany w wyroku SN z 19.04.2006 r., II PK 135/05, OSNP
2007/7-8, poz. 100.

146 LEX nr 1112993.

47 Np. wyrok WSA w Gdarisku z 13.05.2021 r., III SA/Gd 1094/20, LEX nr 3182608.

148 S. Plazek [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. P. Chmielnicki, s. 606.
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przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli,
obicktow i urzadzen uzytecznoéci publicznej oraz pomniki'®. Przepis stanowi:
»W przypadku nadania nazwy w trybie zarzadzenia zast¢pczego, o ktérym mowa
w art. 3 ust. 1 oraz art. 6 ust. 2, jej zmiana przez jednostke samorzadu terytorial-
nego albo zwiazek, o ktérym mowa w art. 4, wymaga uprzedniej zgody Instytutu
Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz
wihasciwego miejscowo wojewody”. Co do swojej istoty charakter zgody jest zblizo-
ny do zatwierdzenia, bowiem inny organ powinien stanowczo zaakceptowaé uchwale
rady gminy, inaczej nie bedzie ona wazna. Wzglad na funkcje ochronna art. 89 w zw.
z art. 98 u.s.g. przemawia na rzecz objecia jej zakresem aktéw zajecia stanowiska nad
samorzadem terytorialnym, chociaz literalnie nim nie jest.

Nie uznano za mieszczace si¢ w hipotezie art. 89 u.s.g. porozumienie zawierane
przez organ prowadzacy szkole z organem sprawujacym nadzér pedagogiczny w sytu-
acji, w ktorej do konkursu nie zglosi si¢ zaden kandydat albo w wyniku konkursu nie
wyloniono kandydata'. Natura porozumienia jest zatem inna niz uzgodnienia, ktére
z istoty zaklada pewngq przewagg po stronie organu wspéldziatajacego.

1.3.1.2.4. UZALEZNIENIE , WAZNOSCI” ROZSTRZYGNIECIA
ORGANU ].S.T. OD ZAJECIA STANOWISKA PRZEZ INNY ORGAN

Jak wynika z przepiséw, od zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny
organ ,,prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygniecia’ ™', Z caly pewnoscia chodzi tu o ,waz-
no$¢” rozstrzygniecia co, logicznie rzecz biorac, powoduje, w razie niespelnienia warun-
ku uzyskania stanowiska innego organu, brak jego ,waznosci”. Waznos¢ rozstrzygniecia,

9 Dz.U. 22018 r. poz. 1103.

15 Ustawa z 23.06.2016 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz nicktorych innych ustaw (Dz.U.
poz. 1010) wprowadzita zmiane w art. 36a ust. 4 ustawy o systemie o$wiaty: ,,Jezeli do konkursu nie zglosi
sie zaden kandydat albo w wyniku konkursu nie wyloniono kandydata, organ prowadzacy powierza to stano-
wisko ustalonemu, w porozumieniu z organem sprawujacym nadzdr pedagogiczny, kandydatowi, po zasieg-
nieciu opinii rady szkoly lub placéwki i rady pedagogicznej”. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
wyrokiem z 28.09.2017 r., VIII SA/Wa 625/17, LEX nr 2377725, stwierdzit: ,,Charakter prawny poro-
zumienia organu prowadzacego szkole i organu nadzoru pedagogicznego w sprawie powolania okreslonej
osoby na dyrektora szkoly nalezy rozumieé jako wzajemnie kontakty, celem wypracowania stanowiska co
do osoby przedstawionego kandydata na dyrektora, w sytuacji gdy organ nadzoru pedagogicznego zglasza
uwagi co do przedstawionego kandydata. Porozumienie nie jest jednostronng czynnoscia organu nadzoru
pedagogicznego, ktéry ma mozliwo$¢ zablokowania powolania danej osoby na stanowisko dyrektora”.

B! Tnaczej w art. 106 k.p.a., gdzie uzyto sformulowania ,przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od
zajecia stanowiska przez inny organ”. Wedtug A. Wrébla sformulowanie to nalezy rozumie¢ wylacznie w kon-
tekscie procesowym, tzn. ze stanowisko innego organu jest formalna przestanka wydania decyzji w tym sensie,
iz organ prowadzacy postgpowanie jest obowigzany uzyskac takie stanowisko przed wydaniem decyzji, za$ organ
wspoldzialajacy jest obowiazany przed tym dniem przedstawi¢ swoje stanowisko w sprawie. Zwrot powyzszy
nie moze by¢ natomiast odczytywany jako ustanawiajacy jakakolwiek zaleznos¢ tresciowa (materialna) decyzji
administracyjnej od stanowiska innego organu czy tez zwigzanie organu wydajacego decyzje trescia tego stano-
wiska, nie jest ono bowiem wigzace dla organu administracji publicznej prowadzacego postgpowanie.
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jak nalezy sadzi¢, jest warunkiem jego wejscia do obrotu prawnego (wejscia w zycie, na-
brania mocy prawnej, obowiazywania) i pozostawania w tym obrocie. Brak ,waznosci”
rozstrzygniccia oznaczatby zatem, ze nie weszto ono w zycie i nie obowigzuje. W prawie
administracyjnym przyjmuje sic domniemanie waznosci aktéw podejmowanych przez
organy administracji publicznej (nie tylko decyzji administracyjnych). Domniemanie
to jest jednak wzruszalne w formach przewidzianych przez prawo (np. uchylenie czy
uniewaznienie decyzji administracyjnej). W odniesieniu do rozstrzygnic¢ organéw j.s.t.,
niebedacych decyzjami administracyjnymi, ale uchwalami organu stanowiacego badz za-
rzadzeniami organu wykonawczego, wzruszenie domniemania waznosci rozstrzygniecia
(uchwaly, zarzadzenia) moze nastapi¢ jedynie w trybie stwierdzenia niewaznosci przez
organ nadzoru badz przez sad administracyjny.

Zatem uzaleznienie ,waznosci” rozstrzygniccia organu j.s.t. od aktu zajecia sta-
nowiska przez inny organ oznacza nic innego, jak zastosowanie sankgji niewaznosci
wobec rozstrzygniecia organu j.s.t., podlegajacemu obowiazkowi wspéldziatania w sy-
tuacji, w ktérej do wspéldziatania takiego nie doszto. Tego rodzaju wadliwo$¢ aktu or-
ganu j.s.t. miataby powodowa¢ konsekwencje dalej idace, anizeli jest to w procedurze
administracyjnej, gdzie brak zasiggnigcia stanowiska innego organu stanowi jedynie
wade procesows (istotna), mogaca hipotetycznie prowadzi¢ do skutkéw materialnych,
obarczong sankcjg uchylenia decyzji. Na gruncie ustaw samorzadowych wadliwo$¢
taka bedzie miata takze charakter formalny (procesowy), traktowana jest jednak jako
istotne naruszenie prawa (sprzeczno$¢ z prawem) w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g.,
art. 79 ust. 1 w.s.p., art. 82 ust. 1 u.s.w. W doktrynie oraz orzecznictwie, opierajac si¢
na konstrukeji wad powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalnos¢ decyzji administra-
cyjnych, wskazuje si¢ na rodzaje naruszeni przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istot-
nych, skutkujacych niewaznosciag uchwaly organu gminy. Do nich nalezy naruszenie:
przepiséw wyznaczajacych kompetencj¢ do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa materialne-
go — przez wadliwa ich wykladni¢ — oraz przepiséw regulujacych procedure podejmo-
wania uchwal'>?. Wobec tego bez wzgledu na skutki materialne, wymagany przepisami
ustrojowymi brak wspdldziatania, wyrazajacy si¢ niezasi¢ggnigciem prawem wymaga-
nego stanowiska, skutkuje stwierdzeniem niewaznosci rozstrzygniecia organu j.s.t.
przez organ nadzoru (na podstawie art. 91 w.s.g., art. 79 u.s.p. oraz art. 82 u.s.w.) badz
sad administracyjny w wyniku skargi organu nadzoru (art. 93 ust. 1 u.s.g., art. 81
ust. 1 ws.p., art. 82c ust. 1 ws.w. w zw. z art. 147 p.p.s.a.) albo skargi legitymowa-
nego podmiotu (wniesionej na podstawie art. 101 u.s.g., art. 87 ust. 1 w.s.p., art. 90
ust. 1 ws.w. wzw. z art. 147 p.p.s.a.). Sankcja niewaznosci nie znajduje umocowania
w przepisach ustaw samorzadowych regulujacych wspéldzialanie, nie znajdujemy jej
takze w przepisach szczegdlnych, kreujacych podstawy wspéldzialania organéw j.s.t.

