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Abstrakt: Artykut dotyczy instytucji wstrzymania wykonania przez organ nadzoru uchwaty lub za-
rzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego. W szczegolno$ci odnosi si¢ to do charakteru
prawnego, skutkow prawnych, ktore wywotuje, i moznosci zakwalifikowania tej formy dziatania
administracji publicznej jako aktu nadzoru nad dziatalno$cig organdéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, a w konsekwencji poddania jej bezposredniej kontroli sagdu administracyjnego, co jest
wazkie z punktu widzenia kwestii ochrony samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: decentralizacja, jednostki samorzadu terytorialnego, nadzor nad dziatalnoscia jed-
nostek samorzadu terytorialnego, akt nadzoru, wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia

Materia opracowania koncentruje si¢ na zagadnieniach dotyczacych wstrzy-
mania wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorial-
nego przez organ nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego
na podstawie regulacji samorzadowych ustaw ustrojowych. W efekcie nie dotyczy
kwestii wstrzymania wykonania uchwatly lub zarzadzenia organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego przez organ, ktory ja podjat (z urzgdu lub na wniosek skar-
zacego w ramach samokontroli, w zwigzku z wniesieniem skargi do sagdu admi-
nistracyjnego, co nie stanowi naturalnie aktu nadzoru nad dziatalno$cig organow
jednostek samorzadu terytorialnego) albo przez sad administracyjny (na wniosek
skarzacego). Wszelako warto tu spostrzec, ze kontrola sprawowana przez sady
administracyjne nad dziatalno$cig administracji publicznej, w tym administracji
samorzadowej, nie jest nadzorem (hierarchicznym albo weryfikacyjnym), po-
niewaz nadzor jest pojeciem wiasciwym do opisywania wiadczych oddziatywan
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wewnatrz administracji publicznej (miedzy organami administracji publiczne;j,
w ukladzie organizacyjnym uksztaltowanym na podstawie zasady centralizacji
albo decentralizacji). W ramach nadzoru weryfikacyjnego nie wystepuja interak-
cje wlasciwe hierarchicznemu podporzadkowaniu (zaleznosci osobowe i stuzbo-
we)!. Nie jest rolg sagdow administracyjnych uczestniczenie w sprawowaniu nad-
zoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego. Sady administracyjne
w ramach sprawowanej kontroli — na skutek dokonanej czynno$ci zaskarzania
(nie z urzedu) — podejmuja wprawdzie orzeczenia wtadczo wptywajace na efekty
dziatalno$ci administracji samorzadowej, ale nie mogg zastgpowac tego segmentu
egzekutywy w obowigzku wykonywania zadan publicznych, w tym przez prawne
formy dziatania administracji publicznej podlegajace kontroli sgdowoadministra-
cyjnej. Istota dziatalnos$ci orzeczniczej sadow administracyjnych nie polega na
administrowaniu; orzecznictwo stanowi efekt sprawowanej kontroli (sadowej),
ktorej celem jest ocena zgodnosci z prawem konkretnego rozstrzygniecia admini-
stracji publicznej (albo braku jej aktywnosci).

IT

Przedmiotem dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest samo-
dzielne realizowanie zadan publicznych, sprowadzajace si¢ do tworzenia i ochro-
ny dobra wspdlnego (co do zasady poprzez podejmowanie czynnosci w celu
sprawowania wladzy publicznej, jak podkresla si¢ w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych).

»zadanie publiczne” cechuje powszechno$¢ i uzytecznosé dla ogotu a takze sprzyjanie osiaganiu
celow okreslonych w Konstytucji lub ustawie. Wykonywanie zadan publicznych zawsze wiaze si¢
z realizacjg podstawowych publicznych praw podmiotowych obywateli2.

Zadania publiczne, ktorych ustawowy obowigzek wykonywania cigzy na jed-
nostkach samorzadu terytorialnego (gminach, powiatach, wojewddztwach samo-
rzadowych), wynikajg z norm zadaniowych wyrazonych w przepisach samorza-
dowych ustaw ustrojowych i w przepisach prawa materialnego administracyjnego.
Normy zadaniowe nie stanowig jednak wystarczajacej podstawy do podejmowania
konkretnych czynnosci przez organ jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawo-
dawca, by umozliwi¢ wykonywanie zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, wyposaza ich organy w stosowne kompetencje (rozumiane jako
zdolno$¢ organu do skonkretyzowanego aktualizowania potencjalnego, sformu-

I Na temat poje¢ okreslajacych relacje zachodzgce w organizacji prawnej administracji pu-
blicznej zob. P. Lisowski, Sposoby odzialywania w organizacji prawnej administracji publicznej,
[w:] idem, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 117-158.

