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Nadzor wojewodow nad samorzadami:
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Komentarze

Aneta Gesiarz-Krasucka

Nadzér wojewody nad jednostkami samorzadu

terytorialnego

Ustanowienie samorzadu terytorialnego jest fun-
damentalnym wyborem ustrojowym, polegaja-
cym na decentralizacji wiadzy publicznejioddaniu
jej zasadniczej czesci w rece wspodlnot lokalnych.
Nie oznacza to jednak catkowitej samodzielnosci
samorzadu ani réwnych, partnerskich jego relacji
z wladza centralng. Aby samorzad mogt by¢ do-
bra alternatywa dla wtadzy centralnej, musi mie¢
Scisle okreslong pozycje ustrojowa z gwarancjami
w postaci mozliwosci samodzielnego kreowania
sposobu i zakresu wykonywanych ustug publicz-
nych oraz z finansowaniem ze stabilnych docho-
dow wiasnych.

Funkcjonowanie samorzadéw w III RP, a zwitasz-
cza w ostatnich latach, pokazato, ze gwaran-
cje konstytucyjne i ustawowe nie wytrzymujg
ogromnego napiecia, jakie moze powstac na li-
nii samorzady-rzad. Byto to szczegdlnie widocz-
ne w sytuacji, kiedy po obu stronach tej relacji
znajdowaly sie przeciwne sobie sity polityczne.

Opublikowany niedawno przez Fundacje im. Ste-
fana Batorego Indeks Samorzqdnosci' pokazuje,
ze zaréwno zmiany formalne, jak i niesformali-
zowane praktyki rzagdéw Zjednoczonej Prawicy
doprowadzity do znacznego ograniczenia samo-
dzielnosci oraz sprawczosci samorzadu teryto-
rialnego, w tym jego sity politycznej i ustrojowe;j.
Jeden ze wskaznikéw pokazujacych niekorzyst-
ne zmiany w relacjach rzagd—-samorzad dotyczy
nadzoru wojewodow nad jednostkami samo-
rzadu terytorialnego. W okresie 2016-2022 po-
nad 1/3 rozstrzygnie¢ nadzorczych - wydanych
gtéwnie przez wojewoddéw - zostata nastepnie
uchylona przez sady administracyjne.

1 Dawid Szescito, Katarzyna Wojnar, Marta Lackowska,
Pawet Swianiewicz, Radomir Matczak, Indeks Samorzgdnosci
2023, Warszawa 2023, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2023/04/Indeks-Samorzadnosci-2023.pdf [dostep tu
i dalej: 22.10.2023].
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Przy czym oczywiste jest, ze to rzad ma wieksza
mozliwos¢ oddziatywania choéby poprzez prze-
rzucanie/odbieranie zadan lub zmiany w finanso-
waniu jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
Natomiast w mikroskali oddziatywanie rzagdu na
samorzad moze by¢ ukierunkowane jednost-
kowo - poprzez dziatania nadzorcze wojewody
w odniesieniu do konkretnej jednostki samorza-
du terytorialnego. Nieprawidtowo realizowany
nadzo6r wojewoddw moze prowadzi¢ do sytuacji,
w ktérej samorzady zmieniajg sie z niezaleznych
podmiotéw demokratycznych w cze$¢ hierar-
chicznej struktury administracji pafistwowej'.

Ponizej skupie sie na tej ostatniej kwestii, przy
czym postawie diagnoze, Zze istniejacy model
nadzoru wojewody nad jednostkami samorzadu
terytorialnego nie stuzy ani poprawie dziatalnosci
tych jednostek, ani jakosci realizowanych przez
nie ustug publicznych. Obecny model nadzoru,
w ktérym wojewoda za pomocg rozstrzygniecia
nadzorczego jest w stanie w sposéb autorytarny
i natychmiastowy zniweczy¢ skutki prawne pod-
jetej uchwaty organu samorzadu terytorialnego,
gteboko zaburza pozycje ustrojowg samorzadu.
Zwtaszcza ostatnie lata pokazaly, jak bardzo moz-
na wypaczy¢ mechanizmy, ktére jeszcze 25-30 lat
temu wydawaly sie prawidtowe i dobrze odpowia-
dajace na potrzeby ustrojowe.

Ta liczba pokazuje powazny problem z jakosciag
sprawowanego przez wojewoddéw rzadowego
nadzoru nad samorzadami, wynikajacy z jego
upolitycznienia. Jakie zmiany sg potrzebne, aby
przywrocic site samorzagdom, a zarazem nie re-
zygnowac z nadzoru, ktéry jest konieczny? Jaki
model kontroli bedzie najbardziej efektywny,
a jednoczesnie zgodny z Konstytucjg? Czescio-
wej odpowiedzi na te pytania udzielit Zespot
Ekspertéw Samorzadowych Fundacji Batorego,
ktéry przygotowat przed wyborami parlamen-
tarnymi w 2023 roku w ramach obywatelskich
propozycji dla Polski? 10 najwazniejszych suge-
stii zmian dotyczacych relacji miedzy centrum
a wladzami samorzadowymi3.

O komentarz do sugerowanych przez naszych
ekspertéow rozwigzan i do problemu nadzoru
nad witadzami lokalnymi poprosiliSmy Anete
Gesiarz-Krasucka, Stawomira Patyre, Tomasza
Pietrzykowskiego oraz Stanistawa Zakroczym-
skiego.

2 Propozycje obywatelskie dla Polski, https://www.batory.org.
pl/forumidei/propozycje-obywatelskie-dla-polski/.

3 Odnowa samorzgdnosci: jak przywrdéci¢ samodzielnos¢

i sprawczos¢ polskim samorzqdom?, Warszawa 2023,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/07/
jak-przywrocic-samodzielnosc-i-sprawczosc-polskim-
samorzadom.pdf.

1 Jedno z takich negatywnych zjawisk dotyczacych dziatart nadzorczych wojewodéw wobec JST opisata Najwyzsza Izba Kontroli
(Delegatura w Warszawie) w Informacji o wynikach kontroli nt. Nadzér wojewoddéw nad stanowieniem prawa przez organy jednostek
samorzqdu terytorialnego za lata 2017-2019. NIK ustalita bowiem, ze wojewoda mazowiecki nie podjat dziatar w celu stwierdzenia
niewaznosci (w catosci lub w czesci) 20 z 45 zbadanych w trakcie kontroli, przestanych do nadzoru i ogtoszonych w dzienniku urze-
dowym wojewddztwa w latach 2017-2018 (III kw.) uchwat organéw JST, pomimo ze w rozstrzygnieciach nadzorczych wydanych

w tym okresie w odniesieniu do innych uchwat stwierdzit ich niewaznos¢ z powodu naruszenia tych samych przepiséw prawa,

w analogicznym stanie faktycznym, https://www.nik.gov.pl/plik/id,21893,vp,24559.pdf.

Identyczne zjawisko w odniesieniu do regulacji przez akty prawa miejscowego obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej opisata
J. Podgérska-Rykata w artykule Rozstrzygniecia nadzorcze a praktyka samorzgdowa na przyktadzie obywatelskiej inicjatywy uchwa-
fodawczej, ,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 5, s. 44-54. Jak zauwaza autorka na s. 53: ,,odmienne rozumienie tych samych
przepiséw w orzecznictwie sgdéw czy tresci rozstrzygnie¢ nadzorczych budzi niepokéj. Jak wida¢ na podstawie przytoczonych
przyktadéw, wszystkie wskazane, zakwestionowane przez nadzér prawny, rozwigzania zostaty przyjete z powodzeniem w innych

jednostkach samorzadu terytorialnego”.

Analiza w tym przypadku obejmowata osiem wydanych w IV kwartale 2018 roku rozstrzygnie¢ nadzorczych oraz 17 uchwalonych
w tym samym czasie aktéw prawa miejscowego, ktére nie byty przedmiotem rozstrzygnie¢ nadzorczych.
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Problemy zwigzane z obecnym modelem nadzoru nad JST

Brak mozliwosci sanacji uchwat organéw samorzadu terytorialnego w toku
postepowania nadzorczego

W toku postepowania nadzorczego mozliwosci sanacji aktéw prawnych wydawanych przez organy JST
sg ograniczone.

Co do zasady organy JST nie posiadajg kompetencji do samodzielnego stwierdzenia niewaznosci aktu
prawnego i pozbawiania go w ten sposob skutkéw prawnych z mocg wsteczng (ex tunc). Wydanie przez
organ JST np. zarzadzenia uchylajgcego wstecz poprzednio wydane zarzadzenie jest, w Swietle aktu-
alnego orzecznictwa sadéw administracyjnych, niezgodne z prawem (zob. wyrok NSA z 27 stycznia
2022 roku, III OSK 1805/21, LEX nr 3328405)2. Organy JST mogg co prawda uchyli¢ lub zmieni¢ swoj
akt prawny, ale skutek takiego dziatania jest zupetnie inny niz w przypadku rozstrzygnie¢ nadzorczych.
Skutek ten bowiem zawsze bedzie obejmowat zdarzenia na przysztosc (ex nunc).

Dodatkowo samodzielne uchylenie przez organ JST wadliwej uchwaty lub zarzadzenia nie bedzie sku-
tecznym zarzutem w toku postepowania nadzorczego i nie stoi na przeszkodzie do wydania aktu nad-
zoru przez wojewode.

W ramach nadzoru nad JST nie ma wiec prawdziwej instytucji autokontroli, ktéra mogtaby prowadzic¢
w niektorych przypadkach do sanacji danego aktu. Instytucje takie funkcjonujg jednak w aktach praw-
nych regulujgcych wiadczg dziatalno$¢ administracji publicznej, np. w ustawie z 30 sierpnia 2002 roku
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (art. 54 8 3, art. 179a, art. 195 § 2) czy w usta-
wie z 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego (art. 132).