152 Zob. m.in.: wyrok NSA z 11.02.1998 r., IT SA/Wr 1459/97, LEX nr 33805; wyrok WSA w War-
szawie z 26.09.2005 r., IV SA/Wa 821/05, LEX nr 192932.
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z innymi organami w omawianym trybie. Przestanki uniewaznienia rozstrzygnigcia
organu j.s.t. podlegajacemu wspéldziataniu w trybie zajecia stanowiska sa takie same,
niezaleznie od tego, czy wspéldziatanie to odbywa si¢ w trybie przepisow ogélnych,
czy tez szczeg6lnych.

1.3.1.2.5. ORGANY WSPOLDZIALAJACE (BIERNIE I CZYNNIE)

1.3.1.2.5.1. ORGAN ROZSTRZYGAJACY (WSPOLDZIALAJACY BIERNIE)

W relacji opartej na wspétdziataniu organéw administracji publicznej mozna wyréiz-
ni¢ organ rozstrzygajacy (bierny) oraz organ wspétdzialajacy (czynny). Na tle omawia-
nych tu przepiséw organem rozstrzygajacym bedzie organ samorzadu terytorialnego,
organami wspéldziatajacymi zas ,inne organy”. Organ rozstrzygajacy, przygotowujac
rozstrzygniccie, ma prawo zadad zajecia stanowiska (zatwierdzenia, uzgodnienia, za-
opiniowania) przez organ wspéldzialajacy, sam za$ jest zobowiazany do wydania roz-
strzygniecia. Z kolei organ wspéldziatajacy jest zobowiazany do zajecia stanowiska
w okreslonym zakresie i przekazania go we wlasciwej formie organowi decydujacemu.

Organy rozstrzygajace to, jak stanowia przepisy, organy jednostek samorzadu
terytorialnego upowaznione do podejmowania rozstrzygnie¢ podlegajacych wspot-
dziataniu w trybie zajecia stanowiska. Jego kompetencje i whasciwos¢ w tym zakresie
okreslajg przepisy prawa materialnego lub ustrojowego.

Literalnie rzecz ujmujac, organy j.s.t. to te, ktérym ustawy samorzadowe wyraznie
nadajg takg kwalifikacje, ale takze inne funkcjonalnie pelniace taka role ze wzgledu na
wykonywanie kompetencji ,rozstrzygajacych”, przekazywanych w §lad za przekazy-
wanymi zadaniami, wolg ustawodawcy badZ wola organu samorzadu terytorialnego
korzystajacego z upowaznienia ustawowego.

Jedli chodzi o pierwsza grupe, bedzie to rada gminy oraz wéjt (burmistrz, prezy-
dent miasta — art. 11a u.s.g.), rada powiatu i zarzad powiatu (art. 8 ust. 2 u.s.p.), sej-
mik wojewddztwa i zarzad wojewddztwa (art. 15 u.s.w.). Formalnie organem powiatu
nie jest starosta, o czym by¢ moze zadecydowat charakeer jego kompetencji, gtéwnie
samorzadowych, ale w istotnej czesci takze ,,rzadowych”. Nie ma jednak podstaw, aby
zaliczy¢ go wprost do organéw administracji rzadowej, wobec czego powinien by¢
traktowany jako organ samorzadowy. Trudno bowiem przyja¢, aby rozstrzygnigcie sta-
rosty (niebedace decyzja administracyjna), wymagajace sformalizowanego wspétdzia-
fania innych organéw, zwlaszcza ze wzgledu na jego wage, moglo by¢ podejmowane
w innym trybie. Podobnie jak starosta, takze marszatek wojewddztwa nie ma statusu
organu samorzadu, natomiast funkcjonalnie taki status trzeba mu przypisaé.

Do organéw w sensie funkcjonalnym trzeba zaliczy¢ organy zwiazku miedzyg-
minnego, organy zwiazku powiatow, zwiazkéw powiatowo-gminnych (zgromadzenie
zwiazku, zarzad zwiazku). Prawa i obowiazki j.s.t. uczestniczacych w zwiazku zwiazane
z wykonywaniem zadari przekazanych w statucie zwiazkowi, w tym i kompetencje
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Jrozstrzygajace” (niektére), przechodza na zwigzek z dniem ogloszenia statutu. Da-
lej pozostaja w sferze dzialalno$ci gminy i powiatu, a wicc w sensie materialnym sg
to zadania tych jednostek samorzadowych, jedynie ich wykonywanie jest inaczej
zorganizowane.

Podobny charakter maja organy zwiazku metropolitalnego (zgromadzenie i za-
rzad zwigzku metropolitalnego — art. 18 ustawy o zwiazku metropolitalnym w woje-
wodztwie $laskim), majacego status zblizony do jednostki samorzadu terytorialnego,
wykonujacego zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosc,
dysponujacego osobowoscia prawng oraz sadowa ochrona jego samodzielnosci (art. 2
WW. ustawy).

Moga to by¢ réwniez organy jednostki pomocniczej wykonujace kompetencje
organéw gminy (chodzi o kompetencje ,rozstrzygajace”).

1.3.1.2.5.2. ORGANY WSPOLDZIALAJACE

Ustawodawca uzywa bardzo nieprecyzyjnej formuly, wskazujac na ,inne organy” (inne
niz organy gminy, powiatu, wojewodztwa samorzadowego). Z art. 89 ust. 3 u.s.g.
(art. 77b ust. 4 u.s.p. i art. 80a ust. 4 u.s.w.) wynika, ze organami wspéldzialajacymi
(uprawnionymi do zajecia stanowiska) mogg by¢ inne organy samorzadu terytorial-
nego, a Scislej rzecz ujmujac, organy innych j.s.t. niz ta, ktérej organ podejmuje roz-
strzygniecie, a takze organy administracji rzadowej. Zwazywszy na regulacje szczegdlne
wspétdziatania, w ramach ktérych kompetencje do podejmowania aktéw wspéldzia-
fania maja takze podmioty wykonujace administracj¢ publiczna, nalezy raczej méwi¢
o organach administrujacych'. Jak wynika z powotanych wyzej przyktadéw, moga to
by¢ np. organy samorzadu zawodowego (np. organ samorzadu aptekarskiego), organy
opiniodawczo-doradcze (np. Komitet Rewitalizacji, stanowiacy ,forum wspétpracy
i dialogu interesariuszy z organami gminy w sprawach dotyczacych przygotowania,
prowadzenia i oceny rewitalizacji oraz pelni funkcje opiniodawczo-doradcza wojta,
burmistrza albo prezydenta miasta” — art. 7 ust. 1 ustawy o rewitalizacji), ,.kolegialny
organ szkoly” (rada pedagogiczna bedaca , kolegialnym organem” szkoly lub placéwki
w zakresie realizacji jej statutowych zadan dotyczacych ksztalcenia, wychowania i opie-
ki —art. 69 ust. 1 Prawa o$wiatowego), ,,spoteczny organ o$wiaty” (rada szkoly wybie-
rana spoéréd nauczycieli, rodzicéw i uczniéw — art. 81 ust. 1 Prawa o$wiatowego'™).

13 Jest to okreslenie organu administracji w ujeciu funkcjonalnym. Organy administrujace, dla ked-
rych administrowanie nie jest gléwnym zadaniem ani kompetencja, realizuja zadania zwiazane z wykonywa-
niem wladztwa publicznego (kompetencje) w zwiazku ze zleceniem ich w drodze ustawy (zlecenie ustawowe)
albo na podstawie porozumieri w drodze przekazania (ewentualnie upowaznienia tego organu przez organ
administracji) (por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 188).

154 Stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki o$wiatowej organ prowadzacy powierza ustalonemu
przez siebie kandydatowi, po zasiegnicciu opinii rady szkoly lub placéwki i rady pedagogicznej, w sytuacji
kiedy do konkursu nie zglosi si¢ zaden kandydat albo w wyniku konkursu nie wyloniono kandydata (art. 63

ust. 12 Prawa o$wiatowego).
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Nie mozna wykluczy¢, ze w gre wchodza réwniez inne organy wladzy publicznej, o ile
przepisy prawa przewiduja dla nich kompetencje do uzgadniania, zatwierdzania czy
opiniowania rozstrzygniec organéw j.s.t.