2 Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2020 r., I OSK 1348/19, CBOSA.
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towanego przez prawo obowigzku dziatania’), ktorych realizacja przybiera rozng
— determinowang prawem — forme. Kompetencja jest instrumentem shuzacym
realizacji zadania publicznego, czyli tego, co ma by¢ osiagniete w okres§lonej ka-
tegorii spraw przez podmiot administracji publicznej, celem zaspokojenia zbio-
rowych i indywidulanych potrzeb mieszkancow danego terytorium?*. Kazde dzia-
lanie administracji powinno by¢ zatem ukierunkowane na ten cel i uwzgledniac,
o ile to tylko mozliwe, interesy indywidulane administrowanych. Uchwata lub za-
rzadzenie organu jednostki samorzadu terytorialnego jest forma realizacji przyda-
nej takiemu organowi administracji publicznej kompetencji w znaczeniu czynno-
sciowym, chociaz nie zawsze tak okreslang w jezyku prawnym rezultatowo i nie
zawsze utrwalanej w formie odrebnego dokumentu, nawet wowczas gdy przepis
prawa umocowujacy organ jednostki samorzadu terytorialnego do rozstrzygnie-
cia okres$lonej kwestii nie stanowi wprost o formie uzewnetrznienia przezen woli
albo gdy przesadza o tym, ze okres$lona czynno$¢ jest aktem prawa miejscowego-.
Uchwata lub zarzadzenie organu jednostki samorzadu terytorialnego jest rezulta-
tem aktywnoS$ci organu jednostki samorzadu terytorialnego, dzialajacego w imie-
niu jednostki samorzadu terytorialnego. Uchwala jest formg wyrazenia woli przez
organ kolegialny, a zarzagdzenie — przez organ jednoosobowy. Zakwalifikowanie
okreslonej uchwaly lub zarzadzenia jednostki samorzadu terytorialnego do ktore-
go$ z rodzajow prawnych form dziatania administracji publicznej jest uzaleznione
od jej/jego tresci.

Korporacja terytorialna mieszkancow okreslonego terytorium — jako cze$¢
wladzy wykonawczej — moze dziata¢ wylacznie w ramach posiadanych upraw-
nien, co znaczy, ze obowigzana jest do dzialania na podstawie i w granicach prawa
(stosownie do art. 7 Konstytucji RP), dlatego wlasciwe organy dzialajace bez-
posrednio w imieniu panstwa sprawuja nadzor weryfikacyjny nad dziatalnos$cia
jednostek samorzadu terytorialnego. Co tez wazne w tym kontekscie, w polskich
uwarunkowaniach ustrojowych jednostki samorzadu terytorialnego dziataja po-
$rednio w imieniu panstwa jako jedynego zwiazku publicznoprawnego suwerennej
wladzy publicznej. Nadzoér nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego

nie powinien by¢ postrzegany jako ograniczenie samodzielnosci JST, ale jako jej gwarancja, pod
warunkiem, ze organy JST jako organy wtadzy publicznej dzialaja zgodnie z wyrazonymi w art. 7

3 1. Boé¢, Pojecie kompetencji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 141.

4 W literaturze prawa administracyjnego trafnie uj¢to, ze ,,administracja publiczna jest to prze-
jete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy samorzadu teryto-
rialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidulanych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia
ludzi w spotecznosciach”, J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo..., s. 15.

5> A. Ostapski, Rezygnacja z funkcji przewodniczqcego rady gminy lub wiceprzewodniczgcego
rady gminy. Glosa do wyroku WSA z dnia 2 lutego 2006 r., IIl SA/Wr 304/05, ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2020, nr 2, s. 106.
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Konstytucji RP zasadami legalnosci i praworzadnos$ci, czyli na podstawie i w granicach prawa,
dopiero bowiem ich naruszenie uzasadnia ingerencje nadzorczg®.

Nadzor ten jest ,.korelatem samorzadu™’. Nadzorem weryfikacyjnym objete
sa wszystkie uchwaty i zarzadzenia organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
bez wzgledu na ich przedmiot (w tym rozstrzygajace kwestie cywilnoprawne);
takze te, co do ktorych nie istnieje ustawowy obowigzek ich przedstawiania orga-
nom nadzoru w terminach okreslonych w samorzadowych ustawach ustrojowych.
Uchwaly i zarzadzenia organow jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja-
ce nadzorowi weryfikacyjnemu to nie tylko akty normatywne (powszechnie lub
wewngtrznie obowigzujace), lecz takze akty nienormatywne (procesowe, plani-
styczne lub indywidulne)®. Konstytucyjnymi organami nadzoru uprawnionymi do
podejmowania aktéw nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorial-
nego ad meritum s3 wojewoda i regionalna izba obrachunkowa (w zakresie spraw
finansowych)?, a jedynym kryterium sprawowania nadzoru weryfikacyjnego —
w $wietle art. 171 ust. 1 Konstytucji RP — jest kryterium legalnosci'®.

6 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wroctaw
2020, e-podrecznik, s. 326. Zob. tez Z. Niewiadomski, Geneza i istota samorzqdu terytorialnego.
Przeksztalcenia instytucji, [w:] Podstawy wolnosci zrzeszania sig i oraz zasada samorzqdnosci w pra-
wie konstytucyjnym Polski i Ukrainy, red. W. Skrzydto et al., Rzeszow-Przemysl 2013, s. 146—147.

7 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 27.

8 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 358.