W rezultacie akt prawny, co do ktérego wszczeto postepowania nadzorcze, pozostaje niejako w zawie-
szeniu az do doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Brak znajomosci organizacji i dziatania samorzgdoéw przez organy nadzoru i sady
administracyjne

Jednym z probleméw zwigzanych z nadzorem nad JST jest brak swiadomosci organéw nadzoru co
do ustrojowej pozycji samorzadu i kompetencji w zakresie prawodawstwa, jakimi dysponuje. Zgod-
nie z art. 94 Konstytucji RP organy JST posiadajg szerszy zakres swobody przy stanowieniu prawa niz
np. organy wydajace rozporzadzenia. Teza ta wynika wprost z wyktadni jezykowej poréwnania art. 94
z art. 92 Konstytucji RP stanowigcego podstawe do wydawania rozporzgdzen. Zgodnie z tym przepi-
sem rozporzadzenia sg wydawane na podstawie szczeg6towego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania. Ustawowe upowaznienie do wydania danego rozporzadzenia powinno w szcze-
goélnosci okreslac zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

2 Przeciwna teza znajduje sie w starszym orzecznictwie - zob. wyrok NSA w Warszawie z 18 listopada 2014 roku, I OSK 2377/14,
LEX nr 1657777. Poglad ten wydaje sie mniejszosciowy i nawet w tym samym okresie sady administracyjnie orzekaty przeciwko
mozliwosci autokontroli - zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 30 marca 2016 roku, III SA/Wr 81/16, LEX nr 2085928, wyrok WSA w Gli-
wicach z 2 kwietnia 2014 roku, I SA/GI 18/14, LEX nr 1454752, wyrok WSA w Gliwicach z 8 maja 2014 roku, II SA/GI 348/14, LEX

nr 1522563, wyrok WSA w todzi z 5 marca 2013 roku, II SA/kd 1069/12, LEX nr 1303638. Za mozliwoscig autokontroli wypowiadaty
sie nieliczne sgdy administracyjne, zob. postanowienie WSA w Gdarisku z 22 wrzesnia 2015 roku, II SA/Gd 474/15, LEX nr 1797459,
wyrok WSA w Gliwicach z 18 stycznia 2007 roku, II SA/GI 385/06, LEX nr 362987. Ostatecznie te réznice w wyktadni przepiséw
potwierdzajg teze o koniecznosci regulacji w ustawie trybu autokontroli odnosnie do uchwat podejmowanych przez organy JST.
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Tymczasem akty prawa miejscowego wydawane na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie nie wymagaja szczego6towych instrukcji, nie sg réwniez wydawane w celu jej wykonania.
Moze to wyglada¢ na nieintuicyjne w stosunku do rozumienia obecnego stanu legislacji, poniewaz
taka wyktadnia wskazuje na szersze uprawnienia prawodawcze samorzgdow niz np. Prezesa Rady Mi-
nistréw. Jednak taka wyktadnia jest wtasnie w petni zgodna aksjologicznie z ustrojem Rzeczypospolitej
i ww. przepisami Konstytucji RP.

W opracowaniu Biura Trybunatu Konstytucyjnego® podsumowujgcym wypowiedzi Trybunatu Konsty-
tucyjnego dotyczgce zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym do marca 2015 roku wskazano,
ze przyznanie szerszego zakresu kompetencji prawodawczych danemu organowi wtadzy publicznej
wyptywa z demokratycznej legitymacji do sprawowania wtadzy opartej na wolnych, powszechnych
i bezposrednich wyborach. Z uwagi na fakt, ze kompetencje prawodawcze co do zasady sg przyznane
organom stanowigcym wybieranym w powszechnych, réwnych i bezposrednich wyborach, przepro-
wadzanych w gtosowaniu tajnym, wydaje sie oczywiste, ze prawo miejscowe stanowione przez te or-
gany posiada demokratyczng legitymacje. Z punktu widzenia nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu
taka wyktadnia powinna prowadzi¢ do zakazu zawezajacej kompetencji prawodawczej JST, jak row-
niez — do stosunkowo waskiego zakresu dziatan nadzorczych podejmowanych wobec prawodawstwa
organdéw JST.

Swoboda legislacyjna JST nie jest naturalnie petna. Jest niejako domykana przez zapisang w art. 7
Konstytucji RP zasade praworzadnosci oraz przez zawartg w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP norme, ze
ograniczanie zapewnionych w Konstytucji praw i wolnosci moze nastgpi¢ wytacznie w ustawie.

Ustrojowe zmiany w zakresie nadzoru

Potrzeba przesuniecia ciezaru nadzoru nad JST do sagdéw administracyjnych

Z punktu widzenia zakresu i kryterium nadzoru nad dziatalnosciag JST kognicja sgdéw administracyj-
nych jest juz bardzo szeroka. W praktyce kazda uchwata - niezaleznie od jej tresci, w tym tego, czy
zawiera normy konkretne, generalne badz tez nie zawiera norm prawnych - moze i musi stanowi¢
przejaw wykonywania zadah publicznych w takim zakresie, w jakim zdecydowat o tym ustawodawca
w ramach prawa.

Kazda taka uchwata musi z definicji znajdowac oparcie w konkretnej normie prawnej, ktéra moze
by¢ kontrolowana przez sad administracyjny. Jest to poglad utrwalony w orzecznictwie. Majac to
na uwadze, NSA uznat m.in. dopuszczalnos¢ skarg na uchwaty jednostek samorzadu terytorialnego
w przedmiocie powstrzymania ideologii LGBT. NSA stwierdzit, ze mamy do czynienia zdomniemaniem
wiasciwosci sagdoéw administracyjnych w zakresie kontroli wszelkich przejawéw dziatalnosci samorza-
du terytorialnego. Domniemanie takie NSA wywodzit z konstytucyjnej konstrukcji nadzoru nad sa-
morzadem (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP). Sita domniemania wtasciwosci sgdu administracyjnego do
skontrolowania dziatalnosci samorzadu sprawia, ze obalenie tegoz domniemania wymaga wykazania,
ze sprawa, ktora trafita do sagdu administracyjnego, nalezy do kognicji innego sadu (zob. postanowie-
nia z 2 lipca 2021 roku, IIT OSK 3353/21 i III OSK 3682/21, oraz 18 listopada 2021 roku, III OSK 5249/21).

Majac to na uwadze, w podstawowy nadzér nad dziatalnoscig JST powinny by¢ bardziej zaangazowane
sady administracyjne.

3 Proces prawotwdrczy w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2015, s. 210 i nast., https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/proces_prawotworczy.pdf.
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Potrzeba efektywnego orzekania w sprawach samorzadowych
Pod pojeciem ,efektywnego orzekania” rozumiem przede wszystkim stabilne i spdjne rozstrzygniecia
w podobnych sprawach, oparte w sposéb przekonujgcy na przepisach.

Jak pokazata ww. kontrola NIK, trudno$¢ w efektywnym orzekaniu przez wojewodow w trybie nadzor-
czym wynika m.in. z braku zasobéw kadrowych. W mojej ocenie kolejng przeszkodg jest brak znajomo-
Sci funkcjonowania samorzadéw.

Nalezy pamieta¢, ze ograniczenie mozliwosci wtadczej ingerencji w dziatalnos¢ JST powinno wynikac
z faktu, ze nie kazde, a jedynie takie, ktére ma charakter istotny, naruszenie prawa moze uprawniac
do ingerencji nadzorczej. Doktryna i orzecznictwo wskazuja, ze chodzi tu o uchybienia mieszczace sie
w kategorii ciezkich, razgcych naruszen prawa.

Razace (kwalifikowane) naruszenie prawa ma dwie cechy:

tres¢ aktu pozostaje w sprzecznosci z trescig przepisu, co wida¢ w prostym zestawieniu ich ze
sobg (oczywista sprzecznosc);
+ skutki takiego naruszenia nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym.

Juz pierwsza przestanka jest trudna. Ze swojej istoty oczywista sprzecznos¢ nie moze zachodzi¢ przy
niejasnych przepisach, ktére maja szereg mozliwych interpretacji jezykowych.

Poglad ten wspiera orzecznictwo, ktére opisuje konstrukcje razgcego naruszenia prawa w przypadku
decyzji administracyjnych. W szczegdlnosci NSA wskazat, ze: ,,0 razacym naruszeniu prawa mozna
mowic¢ tylko woweczas, gdy podjete rozstrzygniecie jest w spos6b oczywisty sprzeczne z trescig niebu-
dzacej watpliwosci i majacej zastosowanie w danej sprawie normy prawnej” (wyrok NSA z 13 czerwca
2019 roku, I OSK 2147/17, LEX nr 2699726).

Logicznie mozna z tego wywie$¢ nawet dalej idgcy wniosek: nie moze by¢ mowy o istotnym naruszeniu
prawa przy zmianie linii orzeczniczej. Jak zauwazyt WSA w Warszawie: ,kwestia zmiany orzecznictwa,
nastepujgcej po dacie wydania kwestionowanej w trybie nadzoru decyzji z 2002 r. nie moze by¢ przed-
miotem kontestacji w kontekscie razgcego naruszenia prawa. W Swietle orzecznictwa zmiana jakiej-
kolwiek linii orzecznictwa, rozbieznosci w orzecznictwie, skutkujgce np. podjeciem przez NSA uchwaty,
a wiec wyrazenie odmiennego pogladu niz ten zawarty w danym orzeczeniu — nie moze by¢ uznane za
oczywiste i razace naruszenia prawa przy orzekaniu opartym na jednej z wielu koncepcji” (zob. wyrok
WSA w Warszawie z 26 lutego 2021 roku, I SA/Wa 1807/20, LEX nr 3266125).

W praktyce rozstrzygnie¢ nadzorczych takie niuanse nie majg wiekszego znaczenia. Czgsto rozstrzy-
gniecie wojewody opiera sie na przyjetej jednej z mozliwych wyktadni prawa, czasem wyktadni celowo-
Sciowej lub aksjologicznej. Pojawiaja sie nawet takie przypadki jak zakresowe stwierdzenie niewaznosci.