Nie ma wyraznych przeszkdd, aby akty zajecia stanowiska, majace charakter ak-
téw nadzoru, byly podejmowane przez organy inne niz konstytucyjne organy nad-
zoru. Co wigcej, z reguly nimi nie beda. Przykladowo, zgodnie z art. 89 ust. 3 Prawa
o$wiatowego, szkola lub placéwka publiczna prowadzona przez jednostke samorzadu
terytorialnego moze zostaé zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora
o$wiaty, a w przypadku publicznej szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostke
samorzadu terytorialnego — po uzyskaniu pozytywnej opinii ministra wlasciwego do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Jakkolwiek zatem kurator o§wiaty
nie jest organem nadzoru nad dziatalnoscia gminy w $wietle art. 171 ust. 2 Konsty-
tucji RB to jednak powolany wyzej przepis art. 89 zostal zamieszczony w rozdziale
10 u.s.g. ,Nadzor nad dziatalnoscig gminng™'.

Organ jednostki samorzadu terytorialnego, petniacy role organu rozstrzygajacego,
w pewnych przypadkach, okreslonych w art. 89 ust. 3 u.s.g., art. 77b ust. 4 u.s.p.,
art. 80a ust. 4 u.s.w., a wigc w sytuacji, w ktdrej na podstawie przepiséw szczegdlnych
upowaznione (zobowiazane) sa do zatwierdzania, uzgadniania lub opiniowania roz-
strzygnie¢ innych organéw, pehni role organu wspéldzialajacego. Przepisy regulujace
zasady wspétdziatania stosuje si¢ wtedy odpowiednio. W takim przypadku organ j.s.t.
uprawniony do podjecia aktu wspétdziatania wypowiada si¢ w formie aktu nadzoru
w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a., co w konsekwengji oznacza nadanie mu zdol-
nosci sadowej i zdolnosci procesowej w postepowaniu przed sadem administracyjnym
(jako organowi, na dziatanie ktérego skierowana jest skarga).

1.3.1.3. TRYB WSPOLDZIALANIA

Procedura wspétdziatania okrelona w art. 89 ust. 1-3 u.s.g., art. 77b ust. 1-3 u.s.p.,
art. 80a ust. 1-3 u.s.w. ma charakter bardzo ogélny i wynika z niej w zasadzie tyle,
ze w sytuacji, w ktdrej prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygniecia organu gminy od jego
zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ:

1) zajecie stanowiska powinno nastapi¢ nie pézniej niz w ciagu 14 dni od dnia do-
reczenia wlasciwemu organowi ,rozstrzygnigcia” organu j.s.t. lub jego projektu.
Jedli zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania dokonuje organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego, termin ten wynosi 30 dni;

2) jezeli organ, o ktérym mowa w ust. 1 lub 1la, nie zajmie stanowiska w sprawie,
rozstrzygniccie uwaza si¢ za przyjete w brzmieniu przedozonym przez gming,
z uplywem terminu okreslonego w ust. 1 lub 1a.

155 Por. wyrok NSA z 2.07.2020 r., I OSK 3274/19, LEX nr 3174295.
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1.3.1.3.1. TERMIN NA ZAJECIE STANOWISKA

Przepisy wyraznie nakazuja liczenie terminu od ,dorgczenia” rozstrzygniecia, stad,
jak nalezy sadzi¢, rozumienie tego terminu prawnego powinno by¢ zgodne z obo-
wiazujacymi przepisami prawa. Chodzi o przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego (ale tez Ordynacji podatkowej oraz Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi), ktére reguluja tryb i zasady doreczania pism w postgpowaniu
administracyjnym w odniesieniu do osob prawnych i jednostek organizacyjnych nie-
posiadajacych osobowosci prawnej.

Poczatek biegu terminu do zajecia stanowiska nalezy liczy¢ od daty dorgczenia roz-
strzygniecia (projektu) wlasciwemu organowi. W pewnych przypadkach moze chodzi¢
nie tylko o przekazanie samego rozstrzygniecia (projektu), ale takze o materialy z nim
zwigzane. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 29.06.2017 r.,
I OSK 2727/16"%, przyjal, ze kurator o$wiaty, wydajac opini¢ w formie postanowie-
nia w sprawie likwidacji szkoly, musi dysponowa¢ niezbednymi informacjami do jej
wydania i skoro wniosek ich nie zawieral, to zasadne bylo zadanie jego uzupelnienia,
wobec czego 14-dniowy termin przewidziany w art. 89 ust. 1 u.s.g. nalezalo liczy¢ od
daty uzupelnienia wniosku. Co za tym idzie, dopiero w tej dacie nastgpuje doreczenie
rozstrzygniccia. Zwazywszy na cel dorgczenia, jakim bez watpienia bedzie merytorycz-
na analiza rozstrzygniccia w zakresie, w jakim podlega ono zajeciu stanowiska przez
inny organ, stanowisko to znajduje uzasadnienie.

Powstaje szereg probleméw dotyczacych wskazanych terminéw, w tym pytanie
o poczatek i koniec jego biegu, czy jest to termin wyznaczony do podjecia przez whas-
ciwy organ aktu wspéldziatania, czy tez do jego dorgczenia, mozliwosci przywracania
uchybionego terminu, jego zawieszania, niewliczania pewnych okreséw do jego biegu
itp. W zwiazku z tym powstaje pytanie, na ile mozna, stosujac analogie, korzysta¢
z regulacji zawartych w Kodeksie postgpowania administracyjnego.

W orzecznictwie sadowym uksztaltowanym na tle art. 89 ust. 1 u.s.g. przyjmuje
si¢, ze termin ten ma charakter prekluzyjnego terminu prawa materialnego'”’. Na-
czelny Sad Administracyjny w wyroku z 11.01.2012 ., I OSK 1970/11, wyjasnia:
,ustawodawca wspéldziataniu organéw gminy z whasciwymi organami przy podej-
mowaniu rozstrzygni¢¢ nadaje charakter prawny merytorycznych $rodkéw nadzoru
o charakterze prewencyjnym. Przyjmujac taki charakter prawny tych srodkéw, wpro-
wadza réwnocze$nie dla konstytucyjnej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, okreslenie terminu do podjecia tego srodka nadzoru przez whasciwy or-
gan wspdldziatajacy (art. 89 ust. 1 powolanej ustawy o samorzadzie gminnym), kon-
sekwencje prawne uplywu terminu do zajecia stanowiska przez organ wspéldziatajacy

156 LEX nr 2328572.
7 Taka tezg przyjat NSA m.in. w wyrokach: z 5.12.2006 r., I OSK 1398/06, LEX nr 507092;
23.03.2009 r., ] OSK 1322/08; oraz z 11.01.2012 r.,  OSK 1970/11, LEX nr 1107469.
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(art. 89 ust. 2 powolanej ustawy o samorzadzie gminnym) oraz prawo gminy do
zaskarzenia stanowiska zajetego w trybie art. 89 do sadu administracyjnego (art. 98
ust. 1 powolanej ustawy o samorzadzie gminnym). Przyjete rozwiazania prawne nie
daja podstaw do kwalifikowania terminu ustawowego wprowadzonego w art. 89 ust. 1
powolanej ustawy o samorzadzie gminnym jako terminu instrukcyjnego. Taka wy-
kladnia jest sprzeczna z art. 89 ust. 2 tej ustawy, ktéry przyjmuje wprost, ze uplyw
ustawowego terminu powoduje wygasniecie kompetencji organu wspéldziatajacego
do zajecia stanowiska odmiennego od przedstawionego przez gming. Zajecie zatem
stanowiska po uplywie ustawowego terminu nie mozna interpretowa¢ jako obalenie
domniemania stanowiska pozytywnego, przepisy prawa nie wiaza z nim bowiem skut-
kéw prawnych. Przesadza o tym jednoznacznie art. 89 ust. 2 powolanej ustawy o sa-
morzadzie gminnym”. Podobnie na tle art. 77b u.s.p. NSA w wyroku z 3.03.2009 =,
I OSK 1322/08: ,Wyrazenie stanowiska w formie zatwierdzenia, uzgodnienia lub
zaopiniowania moze by¢ dokonane przez organ nadzorczy w sposéb aktywny lub
pasywny, za czym przemawia wyznaczenie w artykule 77b ust. 1 i 2 w.s.p. terminu
ustawowego do dokonania tej czynnosci. Uplyw terminu powoduje bowiem domnie-
manie przyjecia rozstrzygniecia w brzmieniu przedstawionym przez powiat”.

1.3.1.3.2. DOMNIEMANIE PRZYJECIA ROZSTRZYGNIECIA
W PRZEDSTAWIONYM BRZMIENIU

Jesli organ nie zajmie stanowiska w sprawie, rozstrzygnigcie uwaza si¢ za przyjete
w brzmieniu przedfozonym przez j.s.t., z uplywem wskazanych wyzej terminéw.
Tym samym ustawodawca przyjmuje domniemanie prawne zakladajace akceptacje
rozstrzygniecia (projektu rozstrzygniecia) organu j.s.t. przez organ wspétdziatajacy.
Domniemanie to ma posta¢ fikcji prawnej wobec braku mozliwosci jego wzrusze-
nia. Zajecie stanowiska przez organ wspdldziatajacy po uplywie terminu nie powo-
duje zadnych skutkéw prawnych bez wzgledu na to, czy jest ono pozytywne czy
negatywne.