To pokazuje, ze dziatalnos¢ orzecznicza wojewododw nie radzi sobie z wyktadnig prawa regulujgcg dzia-
talnosc¢ JST. Potwierdzaja to dane empiryczne, np. wspomniana kontrola NIK.

Sytuacje pogarsza zty stan legislacji. Utomne i niejasne przepisy powoduja, ze dany samorzgd moze po
prostu ,nie trafi¢” w wyktadnie faworyzowang w danym momencie przez organ nadzoru.
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Zmiany w zakresie dynamiki postepowania nadzorczego

Zagadnienia proceduralne jako waski zakres nadzoru wojewody

Obecnie przystugujacy wojewodzie Srodek w postaci rozstrzygniecia nadzorczego jest aktem admi-
nistracyjnym, mocga ktérego wojewoda stwierdza niewaznos$¢ w catosci lub w cze$ci uchwaty albo za-
rzagdzenia wydanych przez organ JST. Rozstrzygniecie zawiera uzasadnienie faktyczne i prawne oraz
pouczenie o prawie do ztozenia skargi do sagdu administracyjnego. Doreczenie rozstrzygniecia nadzor-
czego wywotuje skutek ex lege w postaci wstrzymania wykonania uchwaly lub zarzagdzenia organu JST,
przy czym wstrzymanie wykonania moze takze nastapi¢ rbwnoczesnie ze wszczeciem postepowania
nadzorczego albo w toku tego postepowania.

To, co jest wadga rozstrzygniecia nadzorczego wojewody jako narzedzia nadzorczego, okazuje sie
jednoczesdnie jego zaleta. Niewatpliwie rozstrzygniecie nadzorcze, po pierwsze, pozwala wojewodzie
zadziata¢ w trybie pilnym, a po drugie, odnosi skutek zaréwno w wymiarze ex nunc, jak i ex tunc. Oczy-
wiscie czasami taki Srodek nadzorczy jest zwyczajnie niezbedny do skorygowania dziatarh organow JST
i zatrzymania skutkow istniejgcej wady prawne;.

Dlatego jednym z moich postulatow jest, aby rozstrzygnieciem nadzorczym wojewoda mogt objgc
tylko konkretnie wskazane istotne naruszenia prawa. Pozytywny bytby w tym zakresie zamkniety ka-
talog naruszen, wsrdd ktérych znalaztyby sie jednoznaczne naruszenia prawa, jak choc¢by brak wy-
maganych konsultacji projektu aktu, nieprawidtowosci podczas uchwalania aktu (np. brak kworum,
nieprawidtowe zwotanie posiedzenia organu) oraz oczywiste, widoczne na pierwszy rzut oka niepra-
widtowosci w samym akcie (np. brak postanowienia w uchwale o dacie wejscia w zycie, brak przepi-
su o ogtoszeniu w dzienniku urzedowym, brak podpisu). Wskazane naruszenia majg co do zasady
charakter przede wszystkim formalny, muszg sie z koniecznosci opierac na jednolitych normach, nie
pozostawiajg tez przestrzeni na wyktadnie inng niz Scista wyktadnia jezykowa.

W pozostatych przypadkach wojewoda nie mogtby wydawac rozstrzygniec¢ nadzorczych, lecz musiat-
by kierowac skarge do sadu administracyjnego z ewentualnym wnioskiem o wstrzymanie wykonania
zaskarzonej uchwaty.

Procedura prowadzenia postepowan nadzorczych u wojewody

Problemem jest tez brak szczeg6towych zasad przeprowadzania przez organy nadzoru postepowan
nadzorczych w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktow prawa miejscowego. Ustawy o samorzadzie
gminnym, powiatowym i o samorzgdzie wojewddztwa jedynie w sposéb ogdlny okreslajg zasady pro-
wadzenia takich postepowan w stosunku do aktéw prawa wydawanych przez JST, ograniczajac sie
do wskazania, ze do zagadnien tych stosuje sie odpowiednio przepisy KPA (Kodeksu postepowania
administracyjnego). Skutkuje to pewng uznaniowoscig stosowania przez wojewodow przepisow KPA
w ramach prowadzonych postepowan nadzorczych*.

Dlatego jedng z gwarancji ochrony prawnej samodzielnosci JST powinno by¢ wprowadzenie jasnych
regut procesowych zwigzanych z nadzorem wojewody nad JST. Wzorem art. 61 8 4 KPA wojewoda,

4 W skontrolowanych przez NIK urzedach wojewddzkich nie stosowano jednolitych trybéw postepowan nadzorczych w sprawie
stwierdzenia niewaznosci aktéw prawa miejscowego. W Swietokrzyskim Urzedzie Wojewédzkim oraz w Zachodniopomorskim
Urzedzie Wojewddzkim nie zawsze zawiadamiano jednostki samorzadu terytorialnego o wszczeciu postepowan nadzorczych.
Tylko w Slaskim Urzedzie Wojewddzkim umarzano w sposéb formalny postepowania niezakoriczone wydaniem przez wojewode
rozstrzygnie¢ nadzorczych.
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wszczynajgc postepowanie nadzorcze, powinien o tym zawiadomi¢ JST. Do rozwazenia pozostawiam,
czy juz w tym momencie nie nalezatoby wyméc na wojewodzie koniecznosci poinformowania JST
0 przyczynie wszczecia postepowania nadzorczego, w tym zwtaszcza o istnieniu przestanek, ktore
moga skutkowac stwierdzeniem niewaznosci uchwaty organu JST, wraz ze szczegétowym uzasadnie-
niem. W tym samym zawiadomieniu wojewoda bytby zobowigzany wyznaczy¢ JST termin na ztozenie
wyjasnien lub zmiane podjetej uchwaty (zarzagdzenia). Minimalny termin mégtby wynosic¢ 7 dni od dnia
doreczenia zawiadomienia, a w przypadku uchwat organéw stanowigcych JST powinien by¢ nie krétszy
niz 14 dni. Dopiero po uptywie tego terminu wojewoda mdgtby wyda¢ rozstrzygniecie nadzorcze lub
skierowac skarge do sadu administracyjnego, albo postepowanie nadzorcze umorzy¢ (jesli zniknety
przyczyny wydania rozstrzygniecia nadzorczego lub skierowania skargi do sagdu administracyjnego).

Wazne jest, ze w ww. modelu dopuszczalne bytyby ,poprawienie” aktu przez organ JST lub usuniecie
wskazanych nieprawidtowosci, np. poprzez ponowne zwotanie posiedzenia i poddanie pod gtosowa-
nie, z jednoczesnym uchyleniem aktu wadliwego, albo przyjecie prawidtowo przygotowanej uchwaty.

Zaleta takiego rozwigzania bytaby przede wszystkich transparentnos$¢ dziatan i przestanek, jakimi kie-
ruje sie wojewoda przy wszczeciu postepowania, a przy mozliwosci sanacji uchwaty - réwniez ekono-
mia samego postepowania. Zamiast catkowitej blokady w postaci rozstrzygniecia nadzorczego i braku
mozliwosci podejmowania jakichkolwiek uchwat uchylajacych czy zmieniajgcych w czasie oczekiwania
na wyrok sgdu administracyjnego, prawidtowos¢ uchwaty bytaby osiggana niemal natychmiast. Po-
nadto w ww. modelu prawidtowo wykonane wszczecie miatoby dziatanie prewencyjne i wspierajgce
organy JST w zakresie prawidtowego stanowienia aktéw prawnych, budzgce zaufanie organéw JST do
organoéw nadzoru.

Procedura prowadzenia postepowan nadzorczych w sadzie administracyjnym

W zaproponowanym modelu, w ktérym czes¢ spraw dotyczgcych nieprawidtowosci w podejmowanych
uchwatach i zarzadzeniach organéw JST bytaby skierowana przez wojewodéw do sadéw administra-
cyjnych, nalezatoby rozwazy¢ utworzenie w sgdach administracyjnych wyspecjalizowanych wydziatéw,
do kompetencji ktorych nalezatoby wytgcznie rozstrzyganie spraw ze skarg wojewoddéw w trybie tzw.
nadzorczym. Termin rozpatrywania tych skarg réwniez musiatby by¢ Scisle okreslony i przestrzegany,
aby zapewni¢ prawidtowy nadzér nad dziatalnoscig organéw JST.

W celu przyspieszenia wojewoda wnositby skarge do sadu za posrednictwem organu JST, ktérego
uchwaty skarga dotyczy. Po otrzymaniu skargi organ JST bytby zobowigzany w terminie 30 dni prze-
kaza¢ skarge (wraz z dokumentami dotyczgcymi zaskarzonego aktu) do sgdu administracyjnego albo
uwzglednic skarge w drodze zmiany lub uchylenia zakwestionowanego aktu czy jego czesci.
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Stawomir Patyra

Granice nadzoru administracji rzadowej nad samorzadem
terytorialnym - uwagi de lege lata i postulaty de lege ferenda
Restytucja samorzadu terytorialnego, zapoczatkowana w roku 1990 utworzeniem gmin samorza-
dowych, a nastepnie zwienczona w 1998 roku powotaniem do zycia samorzgdu powiatowego i sa-
morzadu wojewddztwa, stanowi niewatpliwie jedno z najwazniejszych osiggnie¢ w procesie polskich
przeksztatcen ustrojowych lat 90. ubiegtego stulecia. Podstawowym zatozeniem wprowadzenia do
polskiego porzadku konstytucyjnego instytucji samorzadu terytorialnego byto wyrazne rozdzielenie
funkcji wtadzy publicznej - dotychczas sprawowanej jednolicie przez agendy paristwowe - pomiedzy
organy wtadzy centralnej i wtadzy lokalnej, opartej na wspoélnotach terytorialnych obywateli. Wspol-
noty te definiuje i scala zaréwno che¢ zaspokajania zbiorowych oraz indywidualnych potrzeb lokalnej
spotecznosci, jak i zamiar urzeczywistnienia - w skali mikro - idei dobra wspélnego, wyrazonej obecnie
expressis verbis w art. 1 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku®.

Formuta polskiego samorzadu terytorialnego oparta jest na koncepcji tzw. samorzadu panstwowe-
go. Zgodnie z jej podstawowym zatozeniem administracja rzgdowa i samorzadowa stanowig w isto-
cie jedng administracje panstwowa. Samorzad nie jest odrebnym od panstwa bytem prawnym
i instytucjonalnym, mimo ze cechuje go odrebna struktura organizacyjna oraz osobowos¢ prawna.
W konsekwencji organy samorzadu terytorialnego klasyfikowane sg jako cze$¢ wtadzy wykonawczej -
w przeciwienstwie do koncepcji naturalistycznej, zgodnie z ktérg samorzad jest odrebng od parstwa
instytucja polityczna, a nie tylko administracyjna. Wedtug koncepcji naturalistycznej samorzad to in-
stytucja o starszym rodowodzie niz panstwo, dlatego przystugujg mu witasne prawa, niezalezne od
panstwa. Jednostki samorzadu terytorialnego traktuje sie tu jako instytucje réwne panstwu, a ich praw
panstwo nie moze modyfikowa¢, a tym bardziej naruszac®.

Samorzad w Polsce jest zatem jedynie wytworem panstwa, realizujgcym zadania dobrowolnie przez
panstwo przekazane, w granicach udzielonego upowaznienia, w celu usprawnienia procesu ich re-
alizacji. Na gruncie obowigzujgcej Konstytucji takie ujecie roli i miejsca samorzadu terytorialnego
ugruntowuje przyjeta w art. 3 zasada unitaryzmu, zgodnie z ktérg Rzeczpospolita Polska jest pan-
stwem jednolitym.

Zasada decentralizacji wtadzy publicznej wyrazona w art. 15 ust. 1 Konstytucji stanowi jeden z pod-
stawowych elementéw zasady demokratycznego paristwa prawnego. Jej sens sprowadza sie do prze-
kazywania zadan przez centralne organy panstwa jednostkom administracyjnym nizszego szczebla
oraz do poszerzania sfery uprawnien tych ostatnich w zakresie samodzielnego podejmowania de-
cyzji. Warunkiem koniecznym petnego dyskontowania uprawnien przez jednostki samorzadowe jest
zar6éwno wyposazenie ich w $rodki gwarantujgce — chociazby w elementarnym zakresie — samodziel-
nosc¢ finansowa, jak i stworzenie podstaw prawnych dla mozliwie najszerszej partycypacji cztonkéw
danej wspoélnoty terytorialnej w procesie decyzyjnym obejmujgcym sprawy bezposrednio ich doty-
czace. Najbardziej rozbudowang postac procesy decentralizacji przyjmuja na szczeblu gminy, czego
dowodem jest mozliwo$¢ utworzenia w jej strukturze jednostek pomocniczych w postaci sotectw,
dzielnic i osiedli, zatem najmniejszych struktur samorzadowych, ktérych mieszkaricy bezposrednio

5 Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483, ze zm.

6 Szerzej na ten temat zob. przede wszystkim D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w usta-
wodawstwie i orzecznictwie pokonstytucyjnym, w: P. Sarnecki (red.), Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, Warszawa
2005, s. 9.
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moga uczestniczy¢ w podejmowaniu podstawowych dla ich wspdlnoty rozstrzygnieé¢. Tak rozumiana
decentralizacja prowadzi w istocie do ,uspoteczniania” proceséw decyzyjnych w panstwie, zwtaszcza
na szczeblu lokalnym.

Nie budzi przy tym watpliwosci fakt, iz zasada decentralizacji - cho¢ fundamentalna w panstwie de-
mokratycznym - nie stanowi wartosci absolutnej. Oznacza to, ze w niektérych przypadkach moze lub
wrecz powinna podlegac ograniczeniom. Limitacja proceséw decentralizacyjnych przez wtadze cen-
tralne nie moze wszak kwestionowa¢ samej istoty zasady decentralizacji. Z tego wzgledu podstawo-
wym kryterium formalnym ograniczen jest wprowadzanie ich wytgcznie w drodze ustawy, zas katalog
materialnych przestanek ingerencji pafstwa w sfere samodzielnosci samorzadu sprowadza sie w za-
sadzie do dwdch kryteriéw, mianowicie efektywnosci i gospodarnosci. Kryteria te wynikajg wprost
zwigzgcych Rzeczpospolitg Polska postanowien art. 4 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego’. Kom-
petencje organéw lokalnych nie mogg by¢ arbitralnie modyfikowane przez decyzje organéw central-
nych, ergo — nie moga opierac sie wytgcznie na mechanizmie subdelegacji ze strony organéw parnstwa,
lecz powinny znajdowac¢ wyrazne umocowanie w przepisach rangi ustawowej. Jedynie w ten sposob
samorzad terytorialny moze by¢ trwale wtgczony w struktury sprawowania wtadzy w demokratycznym
panstwie prawnym?. Przyznanie przez ustawodawce wiekszosci zadan publicznych organom admini-
stracji rzgdowej w istocie nadawatoby konstytucyjnej zasadzie decentralizacji charakter pozorny.

Na gruncie zastanego orzecznictwa sgdowo-konstytucyjnego wskazuje sie jednoznacznie, ze rudy-
mentarnym czynnikiem urzeczywistniajgcym zasade decentralizacji wiadzy publicznej jest przyznanie
jednostkom lokalnym mozliwie szerokiego zakresu samodzielnosci w realizacji zadan publicznych,
wydzielonych z zakresu wtasciwosci wtadzy panstwowej°. Limitacja zakresu swobody samorzadu, za-
rowno w sferze organizacyjnej, jak i funkcjonalnej, musi by¢ uzasadniona tak samo normami konsty-
tucyjnymi, jak i postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Ingerencja ta nie moze by¢
nade wszystko nadmierna, tj. nie moze naruszac zasady proporcjonalnosci'®.

Podstawowga forme ingerencji administracji rzgdowej w sfere samodzielnosci samorzadu terytorial-
nego stanowi nadzér nad biezgcag dziatalnoscig jednostek samorzgdowych, odnoszacy sie do reali-
zowanych przez nie zadan publicznych. Naturalng konsekwencjg zasady decentralizacji jest nie tylko
ograniczenie zakresu owego nadzoru do niezbednego minimum, lecz takze zakotwiczenie go na po-
ziomie norm konstytucyjnych w sposéb uniemozliwiajacy arbitralne poszerzanie przez organy pan-
stwa. Regulacja konstytucyjna powinna zatem obejmowac zaréwno okreslenie organéw nadzorczych,
jak i kryteriow nadzoru, srodkéw nadzorczych oraz okolicznosci ich stosowania.

Obecna regulacja konstytucyjna spetnia owe warunki jedynie potowicznie, enumeratywnie wymienia-
jac organy nadzoru nad samorzadem terytorialnym (art. 171 ust. 2). W odniesieniu do kryteriéw nad-
zoru art. 171 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci, jednak na poziomie ustawowym katalog kryteridw jest szerszy, gdyz
w odniesieniu do zadan zleconych obejmuje réwniez kryterium gospodarnosci i rzetelnosci. Z kolei
srodki nadzoru - z wyjatkiem najdalej idgcego przejawu ingerencji w sfere samorzadu, jaki stanowi

7 Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego sporzgdzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 roku (Dz.U. 1994 nr 124
poz. 607), od 2006 roku w polskim nazewnictwie jako Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Obwieszczenie Ministra Spraw
Zagranicznych z 22 sierpnia 2006 roku o sprostowaniu btedu - Dz.U. 2006 nr 154 poz. 1107).

8 Tak stwierdza Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 27 wrzesnia 1994 roku, sygn. W 10/93.

9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 marca 1998 roku, sygn. K 40/97, oraz postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego

z 30 listopada 1999 roku, sygn. Ts 104/99.

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 maja 1998 roku, sygn. K 38/97.
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rozwigzanie organu stanowigcego gminy przez Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministréw (art. 171
ust. 3 Konstytucji) — w catosci okreslone s3 na poziomie ustawowym. W praktyce dziatania ustawo-
dawcy zauwazalna jest tendencja do wychodzenia poza okreslony w Konstytucji zakres podmiotowy
i przedmiotowy nadzoru poprzez przyznanie uprawnien nadzorczych na poziomie ustaw materialnych,
np. Ministrowi Spraw Zagranicznych, Ministrowi Spraw Wewnetrznych, a nawet kuratorom oswiaty.
Zagrozenie dla samodzielnosci samorzgdu terytorialnego w tym zakresie stanowi¢ moze réwniez ob-
serwowana od lat praktyka nadmiernie szerokiej interpretacji pojecia ,legalnos¢” jako konstytucyjne-
go kryterium nadzoru. Organy nadzorcze prébujg obejmowac nim nie tylko par excellence zgodnos¢
z prawem dziatan jednostek samorzadu, ale takze zgodnos¢ sposobu realizacji zadan publicznych z ce-
lami zatozonymi przez ustawodawce.