Domniemanie akceptacji rozstrzygniecia odnosi si¢ jedynie do sytuacji, w ktorej
akt zajecia stanowiska nie zostal powziety (nie nastapit). Natomiast nie wiadomo co
w przypadku powziccia takiego aktu przed uptywem wskazanego terminu i rozpocze-
cia procesu uzgadniania projektu rozstrzygniecia. Nie mamy tu do czynienia z bra-
kiem stanowiska innego organu, stad domniemanie to nie obowiazuje. Dotyczy to
takze projektu rozstrzygniecia podlegajacego zaopiniowaniu, zwlaszcza jesli miata to by
by¢ pozytywna opinia (ktéra w istocie rzeczy jest zawoalowana zgoda). Odpowiednie
przepisy ustaw samorzadowych nie przewiduja mozliwosci przedluzenia terminu na
zajecie stanowiska (inaczej niz w przepisach szczegélnych). Nie mozna takze przyjag,
ze organ wspoldziatajacy stanowiska nie wyrazit. Wobec tego brak jest stanowiska po-
zytywnego, a co za tym idzie rozstrzygniecie (projekt) nie nabiera mocy prawnej (nie
staje si¢ wazny). Po to, aby uzyskat przymiot waznosci, konieczne bedzie powtérzenie
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procedury. Nie ma wyraznych przeszkéd, aby w ponownej (ponowionej) procedurze
do zajecia stanowiska przedstawiono niezmienione rozstrzygniccie (projeke).

Mozna takze przypuszczaé, ze uchylenie negatywnego stanowiska w okresie do 14
(badz 30) dni od dor¢czenia innemu organowi rozstrzygniecia (jego projektu) powin-
no oznacza¢ niezajecie stanowiska, skutkujace przyjeciem domniemania.

1.3.1.3.3. PROBLEM WYPELNIANIA LUK
W PROCEDURZE WSPOLDZIALANIA

Ograniczona regulacja wspétdziatania organéw samorzadowych z innymi organami,
dziatajacymi w formach przewidzianych przez omawiane przepisy i niepodlegajacych
regulacjom szczegélnym zmusza, zwhaszcza sad administracyjny, do wypelnienia wy-
nikajacych stad luk.

Analogicznie jak w postgpowaniu administracyjnym przyjaé trzeba, ze organ roz-
strzygajacy nie jest uprawniony do weryfikacji czynnosci podejmowanych przez organ
wspéldziatajacy ani tez wyniku postgpowania w sprawie zajecia stanowiska. Ewentu-
alna weryfikacja uzgodnienia, zatwierdzenia czy opinii moze nastapi¢ w odrgbnym
postepowaniu, wlasciwym dla takiego aktu.

Organ zajmujacy stanowisko w sprawie (udzielajacy opinii) moze wypowiada¢ si¢
jedynie co do tych aspektéw sprawy, ktére wiaza si¢ z zadaniami organu opiniujace-
go, przy czym udzielenie opinii powinno by¢ poprzedzone dokladnym wyjasnieniem
stanu faktycznego oraz uwzglednia¢ zasade ochrony interesu spolecznego i stusznego
interesu strony'®. ,\Wprowadzony ustawowo wymég wspéltdziatania organéw ad-
ministracji publicznej z innymi podmiotami przy podejmowaniu okreslonych roz-
strzygnie¢ oznacza, ze zobowigzany do zasiggniecia opinii organ musi zapoznal sig
ze stanowiskiem okreslonego podmiotu i to stanowisko rozwazy¢”'>.

1.3.1.4. SADOWA KONTROLA AKTOW ZAJECIA STANOWISKA

Akty te podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego z powodu niezgodnosci
z prawem w trybie okreflonym w art. 98 u.s.g. Skarge wnosi si¢ w terminie 30 dni
od dnia ich dor¢czenia. Do zlozenia skargi uprawniona jest gmina lub zwiazek mie-
dzygminny, kedrych interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaly naruszone
aktem wspétdziatania. Sad administracyjny, stwierdzajac niezgodno$¢ aktu wspétdzia-
fania z prawem, uchyla go na podstawie art. 148 p.p.s.a. Nie jest jasne, jakie sg skutki
wyroku sadowego, a w szczeg6lnosci to, czy uchylenie dziala takze wstecz (podobnie

158 M.in. wyroki NSA: z 20.11.1997 r., V SA 2699/96, ONSA 1998/4, poz. 123; z 10.12.1999 .,
V SA919/99, LEX nr 49949; 2 11.02.2000 r., V SA 1451/99, LEX nr 49284; 2 10.10.2001 ., V SA 609/01,
LEX nr 79240.

15 Wyrok NSA z 12.05.2003 r., II SA/Ed 548/03, LEX nr 726080.
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jak stwierdzenie niewaznosci), czy tez tylko na przysztos¢ (a tak jest przyjete w pra-
wie administracyjnym). Jesli dziata tylko na przysztosé, to akt wspdldziatania oraz
rozstrzygniccie organu gminy, ktérego on dotyczy, pozostaja aktualne. Zwazyw-
szy na ochronna funkcje skargi z art. 98 u.s.g., stanowisko takie byloby trudne do
zaakceptowania.

Granica dzielaca akty zajecia stanowiska bedace aktami nadzoru od innych akeéw
tego typu (np. porozumienia, zgody, ale tez uzgodnienia czy opinie podejmowane
w procedurze planistycznej) jest czasami trudna do uchwycenia. Konieczno$¢ dokona-
nia odpowiedniej kwalifikacji zachodzi juz na etapie podejmowania tych aktéw m.in.
z tej przyczyny, ze decyduje ona o trybie postepowania (przyklad uzgodnien i opinii
planistycznych, przybierajacych formg zaskarzalnych postanowieni), ale zazwyczaj do-
chodzi do tego w momencie podejmowania postepowania przez sad administracyj-
ny. Jesli ake zajecia stanowiska nie ma charakteru aktu nadzoru ani tez nie przybiera
formy decyzji albo zaskarzalnego postanowienia, skarga podlega odrzuceniu (art. 58
§1p.psa).

Przykladem takich dylematéw jest opinia w sprawie likwidacji szkoly, podejmo-
wana przez kuratora o§wiaty, a wigc organ niezaliczany do konstytucyjnych organéw
nadzoru.

Problem charakteru prawnego opinii pod rzadami przepiséw ustawy o systemie
o$wiaty (art. 62) rozstrzygnal NSA w wyroku z 19.01.2012 r., I OSK 2087/11'%:
,Opinia kuratora o$wiaty o polaczeniu szkét i placéwek oswiatowych, o ktérej mowa
w art. 62 u.s.o., stanowi akt nadzoru nad dziatalnoscia organéw jednostek samorzadu
terytorialnego i podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego na podstawie art. 3
§ 2 pke 7 p.p.s.a. Kurator o$wiaty — jako organ nadzoru pedagogicznego — wykonuje
ten nadzér w imieniu wojewody, a wigc organu, o ktérym mowa w art. 86 u.s.g.”'¢'.
Stanowisko to zostato zaaprobowane w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Sytu-
acja ulegla zmianie po przyjeciu Prawa o$wiatowego, ktére przewiduje wydanie opinii
w formie zaskarzalnego postanowienia'®”. Dalej jednak, zdaniem NSA, jest to forma
zajecia stanowiska z art. 77b w.s.p.: ,,Opinia kuratora o$wiaty jest $rodkiem nadzoru

10 TEX nr 1126275.

1! Opiniujacy kurator wskazat w podstawie prawnej swojej opinii jedynie art. 62 ust. 5b ustawy o sy-
stemie o$wiaty o nastgpujacej tresci: ,,Polaczenie w zespd! szkoly podstawowej z gimnazjum wymaga pozy-
tywnej opinii kuratora o$wiaty”. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uniewaznil opini¢ jako
podjeta po dokonaniu polaczenia szkét (stad bez podstawy prawnej). Kurator skarzac kasacyjnie ten wyrok,
argumentowal, Ze opinia nie jest aktem z art. 89 u.s.g. i nawet jeli sad uznat zasadnos¢ skargi na t¢ opinig,
to mégt jedynie ja uchyli¢ lub uzna¢ za bezskuteczna na podstawie art. 146 p.p.s.a.