W tym kontekscie szczegdlny niepokdj budza nasilajgce sie w ostatnich latach przejawy zawtaszcza-
nia kompetencji spotecznosci lokalnych przez wtadze centralne; a ich intensywnos$¢ sugeruje wrecz
probe powrotu do idei centralizacji wladzy panstwowej, charakterystycznej wszak dla ustroju, ktéry
z demokracja i spoteczeristwem obywatelskim nie ma nic wsp6lnego. Obecnie kwestionowanie sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego przejawia sie zasadniczo na poziomie rozwigzan ustawo-
wych przyjmowanych na przestrzeni ostatnich dwdéch kadencji Sejmu i Senatu. Nadmierna ingerencja
panstwa w sfere funkcjonowania samorzagdu terytorialnego zaznacza sie dwuptaszczyznowo, to jest
zar6wno w obszarze instytucjonalnym, jak i w odniesieniu do zakresu poszerzania uprawnien nad-
zorczych administracji rzagdowej. Zjawiska te — noszgce znamiona utrwalonego trendu polityczne-
go - deprecjonujg dotychczasowy status samorzadu terytorialnego oraz Swiadcza o regresie polskiej
demokracji. Pozorne funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, majacego postac organéw formalnie
powotanych do zycia, ale w praktyce w petni zaleznych od wtadzy centralnej, stanowi wszak jedng
z cech tzw. zimnej demokracji, a méwigc mniej eufemistycznie - miekkiego autorytaryzmu. W dotych-
czasowych doswiadczeniach okresu przeksztatcen ustrojowych oraz czasu obowigzywania Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 roku skutecznym protektorem praw wspolnot samorzadowych w ich relacjach z wia-
dza ustawodawczg i rzadem byty organy wiadzy sagdowniczej, w szczegdlnosci zas Trybunat Konstytu-
cyjny. Obecna proweniencja personalna oraz, niestety, polityczna tego organu, bedgca efektem zmian
organizacyjnych i funkcjonalnych wprowadzonych wbrew zasadom panstwa prawnego i zasadom po-
dziatu wiadzy oraz réwnowagi wtadz w 2016 roku, spowodowata znaczgcy spadek efektywnosci Trybu-
natu w realizowaniu przezen funkcji obroncy wartosci konstytucyjnych. W tak skomplikowanej sytuacji
ustrojowej nie budzi watpliwosci fakt, iz ostojg aksjologicznych podstaw funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce mogg byc¢ obecnie jedynie niezalezne i niezawiste sady administracyjne.

Jesli przyjmie sie zatozenie, ze w znaczeniu podmiotowym nadzér nad samorzadem terytorialnym
z natury ma charakter polityczny (realizujg go wszak wojewodowie, czyli przedstawiciele rzagdu w te-
renie), nalezatoby przede wszystkim wprowadzi¢ do porzadku ustrojowego zmiany, ktére potozg zde-
cydowanie wiekszy nacisk na kryterium legalnosci jako podstawowy wyznacznik oceny i korygowania
dziatalnosci samorzadu terytorialnego. Zgodnos$¢ z prawem stanowi bowiem najbardziej zobiektywizo-
wane kryterium oceny prawidtowosci funkcjonowania instytucji publicznych, do minimum redukujace
mozliwos¢ arbitralnego stosowania srodkéw nadzoru. Niewatpliwie jednym ze sposoboéw osiggniecia
tak pozgdanego stanu bytoby wprowadzenie na poziomie ustawowym regulacji, ktéra z jednej strony
precyzowataby przestanki kwestionowania przez wojewodoéw aktéw prawa miejscowego jednostek sa-
morzgdowych, z drugiej za$ obligowataby organy nadzoru nad samorzgdem terytorialnym do szcze-
goétowego uzasadniania ich decyzji w aspekcie formalnoprawnym.
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Rozwigzaniem wartym rozwazenia i szczegétowego doprecyzowania bytoby réwniez wyposazenie
cztonkéw wspolnoty samorzadowej w prawo inicjowania procedury weryfikacji konkretnych aktow
prawa miejscowego, przy zatozeniu ze wszczecie stosownej procedury lezatoby w gestii organéw wy-
posazonych w konstytucyjnie przyznang kompetencje nadzorcza (art. 171 ust. 2 Konstytucji).

Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze zmiany w zakresie samego tylko nadzoru nad samorzgdem teryto-
rialnym nie stanowig panaceum na wszelkie dolegliwo$ci samorzadu terytorialnego w relacjach z wia-
dzg centralng. Urzeczywistnienie konstytucyjnej zasady decentralizacji wtadzy publicznej i powigzanej
z nig reguly szerokiego samorzadu terytorialnego musi uwzglednia¢ réwniez wyposazenie samorzgdu
w realne mozliwosci efektywnego wykonywania zadanh publicznych ukierunkowanych na zaspokajanie
potrzeb wspélnoty lokalnej. Koncepcja ta wymaga gtebokiego zredefiniowania - by¢ moze nawet na
poziomie regulacji konstytucyjnych — charakteru stosunkéw pomiedzy wtadzg centralng i lokalng, tak
by druga z wymienionych mogta samodzielnie kreowac lokalng rzeczywisto$¢ zgodnie z potrzebami
mieszkancédw wspdlnoty, z wykorzystaniem wsparcia prawnego i finansowego panstwa. Tylko wéwczas
uda sie urzeczywistnic¢ idee, lezgcg u podstaw rozwoju wspolnot lokalnych w demokratycznym Swiecie,
zaktadajaca synergie dziatan panstwa i spoteczenstwa w celu gwarantowania dobra wspélnego.

Tomasz Pietrzykowski

Uwagi do propozycji zniesienia rozstrzygnie¢ nadzorczych
wojewody jako narzedzia kontroli legalnosci aktéw
normatywnych jednostek samorzadu terytorialnego

W ramach prac forumIdei Fundacji im. Stefana Batorego przygotowany zostat dokument pt. Odnowa
samorzqdnosci: jak przywréci¢ samodzielnosc i sprawczos¢ polskim samorzqdom?''. Zawiera on réznorod-
na liste zmian regulacyjnych majacych odbudowac i wzmocni¢ prawno-finansowe podstawy dziatania
samorzadu terytorialnego. Autorzy opracowania postulujg m.in. ,ograniczenie mozliwosci arbitralnej
interwencji wojewodoéw [...] w biezacg dziatalnos¢ samorzadéw” poprzez m.in. zniesienie rozstrzy-
gnieé¢ nadzorczych wojewodéw i wprowadzenie w ich miejsce mozliwosci zaskarzania przez nich
uchwat JST bezposrednio do sagdéw administracyjnych. Nasuwa to kilka istotnych pytan i watpliwosci.

Proponowane rozwigzania opierajg sie na zatozeniu, ze rozstrzygniecia nadzorcze stanowig narzedzie
arbitralnej interwencji wojewoddéw w biezgcg dziatalnos¢ samorzadéw. Nie dysponuje danymi em-
pirycznymi, ktére mogtyby takie przekonanie pozytywnie lub negatywnie zweryfikowa¢. Gdy jednak
uwzglednie generalny sposdb sprawowania wtadzy po 2015 roku, przypuszczenie takie wydaje mi sie
prawdopodobne. Niezaleznie jednak od tego uwazam, ze sedno problemu nadzoru prawnego nad
samorzadem terytorialnym lezy gdzie indziej.

Zasadniczym zroédtem nadmiernego ograniczenia samodzielnosci prawnej wspo6lnot samorzgdowych
jest nie tyle arbitralno$¢ lub polityczna nadaktywnos¢ wojewodow, ile raczej uksztattowany przez 30 lat
funkcjonowania samorzgdnosci paradygmat oceny legalnosci dziatalnosci normodawczej JST. Do
podstawowych elementéw sktadowych tego paradygmatu naleza: nakaz dziatania wszelkich organéw
wiadzy (takze samorzadowej) wytgcznie na podstawie i w granicach prawa, zakaz domniemania kom-
petencji, zakaz stanowienia przepiséw materialnych na podstawie przepiséw ustrojowych, delimitacja

11 Odnowa samorzqdnosci: jak przywréci¢ samodzielnos¢ i sprawczos¢ polskim samorzqdom?, Warszawa 2023, https://www.batory.
org.pl/wp-content/uploads/2023/07/jak-przywrocic-samodzielnosc-i-sprawczosc-polskim-samorzadom.pdf, op. cit.
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Jistotnego” (bardzo szeroko rozumianego) i ,nieistotnego” (bardzo wasko rozumianego) naruszenia
prawa uchwatg lub zarzagdzeniem organu JST. Istotnym dopetnieniem tego paradygmatu jest praktyka
oceny zgodnosci z prawem aktow JST takze przez pryzmat odnoszonych do nich wprost praw pod-
stawowych i standardéw tworzenia prawa. Wszystkie te uwarunkowania sktadaja sie na coraz dalej
posunietg redukcje swobody regulacyjnej JST, niezaleznie od doraznych wzgledéw wplywajacych na
praktyke konkretnych oséb petnigcych urzad wojewody (dziatajgcych w tego rodzaju sprawach naj-
czesciej w oparciu o stanowiska wyspecjalizowanych urzednikéw dokonujgcych merytorycznej oceny
zasadnosci zakwestionowania poszczeg6lnych aktéw normatywnych JST).

Zwieztym podsumowaniem panujacego paradygmatu oceny legalnosci uchwat JST moze by¢ fragment
rozstrzygniecia nadzorczego jednego z wojewoddw (utrzymanego w mocy przez sad administracyjny),
w ktérym wyjasniono, ze: ,rada gminy nie ma prawa do samoistnego ksztattowania prawa na obsza-
rze gminy. Kazda norma kompetencyjna musi by¢ interpretowana i realizowana tak, aby nie naruszata
innych przepiséw aktéw prawnych wyzszego rzedu. [...] Art. 40 ust. 1 u.s.g., upowaznia rade gminy
do wydawania aktéw prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, ktorych zadaniem jest wyko-
nanie upowaznienia zawartego w ustawie szczegdlnej, w granicach i zakresie przedmiotowym w nim
okredlonym, z uwzglednieniem specyfiki i potrzeb danej gminy. Odstgpienie od tej zasady narusza
zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguty stanowi istotne
naruszenie prawa. [...] Wykonawczy charakter aktu prawa miejscowego oraz zasada prymatu usta-
wy w hierarchii zrédet prawa, obligujg organ realizujgcy ustawowg norme kompetencyjng w zakresie
tworzenia aktu prawa miejscowego do wydawania tych aktéw wytacznie w granicach upowaznienia
ustawowego, celem uszczegétowienia zapisdw ustawowych. Regulacje zawarte w akcie prawa miej-
scowego majg na celu jedynie uzupetnienie przepiséw powszechnie obowigzujgcych [podkresle-
nie autora] rangi ustawowej, ksztattujgcych prawa i obowigzki ich adresatéw"'2.

Praktyka rozstrzygnie¢ nadzorczych i ich sagdowej oceny dostarcza mnéstwa przyktadéw funkcjono-
wania tego paradygmatu. Wskazujg one na to, ze przestankami stwierdzenia niewaznosci aktéw JST
moga by¢ wszelkiego rodzaju zastrzezenia prawne - od réznego rodzaju zastrzezen formalno-tech-
nicznych (np. powtdrzenia przepiséw ustawy, niewystarczajgcej okreslonosci normy aktu normatyw-
nego, niekompletnosci regulacji etc.) po bezposrednig ocene ich tresci przez pryzmat najbardziej
podstawowych (a tym samym abstrakcyjnych i podatnych na rozbiezne interpretacje) zasad konstytu-
cyjnych i praw podstawowych. W zdecydowanej wiekszosci przypadkédw moga by¢ one przedmiotem
w petni legitymowanej prawnie réznicy zdan i w tym znaczeniu wielu rozstrzygnieciom nadzorczym
(a takze podtrzymujacym je w mocy wyrokom sgdéw) mozna postawi¢ zarzut arbitralnosci, a ogélne;j
praktyce nadzorczej w skali kraju - niejednolitosci. Wynika to jednak nie tyle z charakteru prawnego
rozstrzygniecia nadzorczego, ile z natury kryteriéw uzywanych do oceny legalnosci aktéw JST
(ktére w podobny sposéb rozumiane i uzywane sa takze w praktyce sagdéw administracyjnych oraz
w doktrynie prawa administracyjnego).

Poniewaz nie jestem specjalista sledzagcym na co dzieh praktyke uchwatodawczg i nadzorczg, wskaza-
ne nizej przyktady mogtem dobra¢ do$¢ przypadkowo, w moim mniemaniu obrazujg one jednak istote
sygnalizowanej trudnosci, ktora znacznie wykracza poza kwestie organu sprawujgcego nadzér oraz
formy prawnej takiego nadzoru (rozstrzygniecie, wyrok). Wéréd rozstrzygnie¢ nadzorczych (zaaprobo-
wanych przez sady administracyjne) stwierdzajgcych niewazno$¢ uchwat samorzadowych ze wzgledu
na istotne naruszenie prawa znalez¢ mozna np.:

12 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 21 grudnia 2021 r., nr P.II. 4131.2.279.2021 (Dz. Urz. Woj. Podkar-
packiego z 2022 roku, poz. 807).
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zakwestionowanie przepiséw statutu gminy przewidujacych, ze przewodniczacy rady reprezen-
tuje rade na zewnatrz (z uwagi na to, ze ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera takiej kom-
petencji przewodniczgcego);

zakwestionowanie przepisu regulaminu biblioteki publicznej przewidujgcego, ze biblioteka,
obok wskazanych w samym regulaminie zrédet, moze takze korzysta¢ z innych dopuszczonych
prawnie zrédet finansowania (tego rodzaju otwartos¢ katalogu zostata uznana za wykraczajaca
poza zakres tego, co gminie wolno jest zawrze¢ w takim regulaminie);

zakwestionowanie zakazu sprzedazy okreznej towaréw i ustug na chodnikach, jesli nie pozostaje
co najmniej 1,5 metra wolnej powierzchni, oraz na przystankach autobusowych (gmina nie ma
kompetencji, nie jest to problem lokalny, lecz og6Inopolski);

zakwestionowanie uchwaty rady gminy o ustanowieniu nagrody dla studentéw szkét wyzszych
za najlepsze prace poszerzajgce wiedze o miescie (z uwagi na to, ze delegacja w ustawie o dzia-
talnosci kulturalnej przewiduje nagrody za dziatalno$¢ w dziedzinie upowszechniania kultury,
a nie za dziatalno$¢ naukowa; tymczasem ,nie ulega watpliwosci, ze jedng z podstawowych za-
sad dziatania organéw administracji publicznej jest zasada praworzadnosci, czyli dziatania tych
organdéw na podstawie i w granicach prawa. Jest to zasada rangi konstytucyjnej (art. 7 Konstytucji
RP), z ktérej wynika w szczegdlnosci zakaz domniemania kompetencji organu wiadzy publicznej,
a w konsekwencji nakaz, by wszelkie dziatania organu wtadzy publicznej byty oparte na wyraznie
okreslonej normie kompetencyjnej. [...] Organ wtadzy publicznej ma obowigzek wykazac istnienie
normy kompetencyjnej, uprawniajacej go do dziatania, niedopuszczalne jest bowiem poprzesta-
nie na stwierdzeniu braku zakazu takiego dziatania w normach zawierajacych jego kompetencje
ogolne [...] kompetencje organéw panstwowych powinny wyraznie wynika¢ z obowiazujgcych
przepiséw i nie mozna ich domniemywac lub tworzy¢ za pomocg wyktadni”)'3;
zakwestionowanie zarzadzenia organu wykonawczego JST wykluczajgcego najem nieruchomo-
$ci gminnych na dziatalno$¢ cyrkéw wykorzystujgcych zwierzeta (naruszenie konstytucyjnej wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej, rownosci wobec prawa etc.);

zakwestionowanie ustalenia zasad dofinansowania przez gmine sterylizacji pséw i kotéw (brak
kompetencji gminy, wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej);

zakwestionowanie zakazéw wnoszenia na teren okreslonych obiektéw gminnych (kapielisko,
hala sportowa, stadion) alkoholu, broni; zasmiecania, palenia ognisk, wprowadzania zwierzat,
zaktécania porzadku etc. (sprawy uregulowane kodeksem wykroczen i innymi podobnymi aktami
powszechnie obowigzujgcymi, przekroczenie zakresu delegacji ustawowej, niedopuszczalnos¢
powtérzen unormowah zawartych w innych aktach normatywnych; inkorporowanie przepiséw
ustawowych do aktéw gminnych).

Powyzsze wybrane dos¢ przypadkowo przyktady wskazujg na bardzo szeroko rozumiane ograniczenia

prawne ,swobody” ustanawiania przez wspélnoty samorzadowe jakichkolwiek regulacji, ktére nie sg

bezposrednig realizacjg wprost przewidzianej w konkretnej ustawie delegacji do podjecia stosownego

rozstrzygniecia (ktore nawet wéwczas podlega bardzo scistemu nadzorowi pod wzgledem formy i tre-

Sci regulacji bedacych jego realizacjg). Powoduje to swoiste ,wydrazenie” z realnej tresci normatywnej

zaréwno konstytucyjnej zasady decentralizacji wtadzy publicznej, jak i wprowadzonego jeszcze w usta-

wie 0 samorzadzie gminnym z 1990 roku domniemania, zgodnie z ktérym: ,1. Do zakresu dziatania

gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz

innych podmiotéw”, za$ ,2. Jezeli ustawy nie stanowig inaczej, rozstrzyganie w sprawach, o ktérych

13 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slgskiego z dnia 7 maja 2015 r., nr NPIL4131.1.183.2015 (Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2015
roku, poz. 2735).
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mowa w ust. 1, nalezy do gminy”4. W rzeczywistosci praktyka oceny legalnosci dziatania wspdlnot
samorzadowych oparta jest na zatozeniu odwrotnym, zgodnie z ktbrym mogg one samodzielnie roz-
strzygac jedynie na podstawie konkretnych delegacji, ktére musza by¢ interpretowane $cisle (z uwagi
na zakaz domniemania kompetencji oraz stanowienia norm materialnych wprost na podstawie prze-
pis6w ustrojowych) oraz wykonywane zgodnie ze wszystkimi standardami formalnymi i materialnymi,
ktorych konkretyzacja do oceny poszczegdélnych unormowan (czy przez wojewode, czy przez sad) za-
wiera w sobie nieuchronnie istotny element dyskrecjonalnosci.

W Swietle panujgcego paradygmatu oceny legalnosci dziatalnosci normodawczej JST samo zniesienie
instytucji rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewody moze nie tylko nie przynie$¢ oczekiwanych korzysci,
lecz nawet obnizy¢ poziom pewnosci prawa i zaufania obywateli do instytucji samorzadowych.
Moze by¢ wreszcie powaznie nieefektywna ekonomicznie, jesli okresSlone wydatki ponoszone na
podstawie niezakwestionowanych unormowan beda dopiero ex post facto okazywac sie niecelowe
z uwagi na wadliwos¢ podstaw prawnych ich ponoszenia.

Oczywiscie tego rodzaju zjawiska wystepuja juz teraz, jednakze w razie zniesienia kontroli prewencyj-
nej aktéw normatywnych JST ich skala prawdopodobnie ulegtaby radykalnemu zwiekszeniu.

Tego rodzaju konsekwencje wzmogtoby jeszcze znaczace ograniczenie skali i sposobu dziatania ist-
niejgcych wydziatéw nadzoru prawnego w urzedach wojewddzkich, ktére w pewnej mierze prowadza
takze dziatalnos¢ informacyjng i konsultacyjng pozwalajacg zawczasu eliminowac réznego rodzaju nie-
prawidtowosci regulacyjne. W przedstawionej propozycji nie jest ponadto jasne, czy wojewoda miatby
przestac réwniez petni¢ funkcje wydawcy dziennika urzedowego wojewédztwa publikujagcego m.in.
lokalne akty prawa miejscowego.

Trudno takze przyja¢, ze publikacja takich aktéw nie jest poprzedzona jakgkolwiek wstepng weryfikacjg
ich tresci i legalnosci, w tym oceny, czy dany akt w ogdle podlega takiej publikacji (co budzi w praktyce
nieustanne trudnosci i watpliwosci, wobec wcigz niezadowalajgco rozwigzanej kwestii rozgraniczenia
aktéw o charakterze prawa miejscowego od innych aktéw normatywnych organéw JST).