12 Art. 89 ust. 3 i 4 Prawa o$wiatowego: ,,3. Szkofa lub placéwka publiczna prowadzona przez jednost-
ke samorzadu terytorialnego moze zostaé zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty,
a w przypadku publicznej szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego — po
uzyskaniu pozytywnej opinii ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.
Szkota lub placéwka publiczna prowadzona przez osobg prawng inng niz jednostka samorzadu terytorialne-
go lub osobg fizyczng moze zosta¢ zlikwidowana za zgoda organu, ktéry udzielit zezwolenia na jej zalozenie.
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nad dziatalno$cia gminy przewidzianym w art. 89 ust. 1 u.s.g. a tym samym i toz-
samym z $rodkiem nadzoru przewidzianym w art. 77b ust. 1 u.s.p.'® S3 to zatem
srodki nadzoru, ktdrych podstawowe ramy okresla art. 171 ust. 1 Konstytucji RP”'*.
Postanowienie ma takze charakter nadzorczy, ale nie jest aktem nadzoru w rozumieniu
art. 3 § 2 pke 7 p.p.s.a. Stuzy na nie skarga do sadu administracyjnego na podsta-
wieart. 3§ 2 pke 2 p.p.s.a.

Tak w poprzednim stanie prawnym, jak i obecnie obwiazujacym opinia kuratora
o$wiaty ma zatem status opinii w rozumieniu ustaw samorzadowych (art. 89 u.s.g.,
art. 77b w.s.p., art. 80a u.s.w.), a wicc aktu zajecia stanowiska o charakterze nadzor-
czym. W zakresie, w jakim kurator podejmuje opinie (np. potaczenie czy likwida-
cja placowki o$wiatowej), dziatalnoé¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP). Srodek w postaci wia-
zacej, pozytywnej opinii kuratora o§wiaty ma cechy $rodka nadzorczego. Pelni nie-
watpliwie taka funkeje, jako ze w istocie opinia kuratora o§wiaty w sprawie likwidacji
szkoly decyduje jednostronnie o skutecznosci (waznosci) dziatania organu zalozyciel-
skiego w tej materii. Z tego tez powodu podlega kontroli sadowej na zasadach doty-
czacych kontroli rozstrzygnie¢ organu nadzoru'®. Wobec tego kurator o$wiaty nie

4. Opinia, o ktérej mowa w ust. 3, jest wydawana w drodze postanowienia, na ktére przystuguje:
1) zazalenie do ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania — w przypadku postanowienia wyda-
nego przez kuratora o$wiaty;
2) wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzi-

ctwa narodowego — w przypadku postanowienia wydanego przez tego ministra”.

19 W tym przypadku chodzilo o opinie¢ dotyczaca likwidacji poradni pedagogiczno-psychologicznej,
prowadzonej przez powiat, stad odwotanie do art. 77b u.s.p.

164 Wyrok NSA z 20.01.2021 r., IIl OSK 2935/21.

165 Z uzasadnienia wyroku WSA w Warszawie z 20.04.2021 r., II SA/Wa 1972/20, LEX nr 3265964.
W dalszej czgsci uzasadnienia tego wyroku sad nie podzielit stanowiska kuratora o$wiaty, ze opinia przewi-
dziana w art. 89 Prawa o$wiatowego nie miesci si¢ w zakresie nadzoru nad dziatalnoscia gminna, sprawowa-
nego przez administracje rzadowa, ktérego podstawowe ramy okresla wspomniany art. 171 Konstytucji RP.
Jak wyjasnia: ,Nie ma zadnych prawnych przestanek do dopatrywania si¢ w Prawie o$wiatowym wyjatkéw od
konstytucyjnego kryterium nadzoru i podstaw do wkraczania przez organy sprawujace nadzér pedagogiczny
(co do zasady nad szkotami) w dzialalno$¢ jednostek samorzadowych prowadzacych szkoly w ramach swoich
zadani wlasnych, glebiej, niz pozwala na to Konstytucja i samorzadowe ustawy ustrojowe. W szczegdlnosci
usprawiedliwieniem takiej ingerencji nie mogg by¢ wylacznie przepisy typu zadaniowego — np. art. 51 ust. 1
pkt 5 ustawy oswiatowej méwiacy o realizowaniu przez kuratora polityki o$wiatowej paristwa. Odwolanie si¢
do polityki paristwa pozwalaloby bowiem na kontrole dziatan jednostek samorzadu terytorialnego réwniez
pod wzgledem celowosciowym. Prowadzi to, zdaniem Sadu do wniosku, ze organ nadzoru pedagogicznego
wydajac na podstawie art. 89 ust. 3 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe opini¢ w sprawie
likwidacji szkoly prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego dziata wylacznie wedtug kryterium
legalnosci. Moze odméwi¢ organowi samorzadowemu prowadzacemu szkole wydania pozytywnej opinii
tylko wtedy, gdy decyzja o likwidagji jest sprzeczna z konkretnymi przepisami ustawy. Nie uzasadniaja zatem
takiej odmowy wzgledy polityki pafistwa, definiowanej przez organ nadzoru, ze wskazaniem cel6w tej polity-
ki w sposdb zasadniczo wybidrezy. Taka wykladnia przytaczanych przepiséw prawa, zgodnie z ktdra kurator
o$wiaty wydajac postanowienie w przedmiocie wyrazenia opinii jest zwiazany prawem, mimo braku zakreslo-
nych w ustawie kryteriéw szczegélowych, znajduje oparcie stanowisku w Trybunalu Konstytucyjnego zaje-
tym w wyroku z 8 maja 2002 r. sygn. akt K 29/00 (OTK-A 2002/3/30), a takze w orzecznictwie Naczelnego
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jest uprawniony do oceny racjonalnosci dziatania organéw samorzadu terytorialnego,
zwhaszcza oplacalnosci takich dziatan. Moze jedynie bada¢ je przez pryzmat realizacji

ustawowych obowiazkéw — dla dobra obywateli'®.

1.3.2. SRODKI NADZORU DOTYCZACE WADLIWYCH
ROZSTRZYGNIEC ORGANOW JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Samorzadowe ustawy ustrojowe przewiduja kompetencje organéw nadzoru do stwier-
dzania niewaznosci aktéw pochodzacych od organéw j.s.t., uchwat organéw stanowia-
cych oraz kolegialnych organéw wykonawczych, zarzadzen organéw wykonawczych
gminy, a takze odpowiednio aktéw podejmowanych przez organy zwiazkéw j.s.t. za-
réwno powolanych przez prawodawce (zwiazki metropolitalne), jak i stanowiacych
rezultat realizacji zadan j.s.t. w ustawowo przewidzianej formie dobrowolnego ich
wspéldzialania (zwiazkéw gminnych, powiatowych oraz gminno-powiatowych)'*.

Organami wiasciwymi w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci sa wojewoda,
a w przypadku aktéw o charakterze finansowym — r.i.o. Przestankg stwierdzenia nie-
waznosci aktéw jest ich sprzeczno$é z prawem stanowiaca przejaw razacego naruszenia
prawa. Pojecie sprzecznosci z prawem nie zostato przez prawodawcg zdefiniowane.
W $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych oraz organéw nadzoru, a takze
ustaleri doktryny obejmuje ona takie przypadki naruszen, jak wydanie aktéw bez
podstawy prawnej'®®, wydanie przez niewlasciwy organ, a wigc aktéw uchybiajacych
przepisom prawa ustrojowego, a takze aktéw, w trakcie wydawania ktérych istotnie
uchybiono przepisom procesowym dotyczacym trybu ich podejmowania, jak i aktéw
uchybiajacych materialnoprawnej podstawie ich ustanowienia, np. wskutek przekro-
czenia granic umocowania'®.

Sadu Administracyjnego i doktrynie. Wynika z niego, ze kurator o$wiaty wydajac opinie w sprawie likwidacji
szkoly jest zwigzany konkretnymi normami prawnymi, m.in. wynikajacymi z przepisu art. 59 ust. 1 ustawy
o systemie o$wiaty (obecnie art. 89 ust. 1 ustawy Prawo o$wiatowe) i innymi z innych przepiséw prawa’.

1% Wyrok NSA z 20.01.2021 r., IIT OSK 2935/21.

17 Por. rozdziat 7 ,,Zwiazki i porozumienia miedzygminne” ustawy o samorzadzie gminnym oraz roz-
dzial 7 ,Zwiazki powiatéw i zwiazki powiatowo-gminne oraz stowarzyszenia i porozumienia powiatéw”
zawarty w ustawie o samorzadzie powiatowym.

198 Blizej zob. np. B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa miejscowego a wadliwos¢ decyzji administracyjnej,
PiP 2002/9, s. 15-24. Zob. réwniez wyrok NSA z 12.10.1990 r., SA/Lu 663/90, ONSA 1990/4, poz. 6,
a takze uzasadnienie wyroku WSA w Kielcach z 4.01.2017 r., IT SA/Ke 1026/16, LEX nr 2786471.

19 Blizej na temat charakteru i rodzaju narusze prawa branych pod uwage przez organy nadzoru,
np. w odniesieniu do aktéw planowania przestrzennego, zob. np. A. Fogel, Mozliwos¢ kwestionowania stu-
dium wwarunkowar i planu miejscowego z uwagi na ochrong srodowiska [w:] Prawo ochrony srodowiska w pro-
cesie inwestycyjno-budowlanym, red. W. Federczyk, A. Fogel, A. Kosieradzka-Federczyk, Warszawa 2015,
s. 127 i n. Zob. takze wyrok WSA w Bydgoszczy z 9.08.2022 r., IT SA/Bd 389/22, LEX nr 3412695.

KRYSTIAN ZIEMSKI 85



Rozdziat 1. Nadzor nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego

1.3.2.1. STWIERDZENIE NIEWAZNOSCI

Cho¢ w postepowaniach w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci aktéw pochodza-
cych od organéw j.s.t. (art. 91 ust. 5 u.s.g., art. 79 ust. 5 w.s.p. oraz art. 82 ust. 6 u.s.w.)
odpowiednio nalezy stosowa¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, to
jednak dopuszczalno$¢ stosowania wprost wyrazonych w art. 156 k.p.a. przestanek
dotyczacych stwierdzenia niewaznosci razaco wadliwych decyzji administracyjnych,
jako aktéw o charakterystyce istotnie odmiennej od charakterystyki aktéw stanowia-
cych przedmiot rozstrzygnie¢ nadzorczych do stwierdzania niewaznosci tych akeéw,
wymaga blizszych ustalen.

Istota stwierdzenia niewaznosci, tak w przypadku wadliwej decyzji administra-
cyjnej, jak i wadliwych aktéw pochodzacych od organéw j.s.t., jest ich wyelimino-
wanie z obrotu prawnego z moca wsteczng, juz z momentem, w ktérym nastapito
kwalifikowane naruszenie prawa. Stwierdzona wada prawna aktu musi by¢ powazna,
nie pozwalajac na tolerowanie przez prawodawce faktu pozostawania w obrocie i wy-
wolywania skutkéw prawnych przez akt tak uchybiajacy prawu. Znalazto to odzwier-
ciedlenie w licznych orzeczeniach sadéw administracyjnych'”. Waga naruszeni prawa
skutkujacych wyeliminowaniem danego aktu (uchwaly badz zarzadzenia organu j.s.t.)
z obrotu prawnego, wraz z jego bezposrednimi skutkami prawnymi z woli prawodaw-
cy (z mocy prawa) i to juz z momentem wydania aktu, musi by¢ zatem wrecz razaca,
na co wskazuje ustawodawca, okreslajac to jako sprzecznosé z prawem'”!. Stwierdzenie
niewaznosci zaréwno poddanych nadzorowi aktéw organéw j.s.t., jak i decyzji ad-
ministracyjnych stanowi akt o charakterze deklaratoryjnym, a wigc akt o charakterze
z istoty swej zwigzany. Whasciwy organ administracyjny wobec spelnienia si¢ ustawo-
wo okreslonych przestanck obligatoryjnie stwierdza, ze z momentem ziszczenia si¢
ustawowo okreslonych przestanek, z mocy prawa wywolany zostat skutek w postaci
niewaznosci wadliwego aktu'”. Przestanki niewaznosci spelnione sa juz w chwili wy-
dania aktu, jednak w obrocie prawnym na jej konsekwencje mozna skutecznie powo-
tywa¢ si¢ dopiero od chwili wydania aktu to stwierdzajacego, jednak z moca wsteczna,
a wicc od momentu wydania wadliwego aktu'”. Do czasu stwierdzenia niewaznosci

170 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 21.03.2007 r., IV SA/Wa 2296/06, LEX nr 320813, a takze
wyrok NSA z 15.09.2017 r., 1 OSK 1136/17, LEX nr 2387396, oraz wyrok WSA w Lodzi z 20.07.2022 .,
111 SA/td 307/22, LEX nr 3391405.

71 Zob. np. A. Matan [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. . ., red. B. Dolnicki, art. 91, uwagi 13-17,
s. 948-951 oraz P Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., red. P. Chmielnicki, art. 91,
s. 1133-1168, a takie G. Jyz [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., art. 91,
a zwlaszcza uwaga 7 i orzecznictwo tam przywo}ane, s. 817-822.

172 Zob. np. P. Chmielnicki, Akzy nadzoru.. ., s. 220.

173 Tak np. K. Marszal, Wphw czynnikéw zewngtrznych na samorzqd terytorialny — analiza instrumentéw
ograniczajgcych samodzielnosé jednostek samorzqdowych [w:] Samorzad terytorialny w Polsce a sqdowa kontro-
la administracji, red. B. Dolnicki, J.P. Tarno, Warszawa 2012, s. 227-247. Zob. réwniez P. Chmielnicki
[w:] Ustawa o samorzqdzic gminnym..., red. P. Chmielnicki, art. 91, uwaga 1, s. 901-903, oraz A. Ma-
tan [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. B. Dolnicki, art. 91, uwagi 1-4, s. 942-958.
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wadliwy akt objety jest domniemaniem prawidlowosci, a wigc co do zasady jest wyko-
nalny, o ile wezesniej nie zostanie wstrzymana jego wykonalno§¢'”“.

Konsekwencjg stwierdzenia niewaznosci, tak decyzji administracyjnych, jak i ak-
téw nadzoru w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci, jest przyjecie swoistego do-
mniemania, zgodnie z ktérym niewazny akt jest traktowany tak, jak gdyby nigdy nie
istniat w obrocie prawnym, a tym samym nie mégl wywolywa¢ i nie wywolywal skut-
kéw prawnych'”>. Domniemanie to dotyczy jednak wylacznie skutkéw bezposrednio
nim wywolanych. Eliminowanie z obrotu skutkéw prawnych wywotanych w nastep-
stwie pozostawania w obrocie aktow niewaznych, a wigc skutkéw posrednich, wymaga
podejmowania dalszych czynnosci.

Przestanki stwierdzenia niewaznosci

Stosownie do jednolicie przyjmowanego przez judykature oraz doktryne stanowiska
przestankg stwierdzenia niewaznosci aktéw pochodzacych od organéw j.s.t., podobnie
jak w przypadku decyzji administracyjnych, jest tkwiaca w samym akcie wada, bedaca
konsekwencjg razacego uchybienia prawu, niepozwalajaca na tolerowanie aktu i jego
konsekwencji w obrocie prawnym. Zgodno$¢ dokeryny'’® i orzecznictwa'”” w tym za-
kresie osiagnicto jednak na poziomie ogélnosci, niedajacym podstaw do formutowania
szczegbtowych wnioskéw, pozwalajacych na skonkretyzowanie przestanek niewaznosci
w sposob, ktéry moze stanowi¢ podstawe w miare jednolitego ich stosowania'”®.

Instytucje stwierdzenia niewaznosci, o ktérych mowa w ustrojowych ustawach
samorzadowych oraz w Kodeksie postgpowania administracyjnego, ich istota, konse-
kwencje oraz wynikajace stad cechy istotne rozstrzygnie¢ w przedmiocie stwierdzenia
niewaznosci, a wigc odpowiednio decyzji o stwierdzeniu niewaznosci oraz rozstrzyg-
ni¢¢ nadzorcezych stwierdzajacych niewaznos¢ aktu organu j.s.t., wykazuj istotne po-
dobieristwa. Jednak odmienna charakterystyka przedmiotu postepowan, tj. decyzji
administracyjnych oraz stanowiacych przedmiot nadzoru aktéw pochodzacych od
organéw j.s.t. jest na tyle odmienna, ze okrelonych w art. 156 § 1 k.p.a. przestanek
stwierdzenia niewaznosci nie mozna stosowaé do kwalifikowania, jako niewaznych,
poddanych nadzorowi aktéw organéw j.s.t.'””

174 Zob. uwagi dotyczace wstrzymania wykonania wadliwego aktu w dalszej czesci opracowania.

175 Zob. np. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem..., 1993, s. 116, a takie B. Dolnicki, Klasyfikacja
Srodkdw. .., s. 4553, oraz L. Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. P. Chmielnicki, art. 91,
pkt 18 — negatywny skutek rozstrzygniecia, s. 1165-1166, a takze A. Matan [w:] Ustawa o samorzqdszie gmin-
nym. .., red. B. Dolnicki, art. 91, uwaga 2, s. 943. Nadto zob. takze wyrok TK z 9.12.2003 r., P 9/02.