Zniesienie instytucji rozstrzygnie¢ nadzorczych powinno i$¢ w parze z rewizjg przynajmniej niekté-
rych elementéw dotychczasowego paradygmatu oceny legalnosci dziatalnosci normodawczej JST.
Dopiero wéwczas mozliwe statoby sie postrzeganie wspdlnoty samorzadowej jako rzeczywistego
»gospodarza” danego obszaru w zakresie powierzonych jej ustawowo zadan. Wymagatoby to, jak sie
wydaje, przyjecia generalnej kompetencji normodawczej ograniczonej tylko negatywnie (zgodnoscig
dziatan z prawem powszechnie obowigzujgcym), a nie pozytywnie (dopuszczalnosciag normowania
jedynie spraw, w przypadku ktérych istniejg odrebne przepisy i nadaja danemu JST konkretng kom-
petencje normodawczg, interpretowang scisle i krepowang szeregiem dodatkowych formalnych oraz
materialnych warunkéw ocenianych przez organy nadzorcze i sady). Praktycznie mozliwe wydaje sie
jednak pewne rozluznienie gteboko utrwalonego sposobu myslenia o kryteriach legalnosci dziatan
normodawczych JST. Wymagatoby to zasadniczej zmiany sposobu redagowania norm nadajacych
JST kompetencje normodawcze w konkretnych sprawach lub zawarcia zasad konkretyzujgcych
samodzielnos¢ regulacyjng gminy w zakresie jej ustawowych zadan w samych ustawach ustrojo-
wych - przede wszystkim w ustawie o samorzgdzie gminnym. Wéwczas zniesienie rozstrzygnie¢ nad-
zorczych statoby sie sprawg wtérng, o ile ich zachowanie nie bytoby wrecz uzytecznym instrumentem

14 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19900160095/U/
D19900095L;.pdf.
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wdrazania tak zmienionych zasad urealniajgcych zakres wtadztwa wspélnot samorzagdowych na swo-
ich obszarach.

Pewne watpliwosci rodzg sie takze na gruncie propozycji, aby swego rodzaju substytutem rozstrzy-
gniec¢ nadzorczych wojewody byto ,wprowadzenie mozliwosci sktadania przez grupy mieszkancéow JST
skarg na uchwaty organow stanowigcych po to, by umozliwi¢ réwniez bezposrednia, obywatelskg kon-
trole nad wtadzami samorzadowymi”. Nie jest jasne, w jaki spos6b taka mozliwos¢ miataby rézni¢ sie
od zawartego we wszystkich ustawach ustrojowych JST powszechnego prawa do wniesienia do sgdu
administracyjnego (w imieniu swoim lub grupy mieszkancéw) skargi na uchwate lub zarzadzenie orga-
nu JST. Zapewne chodzi o zniesienie obecnego ograniczenia do przypadkéw, w ktérych dana uchwa-
ta lub zarzgdzenie narusza interes prawny albo uprawnienie skarzgcego. W ten sposéb dosztoby do
uksztattowania swego rodzaju prawa skargi w interesie publicznym, bez wzgledu na zwigzek sprawy
z wiasnymi interesami lub uprawnieniami skarzacego. Zalety takiego rozwigzania sg oczywiste, mo-
gtoby jednak okaza¢ sie w praktyce dysfunkcjonalne i podatne na réznego rodzaju naduzycia,
nie méwiac juz o dodatkowym obcigzeniu sgdéw administracyjnych (ktére nawet mimo utworzenia
odrebnych izb samorzadowych mogtyby tego nie udzwignag).

Poza zasadniczym tematem rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewody uwage zwracajg interesujgce pro-
pozycje dotyczagce wzmocnienia podstaw prawnych wspoétpracy JST w ramach obszaréw metropo-
litalnych. Takze te propozycje, pod wzgledem kierunku i ogélnego ducha wzmiankowanych w nich
zmian, zastugujg na zdecydowang aprobate. Przewidujg one m.in., ze ,,po okoto 5-7 latach funkcjono-
wania zwigzkéw [metropolitalnych] nalezatoby podja¢ decyzje o wprowadzeniu do ustroju samorzga-
dowego w Polsce powiatu metropolitalnego jako nowego typu JST, ktéry istniatby pomiedzy gminami
a regionem (miasta w obszarach metropolitalnych tracityby wéwczas status powiatu)"®. Przekonanie
0 przejsciowym (acz na og6t nieodzownym) etapie integracji obszaru metropolitalnego w formie usta-
wowego zwigzku gmin i koniecznosci zastapienia jej - po 5-7 latach - scislejszg i mocniejsza prawnie
formutg zwartej jednostki samorzadu terytorialnego nowego typu jest w petni zasadne. Na takim sa-
mym zatozeniu opierajg sie zaawansowane prace studyjne i legislacyjne prowadzone w gérnoslgsko-
-zagtebiowskim zwigzku metropolitalnym, ktéry istnieje wtasnie od takiej mniej wiecej liczby lat.

Warto mie¢ jednak na uwadze takze to, ze definiowanie kolejnych etapéw proceséw metropolizacji
jako przejscia od zwigzku metropolitalnego do ,powiatu metropolitalnego” powinno uwzglednia¢
zasadnicze réznice pomiedzy tak rozumianym ,powiatem” a powiatem w takim ksztatcie prawnym,
w jakim jest on obecny w dotychczasowym stanie prawnym. Ten ostatni bowiem w bardzo niewiel-
kim stopniu przystaje do specyfiki obszaréw metropolitalnych (a przynajmniej obszaru metropolii
goérnoslasko-zagtebiowskiej). Cho¢ ,natozenie” podziatu gminy-powiat na obszary metropolitalne
moze wydawac sie prima facie rozwigzaniem atrakcyjnym, to kryje ono w sobie pewien zasadniczy
mankament. Jest nim zakres zadan powiatu, nieuwzgledniajacy najistotniejszych zadah metropolital-
nych, ktére pozostawatyby w duzej mierze nadal we wtasciwosci gmin lezagcych na obszarze powiatu
metropolitalnego. Dlatego koncepcja takiego powiatu wydaje sie mozliwa do przyjecia jedynie pod
warunkiem zasadniczej odmiennosci konstrukcji prawnej ,powiatu metropolitalnego”. Tego rodzaju
jednostka (bez wzgledu na jej nazwe) powinna raczej - wzorem obecnego ustroju Warszawy — stano-
wi¢ gmine na prawach powiatu o charakterze metropolitalnym (tak jak Warszawa definiowana jest
w swojej ustawie ustrojowej jako gmina o charakterze stotecznym), z obligatoryjnie, wprost w ustawie
przewidzianymi jednostkami pomocniczymi, ktérymi powinny by¢ dotychczasowe samodzielne gminy
zwigzku metropolitalnego.

15 Odnowa samorzqdnosci: jak przywréci¢ samodzielnos¢ i sprawczos¢ polskim samorzqdom?, op. cit., s. 7.
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W przypadku opracowan wykonywanych w Gérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii przyjeto, ze
18 miast stanowigcych obszar ,rdzenia” jej obszaru (zdefiniowanego w czesci diagnostycznej Strategii
Rozwoju GZM) powinno przeksztatci¢ sie w tego rodzaju JST bedgce po prostu miastem (gming) o sta-
tusie powiatu metropolitalnego’. Skadingd mogtaby ona nadal pozostawa¢ gming centralng usta-
wowego zwigzku metropolitalnego, w sktad ktérego wchodzityby w dalszym ciggu pozostate gminy
dotychczasowego GZM (liczacego obecnie 41 gmin cztonkowskich). Bez watpienia jednak istotg kolej-
nego etapu integracji 18 gmin rdzenia GZM nie moga by¢ wytacznie zadania i kompetencje powiatu.
Wymaga ona raczej dostosowanego do lokalnych potrzeb, wertykalnego rozdziatu catoksztaltu
kompetencji powiatowo-gminnych pomiedzy metropolie a jej jednostki pomocnicze (obecnie beda-
ce samodzielnymi gminami).

Stanistaw Zakroczymski

Nadz6r nad samorzagdem terytorialnym - system

do poprawy

System nadzoru administracyjnego nad samorzgdem terytorialnym pozostaje zwykle w cieniu ,wiel-
kich tematéw” debaty nad recentralizacjg Polski i o napietych stosunkach miedzy wtadzg centralng
a samorzadem lokalnym. Znacznie wiecej uwagi poswieca sie kwestiom kryzysu finanséw samorza-
dowych czy odbieraniu jednostkom samorzadu terytorialnego istotnych kompetencji. Uwage opinii
publicznej sporadycznie przykuwajg sprawy z zakresu nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, kiedy
dotyczg spraw stricte politycznych, jak wtedy, gdy wojewoda mazowiecki uchylit uchwate Rady m.st.
Warszawy w sprawie referendum dotyczgcego planéw rozszerzenia granic stolicy' albo gdy Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Warszawie uchylit rozstrzygniecie nadzorcze wojewody usuwajgce ze
stanowiska dyrektorke jednego z warszawskich teatrow'.

Tymczasem problematyka nadzoru nad samorzadem terytorialnym wigze sie z mozliwoscig biezgce-
go oddziatywania przez administracje centralng (a konkretnie przez wojewodéw, czyli przedstawicieli
rzagdu w terenie, wywodzgcych sie z partii rzadzacej) na codzienng praktyke zarzadzania sprawami
lokalnymi. Rozstrzygniecia nadzorcze dotycza bowiem catej gamy dokumentéw wydawanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego - od aktéw o charakterze ustrojowym, takich jak statuty badz
regulaminy konsultacji spotecznych, przez akty prawa miejscowego, np. miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego lub regulaminy utrzymania porzadku i czystosci w gminach, po akty doty-
czace spraw personalnych, m.in. powotanie czy odwotanie starosty lub dyrektora szkoty. Jest to zatem
instrument realnego oddziatywania na wtadze lokalne przez politykéw opcji rzgdzace;j.

Jak jest?

Badanie polskich regulacji dotyczgcych nadzoru nad samorzgdem daje stodko-gorzki efekt. Z jednej
strony bowiem mozemy poszczyci¢ sie regulacjg konstytucyjng, ktéra nalezy do najbardziej rozbu-
dowanych i najkorzystniejszych z punktu widzenia wtadz lokalnych w catej Europie. W mato ktérym

16 T. Pietrzykowski, R. Marchaj, Propozycje wzmocnienia podstaw prawnych dalszych proceséw metropolizacji centralnego obszaru
wojewddztwa slgskiego, opracowanie przygotowane przez Centrum Badawcze Polityki Publicznej i Probleméw Regulacyjnych Uni-
wersytetu Slgskiego w Katowicach na zlecenie Gérnoslgsko-Zagtebiowskiej Metropolii, Katowice 2023, s. 3-33.