176 Zob. np. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzadem..., 1993, s. 116, oraz B. Dolnicki, Klasyfikacja
Srodkéw. .., s. 45-53, a takze P. Chmielnicki, Akzy nadzoru. .., s. 220.

177 Tak np. wyrok NSA z 11.02.1998 r., IT SA/Wr 1459/97, LEX nr 33805, a takie wyrok WSA
we Wroclawiu z 13.04.2012 r., IV SA/Wr 625/11, LEX nr 1273175.

178 Blizej na temat wadliwosci aktow stanowiacych zrédlo prawa miejscowego zob. np. M. Bogusz, Wad-
liwos¢ aktu prawa micjscowego. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego, Gdarisk 2008, s. 83-138.

172" Por. np. wyrok WSA w Warszawie z 1.06.2022 r., VII SA/Wa 2590/21, LEX nr 3382569.
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Problem ten z caly ostroscig dostrzegany byt przez przedstawicieli doktryny juz
od poczatku funkcjonowania nadzoru w ksztakcie przyjetym regulacjami z 1990 r.
Na odmiennosci te zwraca si¢ uwage w literaturze przedmiotu' oraz orzecznictwie
sadowoadministracyjnym'®.

Jednym z nielicznych kryteriéw, co do ktérego w jakiej§ mierze osiagnigto zgod-
no$¢ w pi$miennictwie oraz orzecznictwie sadowoadministracyjnym, jest przestanka
oczywistoéci naruszeni prawa. W $wietle pogladéw doktryny naruszenie prawa ma
charakter oczywistego wylacznie wéwczas, gdy przepis, ktérego naruszenia si¢ dopusz-
czono, zredagowany zostal w sposéb jednoznaczny, wykluczajacy wszelkie watpliwosci
interpretacyjne co do tresci w nim wyrazonych'®?. Watpliwosci co do tresci norma-
tywnych wyrazonych w danym przepisie, mogace skutkowa¢ rozbieznosciami inter-
pretacyjnymi zwhaszcza w przypadku ich potwierdzenia rozbieznym orzecznictwem
organéw nadzoru oraz sadowoadministracyjnym, nie pozwalaja na kwalifikowanie
aktu wydanego z jego naruszeniem za akt sprzeczny z prawem'®. Takze w takich przy-
padkach ogélnym kryterium przywolywanym jako podstawa uznania aktu za sprzecz-
ny z prawem, a tym samym niewazny, jest niedopuszczalno$¢ tolerowania w obrocie
prawnym jego skutkéw!'®.

Rozréznianie przez polskiego ustawodawce wylacznie wadliwosci istotnej albo
nierodzacej zadnych bezposrednich konsekwencji prawnych, nieistotnej, niemogacej
stanowi¢ podstawy do podejmowania jakichkolwick dalej idacych dziatari nadzorczych,
ogranicza organom nadzoru mozliwo$¢ reagowania wytacznie do przypadkéw wadli-
wosci istotnej, kwalifikowanej, skutkujacej wyeliminowaniem wadliwego aktu z obro-
tu prawnego i to z moca wsteczna. Zakwalifikowanie wady nadzorowanego aktu jako
istotnej obliguje organ nadzoru do wydania aktu o charakterze zwigzanym, stwierdzaja-
cego jego niewazno$¢ odpowiednio w catosci albo w czgsci. Nie zapewnia to spelnienia
wynikajacego z zasady proporcjonalnosci nadzoru (stosownie do art. 8 ust. 2 EKSL)

18 Na temat trudnosci w sprecyzowaniu przestanek sprzecznosci z prawem zwracal uwage juz B. Dol-
nicki w 1993 r. w: Nadzor nad samorzqdem. .., s. 115-116, a takze B. Adamiak, Niewaznosc..., s. 15-24;
Z. Kmieciak, Rozstrzygnigcie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej, PiP 1995/2, s. 32—41. Nadto
zob. P. Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., red. . Chmielnicki, art. 91, uwagi 8, 9, 10,
s. 1145-1153, a takie ].2. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 262.

181 Por. wyrok NSA z 3.07.2014 r., IT OSK 282/14, LEX nr 1582086, w ktdrym NSA za sprzecznosé
z prawem uznal naruszenie prawa przez jego bledna wykladnie. Zob. takze wyrok NSA z 12.01.2018 r.,
I1 FSK 3595/15, LEX nr 2450597, a takze wyrok WSA w Gliwicach z 9.09.2022 r., IT SA/GI 874/22, LEX
nr 3411564. Por. wyroki NSA: z 20.01.2017 r., I OSK 1799/16, LEX nr 2776539; z 28.02.2020 r., I OSK
72/19, LEX nr 2979518; z 21.01.2020 r., I OSK 1585/18, LEX nr 3038148; wyrok WSA w Bydgoszczy
29.08.2022 r., I SA/Bd 389/22, a takze wyrok WSA w Warszawie z 1.06.2022 r., VII SA/Wa 2590/21, oraz
wyrok WSA w Lodzi z 20.07.2022 r., IIT SA/Ed 307/22.

18 Por. P Chmielnicki, Akzy nadzoru..., s. 69 i n., a takze K. Rokicka-Maruszewska [w:] Ustawy sa-
morzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, art. 91 u.s.g., s. 717, a takie
H. Tzdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wladzy, Warszawa 2020, s. 94.

18 Zob. np. P. Chmielnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. .., red. P. Chmielnicki, s. 1146-1148.

18 Takie stanowisko wyrazono np. w wyroku WSA w Warszawie z 12.05.2022 r., IV SA/Wa 387/22,
LEX nr 3354179.
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wymogu mozliwosci podejmowania dziatant adekwatnych do stwierdzonych naruszen
prawa oraz stwarzanego przez nie zagrozenia dla prawem chronionych intereséw.

Trudnosci z okresleniem granicy pomigdzy sprzecznoscig z prawem aktu a wadli-
woscia nieistotna'® znalazly odzwierciedlenie w praktyce dzialania organéw nadzoru
sprawowanego w przedmiotowym zakresie. Potwierdzaja to wyniki kontroli przepro-
wadzonej przez NIK w odniesieniu do dziatan nadzorczych wojewodéw podejmowa-
nych wobec aktéw prawa miejscowego wydanych w latach 2017-2019 oraz kontroli
NIK nad nadzorem r.i.o. nad stanowieniem prawa miejscowego przez organy j.s.t.

Organy nadzorcze odmiennie kwalifikuja podobne wady wystepujace w aktach
prawa miejscowego, w rezultacie czego akty wydawane w podobnych okolicznosciach,
dotknigte podobnymi wadami przez jedne organy nadzoru kwalifikowane sg jako nie-
wazne, a przez inne jako jedynie dotkniete wada nieistotna.

1.3.2.2. STWIERDZENIE NIEWAZNOSCI
AKTU ORGANU J.S. T. W CZESCI

Za przejaw dyskrecjonalnosci dziatait nadzorczych w stosunku do aktéw organéw j.s.t.
uzna¢ mozna dopuszczalnos¢ stwierdzenia niewaznosci aktu tylko w czgsci. Wymaga
to tacznego spelnienia dwoch przestanek. Po pierwsze, sprzeczno$¢ z prawem doty-
ka wylacznie czesci postanowieni danego aktu'®. Po drugie, stwierdzenie niewaznosci
aktu w tak okreslonej czgdci nie pozbawia zasadnosci pozostawania w obrocie pozo-
stalej jego cz¢dci. Nie zapewnia to jednak spelnienia wymogdw wynikajacych z zasady
proporcjonalnoéci nadzoru.

1.3.2.3. WSKAZANIE NA NIEISTOTNE NARUSZENIE PRAWA

Za akt wadliwy nieistotnie uznaje si¢ akt organu j.s.t. dotkni¢ty wada niewymagaja-
cg stwierdzenia jego niewaznosci. Granica pomigdzy wadliwoscig istotng a nieistotna,
wobec niesprecyzowania przestanek stwierdzenia niewaznosci, w praktyce jest jednak
trudna do uchwycenia.

Dyskrecjonalno$¢ dziatai organéw nadzoru ogranicza si¢ do etapu dokonywania
kwalifikacji wad jako istotnych badZ nieistotnych, przesadzajacej albo o zaistnieniu
najdalej idacych konsekwencji prawnych (niewazno¢), albo ich braku. Podkresli¢ na-
lezy, ze uznanie przez organ nadzoru okreslonej wady za nieistotna nie rodzi zadnych
obowiazkéw po stronie nadzorowanych organéw j.s.t., ktérym ustawodawca pozosta-
wia swobodg przesadzania o zasadnosci podjecia ewentualnych dzialari naprawczych.

18 Zwraca na to uwagg takze J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny. .., 1993, s. 263. Trudnosci te podkresla
takze J. Zimmermann, opowiadajac si¢ za ujmowaniem pojecia sprzecznosci z prawem np. w: J. Zimmer-
mann, Prawo..., 2020, s. 329.

18 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 30.03.2022 r., IT SA/GI 19/22, LEX nr 3339514.
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Rozdziat 1. Nadzor nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego

Ta cecha nadzorczego wskazania wady nieistotnej uzasadnia poglad niektorych przed-
stawicieli doktryny, w mysl ktérego nie stanowi ono przejawu ingerencji wladczej,
wobec czego nie jest przez nich kwalifikowane jako rozstrzygniecie nadzorcze'. Czgsé¢
doktryny przyjmuje jednak, ze stanowi ono rozstrzygniecie nadzorcze, poniewaz jest
to rezultat podejmowanych z urzedu dzialari o charakterze jednostronnym, autoryta-

tywnie stwierdzajacym, ze dopuszczono si¢ okreslonego naruszenia prawa'®.

1.3.2.4. WSTRZYMANIE WYKONANIA AKTU

Srodkiem nadzoru, w ktéry wyposazono organy nadzoru w trakcie toczacego sie po-
stgpowania nadzorczego w przedmiocie stwierdzenia niewaznoéci uchwaly lub zarza-
dzenia organu j.s.t., jest wstrzymanie ich wykonania'®. Srodek ten stosowany jest
fakultatywnie. Dopuszczalno$¢ wykorzystania tego srodka nie pozostawia watpliwo-
§ci, tak w orzecznictwie, jak i w doktrynie, co do okresu, w jakim organ nadzoru moze
go zastosowad, jak réwniez co do jego konsekwencji prawnych'”’.

1.3.2.4.1. CEL I KONSEKWENCJE WTRZYMANIA WYKONALNOSCI

Wstrzymanie wykonania jest instrumentem majacym zapobiega¢ wywolywaniu skut-
kéw prawnych przez pozostajacy w obrocie, objety domniemaniem legalnosci akte, co
do ktérego zachodzi prawdopodobienistwo, ze dotkniety zostal wada skutkujaca jego
niewaznoscia. Prewencyjny charakter wstrzymania wykonania przejawia si¢ nie tylko
W ustawowo ograniczonym czasie jego wydawania, powiazanym z okresem, w jakim
nastapi¢ moze stwierdzenie niewaznosci, ale i okresem jego skutecznosci. Zasadnos¢
wstrzymania wykonalnosci wadliwego aktu pozostaje w $cistym zwiazku z celem i re-
zultatem postgpowania w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci. Przyjmujac, ze organ
wszczyna postgpowanie nadzorcze wobec zaistnialych watpliwosci co do zgodnosci
z prawem danego aktu, konsekwentnie przyja¢ nalezy, ze wstrzymanie wykonania
musi by¢ uzasadnione relatywnie wysokim prawdopodobiefistwem stwierdzenia nie-
waznosci oraz przewidywalnymi konsekwencjami danego aktu badz konsekwencjami
dziatai podejmowanych na jego podstawie.

187 P Czechowski, A. Jaroszyniski, S. Piatek, Prawo samorzqdu terytorialnego. Przepisy z komentarzem,
Warszawa 1997, s. 206.

18 . Chmielnicki, Akzy nadzoru. .., s. 214 oraz literatura tam przywolana, a takze P. Czechowski, A. Ja-
roszyniski, S. Piatek, Prawo samorzqdu terytorialnego. .., s. 209, a takze Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru
nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego, ST 2001/1-2, s. 116. Zob. takze J. Zimmermann, Prawo...,
2020, s. 330.

18 Zob. np. A. Matan [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., red. B. Dolnicki, art. 91, uwaga 24,
s. 954.

190 Zob. np. Z. Kmieciak, M. Stahl, Akzy nadzoru..., s. 92-121. Zob. takze R. Sawula, Glosa do wy-
roku NSA z 2.07.1993 1., SA/Lu 598/93, ST 1994/10, s. 69-72. Zob. takie wyrok WSA w Warszawie
217.01.2018 r., I SA/Wa 1824/17, LEX nr 2455108.
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1.3. Charakterystyka srodkéw nadzoru

1.3.2.4.2. DOPUSZCZALNOSC WSTRZYMANIA
WYKONANIA AKTU W CZASIE

Kompetencja do wstrzymania wykonania aktéw organéw j.s.t. stosowana moze by¢
wylacznie w toku toczacego si¢ postgpowania nadzorczego (art. 91 ust. 2 u.s.g. oraz
art. 79 ust. 2 ws.p., a takze art. 82 ust. 2 u.s.w.) w przedmiocie stwierdzenia nie-
waznosci'”'. Istotne jest wobec tego okreslenie momentéw wszczecia i zakoriczenia
postgpowania nadzorczego, tym bardziej ze w zaleznosci od sposobu zakoriczenia po-
stgpowania nadzorczego ma to znaczenie takze dla okreslenia momentu koricowego
skutecznosci wstrzymania wykonania akeu.

Stanowisko doktryny co do okreslenia czasu trwania postgpowania nadzorczego
nie jest jednolite. Przyjecie, ze wszczecie postgpowania nastepuje z chwila otrzyma-
nia przez organ nadzoru uchwaly (zarzadzenia) organu samorzadu obligatoryjnie
przekazanej mu, odpowiednio w przypadku gminy przez jej organ wykonawczy
(art. 90 u.s.g.), w przypadku powiatu przez starostg (art. 78 u.s.p.), a w przypadku
wojewddztwa przez marszatka (art. 81 u.s.w.) jest niewlasciwe. Uzasadnieniem tego
stanowiska méglby by¢ fakt, ze 30-dniowy termin do wydania rozstrzygniecia nad-
zorczego rozpoczyna swoj bieg z tym dniem (art. 91 ust. 1 u.s.g.). Stanowisko takie
podziela orzecznictwo sadowoadministracyjne wskazujace, ze z art. 91 ust. 2 w.s.g.
wynika obowiazek wszczgcia postgpowania nadzorczego w kazdym przypadku do-
reczenia organowi uchwaly czy zarzadzenia (art. 91 ust. 11 2 u.s.g.)"””. Zdaniem
przewazajacej czgéci doktryny czasu trwania postgpowania nadzorczego nie moz-
na utozsamia¢ z ustawowym terminem wydania rozstrzygniecia w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci (30 dni). Zaréwno okreslenie momentu poczatkowego,
jak i koricowego postgpowania nadzorczego nie zostalo przez prawodawce jedno-
znacznie wskazane. W orzecznictwie!” oraz doktrynie' spotykane sa stanowiska,
ze postgpowanie nadzorcze wszczynane jest z urzgdu'®, a nawet ze wszczecie poste-
powania jest obligatoryjne'*.

Wyjasnienia wymaga, czy organ ma obowiazek wszczynania postgpowania w kaz-
dym przypadku dor¢czenia mu uchwaly badz zarzadzenia. Przyjecie stanowiska, ze na
organie nie spoczywa taki obowiazek skutkuje tym, ze dla mozliwo$ci wstrzymania
wykonania aktu organu j.s.t. nie wystarcza jego dorgczenie organowi nadzoru, ale

1 Na temat momentu koricowego zwiazanego z postgpowaniem dotyczacym stwierdzenia niewazno-
$ci zob. np. R. Sawula, Glosa do wyroku NSA z 2.07.1993 r., SA/Lu 598/93, ST 1994/10, s. 69-72.

192 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 9.09.2022 r., IT SA/GI 874/22.

19 Zob. np. wyrok NSA z 11.02.1998 r., II SA/Wr 1459/97, a takie wyrok NSA z 20.04.1999 r.,
1T SA/Wr 606/98, LEX nr 37443.

Y4 Por. np. A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 20006,
s. 213 i n. Nadto zob. takze . Chmielnicki, Wizczgcie i umorzenie postgpowania w sprawie wydania rozstrzyg-
nigcia nadzgorczego, FK 2004/3, s. 20.

19 Zob. np. postanowienie NSA we Wroclawiu z 26.08.1994 r., SA/Wr 1061/94, LEX nr 29378.

19 Zob. np. wyrok WSA w Gliwicach z 9.09.2022 «., II SA/GI 874/22.
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