17 Wojewoda uniewaznit uchwate o referendum w Warszawie, TVN Warszawa, 9 marca 2017 roku, https://tvn24.pl/tvnwarszawa/
najnowsze/wojewoda-uniewaznil-uchwale-o-referendum-740442.

18 Strzepka wygrywa w sqdzie i znéw moze byc dyrektorkq Teatru Dramatycznego, rp.pl, 26 kwietnia 2023 roku, https://www.
rp.pl/w-sadzie-i-w-urzedzie/art38397171-strzepka-wygrywa-w-sadzie-i-znow-moze-byc-dyrektorka-teatru-dramatycznego.
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panstwie na poziomie ustawy zasadniczej ograniczono zakres nadzoru nad samorzadem do badania
legalnosci jego dziatan (art. 171 ust. 1) oraz wprowadzono zamkniety katalog podmiotéw uprawnio-
nych do wykonywania nadzoru (art. 171 ust. 2). Do rzadkosci nalezy réwniez konstytucyjne umocowa-
nie zasady ochrony sadowej samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2). Mozna tez Smiato wskaza¢, ze
Polska nalezy do lideréw, jesli chodzi o sgdowe stosowanie Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
czyli traktatu zawartego pod auspicjami Rady Europy, w ktérym zawarto istotne gwarancje proce-
duralne zwigzane z nadzorem, w tym niewyrazong wprost w polskim prawodawstwie zasade pro-
porcjonalnosci nadzoru. Moje badania wskazuja, ze w ostatnich latach wyraznie rosnie liczba spraw,
w ktérych sgdy odwotujg sie do tej zasady w obronie praw wtadz lokalnych, co wskazuje z jednej strony
na zwiekszajacg sie wiedze sedzidw, z drugiej zas moze Swiadczy¢ o zwiekszonym zagrozeniu niezalez-
nosci JST przez naduzycia nadzoru™.

Jednoczesnie badania poréwnawcze wskazujg, ze polskie regulacje dotyczgce procedury nadzoru nad
samorzadem terytorialnym nalezg do najbardziej restrykcyjnych w Europie. I nie chodzi tu o zmia-
ny wprowadzone w ostatnich latach, ale o samo zatozenie, ze organy nadzoru sg uprawnione do
uniewazniania aktéw samorzadu terytorialnego. Przeglad regulacji i praktyki w 23 krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej na podstawie raportéw z monitorowania przestrzegania przepiséw karty, wy-
konywanych przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, wskazuje, ze jedynie w czte-
rech panstwach wtadze centralne lub ich reprezentanci otrzymali takie uprawnienia. Poza Polska s3 to:
Azerbejdzan, Motdawia i Serbia. W wiekszos$ci badanych pahstw procedura ograniczata sie do upraw-
nienia wtadz nadzorczych do wniesienia skargi na akty samorzgadu do sgdu. W niektorych przypadkach
sg one uprawnione do zawieszenia wykonalnosci aktéw wtadz samorzgdowych?.

W ostatnich latach najistotniejszg zmiang regulacyjng w zakresie nadzoru byta tzw. ustawa dekomu-
nizacyjna z 2016 roku, umozliwiajgca wojewodom wydawanie zarzadzen zastepczych wobec gmin,
ktére nie dokonaty w stosownym terminie zmian nazw ulic i innych obiektéw publicznych wyszczegél-
nionych w art. 6¢ ustawy: ,upamietniajgcych osoby, organizacje, wydarzenia lub daty symbolizujgce
komunizm lub inny ustdj totalitarny lub propagujgce taki ustrdéj w inny sposéb™'. Ustawa wywotata
szereg kontrowers;ji politycznych i prawnych. Byta swego rodzaju ,,prawnym poligonem”, na ktérym
starty sie wiadze lokalne, bronigce swoich uprawnieh do symbolicznego ksztattowania przestrzeni
wspolnej, i wiadze wojewoddzkie. Wiadze lokalne zaskarzyty niemal jedng czwartg (123 z 538) wyda-
nych w latach 2017-2020 zarzadzen zastepczych. Niemal 90% z nich (sic/) odniosto skutek. Trzeba
jednak zwréci¢ uwage, ze ,wskaznik zaskarzenia” tych w wiekszosci bezprawnych aktéw byt bardzo
rézny w zaleznosci od wielkosci gminy. O ile najwieksze miasta (miasta na prawach powiatu) zaskarzy-
ty ponad 30% dotyczacych ich aktéw, o tyle gminy wiejskie - juz tylko 9,2%. Pokazuje to daleko idaca
»Nierownosc¢ broni”, jesli chodzi o realne mozliwosci dochodzenia przez wtadze lokalne swoich praw?.,

Na koniec tego krotkiego opisu status quo trzeba sie jeszcze koniecznie szerzej odnie$¢ do praktyki
nadzoru w ostatnich latach. Obserwujemy otéz ciekawg tendencje - z jednej strony Regionalne Izby
Obrachunkowe, sprawujace nadzér nad JST w sprawach finansowych, w latach 2014-2021 uchylity

19 Szerzej naten temat: S. Zakroczymski, Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego w orzecznictwie sqgdéw administracyjnych, ,Ruch
Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 2023, nr 1, s. 183-199.

20 Petna baza raportéw: https://www.congress-monitoring.eu/en/.

21 Ustawa z 1 kwietnia 2016 roku o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jed-
nostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki
(Dz.U.z 2018 r. poz. 1103).

22 Szerzej na ten temat: S. Zakroczymski, Dekomunizacja nazw ulic w praktyce, ,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 5, s. 34-52.

Fundacja im. Stefana Batorego

17


https://www.congress-monitoring.eu/en/

miedzy 1200 a 2300 aktéw wiadz lokalnych, co stanowito ok. 0,7%-1,3% aktéw poddanych ich kon-
troli?3, z drugiej zas strony liczba aktéw nadzoru wojewodoéw tylko wobec aktéw prawa miejscowego
wzrosta w tym okresie z 1849 do 3622, a wiec niemal o 100%?*. Jesli chodzi o kontrole sadowg roz-
strzygnie¢ nadzorczych, to o ile w przypadku RIO brak jednoznacznej tendencji, o tyle w przypadku
rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewoddéw tendencja jest wyrazna. W latach 2012-2015 (a wigc w czasie
ostatniej kadencji poprzedniej koalicji) przecietny ,wskaznik uchylenia” rozstrzygnie¢ nadzorczych
przez sady wynosit 22,3%, zas w latach 2016-2021 wzroést juz do 34%, co wskazuje na nadaktywnos¢
przedstawicieli rzadu w sprawowaniu nadzoru?.

Postulaty zmian

Wyzej przytoczone fakty i dane wskazujg, ze polski system nadzoru nad samorzgdem terytorialnym
jest dalece niedoskonaty i podatny na upolitycznienie. Nalezy zatem rozwazy¢ wprowadzenie do niego
szeregu zmian. Nizej podaje tylko kilka przyktadéw kierunkéw, w ktérych zmiany te mogtyby podazac:

+ Trzeba rozwazy¢ zasadnosc¢ dalszego oparcia polskiego systemu nadzoru nad samorzadem te-
rytorialnym na instytucji rozstrzygniecia nadzorczego skonstruowanego jako uprawnienie do
uniewaznienia aktu organu JST. Wzorem innych panstw regionu mozna zastapi¢ je mozliwoscig
zawieszenia aktu JST przy jednoczesnym natychmiastowym skierowaniu sprawy do sgdu admini-
stracyjnego. Zmiana taka nie wymaga zmiany konstytucyjnej.

+ Nalezy doprowadzi¢ do eliminacji instytucji zarzadzenia zastepczego jako aktu majgcego na celu
zastapienie przez akt wojewody aktu organu jednostki samorzgdu terytorialnego. Nalezy zastg-
pi¢ je skarga wojewody na bezczynnos¢ organu JST do sadu administracyjnego z zgdaniem sgdo-
wego nakazu wydania aktu okreslonej tresci.

* Nalezy rozwazy¢ odebranie wojewodom kompetencji sprawowania nadzoru nad samorzagdem
terytorialnym i przekazanie jej niezaleznemu organowi (np. prokuraturze, jak to ma miejsce na
Stowacji, po jej odpolitycznieniu oraz rozdzieleniu stanowisk prokuratora generalnego i ministra
sprawiedliwosci) lub stworzenie organu nadzoru ogo6lnego na wzér Regionalnej Izby Obrachun-
kowej, tak aby nadzér nie mogt by¢ uzywany do celéw politycznych.

« Konieczne jest wprowadzenie wymogu odwotywania sie w kazdym akcie nadzoru do zasady
proporcjonalnosci nadzoru. Organ nadzoru powinien wyttumaczy¢, dlaczego uznaje dany akt za
istotnie naruszajgcy prawo.

Rzecz jasna dyskusja o nadzorze powinna by¢ uzupetniona o inne watki, przekraczajgce jednak ramy
niniejszego opracowania, takie jak niescistosci proceduralne w zakresie odpowiedniego stosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego do spraw nadzorczych czy koniecznos¢ lepszej koordynacji
dziatah nadzorczych w skali kraju (obecnie intensywno$¢ nadzoru w poszczegolnych wojewddztwach
rozni sie nawet kilkunastokrotnie!). Niniejszy tekst nalezy traktowac jako punkt wyjsciowy do dyskusji
w tej sprawie.

23 Zrédto danych: Sprawozdania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego, https://rio.gov.pl/54/24/roczne-sprawozdania.html.

24 Zrédto danych: Dzienniki urzedowe wojewddztw, https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/wojewodzkie-dzienniki-urzedowe.
25 Zrédta danych: Informacje o dziatalnosci sadéw administracyjnych.
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