9 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.,
art. 171 ust. 2.

10 Legalno$¢”, o ktorej mowa w art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, zasadniczo rozumiana jest
jako ,,zgodno$¢ z prawem powszechnie obowigzujagcym”. J. Zimmermann stusznie spostrzegt jed-
nak, ze ,.konkretne dziatanie podmiotu kontrolowanego (nadzorowanego) moze by¢ nawet zgodne
z konkretng norma ustawowa, moze wynikac z prawidlowej interpretacji tej normy i jej stosowania,
ale moze by¢ jednoczesénie niezgodne z ogdlnym celem, dla ktorego norma ta lub cala ustawa zostaty
wydane. Ten cel moze by¢ okreslony w oddzielnym przepisie ustawy, w jej preambule albo moze
wynika¢ z calosci jej przepiséw i nalezy przyjac, ze wigze on tak samo jak konkretna norma stano-
wigca podstawe prawng danego dziatania. Wtedy dziatanie niecelowe jest jednoczesnie niezgodne
z prawem i z tego powodu podlega weryfikacji przez organ nadzorczy”, idem, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2020, s. 328 i 330, 275-276. Cel ten nie moze mie¢ charakteru postulatywnego.
Czynnosci nadzorcze nie moga ogranicza¢ si¢ do oceny legalnosci uchwaty lub zarzadzenia organu
jednostki samorzadu terytorialnego z punktu widzenia wyniku wyktadni literalnej przepiséw pra-
wa, ktore stanowily podstawe¢ podjecia danej uchwaty lub zarzadzenia, ale i uwzglednia¢ wyniki
wykladni systemowej i celowosciowej, a niekiedy i ,,ducha prawa”. Dzialanie organu administra-
cji samorzadowej powinno stuzy¢ wykonaniu ustawy, w tym celow, w jakich zostata uchwalona,
zuwzglednieniem okre$lonych uwarunkowan lokalnych albo regionalnych w zakresie ksztaltowania
szczegblowych rozwigzan prawnych. Dodaé jednocze$nie nalezy, ze ustawodawca nie powinien
zbyt kazuistycznie i szczegélowo determinowaé sposobu wykonywania przez jednostki samorzadu
terytorialnego zadan wiasnych, takze — jesli jest to tylko mozliwe — w sferze imperium, umozli-
wiajac tym samym w sposob ,.petniejszy” realizacj¢ zasady samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego (powinien pozostawi¢ wigkszg swobode jednostce samorzadu terytorialnego w zisz-
czaniu przez nig tej zasady). Zakres nadzoru za§ w sprawach materialnych nie powinien prowadzi¢
do swoistego ,,wspotwykonywania” przez administracj¢ rzadowa zadania wiasnego przystugujacego
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III

Podstawy prawne do wstrzymania — przez organ nadzoru (wojewode albo
regionalng izbe obrachunkowa) — wykonania uchwaty lub zarzadzenia orga-
nu jednostki samorzadu terytorialnego zawarte sag w nastgpujacych regulacjach
samorzadowych ustaw ustrojowych: art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990
roku o samorzgdzie gminnym!!, art. 79 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku
o samorzadzie powiatowym!? i art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 ro-
ku o samorzgdzie wojewddztwa!3. Organ nadzoru, aktem wydanym na podstawie
ktéregos$ z przepisow wskazanych w zdaniu poprzednim, moze wstrzyma¢ wyko-
nanie uchwaly lub zarzadzenia nie tylko w calosci, ale i w cze$ci, cho¢ nie wy-
nika to expressis verbis z tychze unormowan. Niemniej jednak uzna¢ nalezy ta-
kie dziatanie za prawnie mozliwe, ze wzgledu na dopuszczalno$¢ stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty lub zarzgdzenia w cato$ci albo w czescil4, ktora to cze$é
moze dotyczy¢ nawet jednego stowa. Wszczgcie postepowania nadzorczego nie
skutkuje — z mocy prawa — wstrzymaniem wykonania badanej/-go w takim po-
stepowaniu uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia dokonywane jest przez organ
nadzoru z urzedu (przepisy prawa nie przewiduja mozliwosci skutecznego wysta-
pienia przez jakikolwiek podmiot z Zadaniem wstrzymania wykonania uchwaty
lub zarzgdzenia'®). Ponadto jest dopuszczalne wylgcznie w ramach postepowania
nadzorczego, ktorego przedmiotem jest kwestia stwierdzenia niewaznosci, w dro-
dze rozstrzygniecia nadzorczego, uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego (nie jest dozwolone przy podejmowaniu innych dziatan
przez organ nadzoru). To znaczy od chwili jego wszczecia do dnia wydania roz-
strzygniecia nadzorczego, ktdrego podjecie jest mozliwe w terminie nie dluzszym
niz 30 dni od dnia dorgczenia organowi nadzoru uchwaty/zarzadzenia organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego!'® (termin na wydanie rozstrzygniecia nadzorcze-

jednostce samorzadu terytorialnego (A. Ostapski, Decentralizacja i recentralizacja — zadania woje-
wodztwa samorzgdowego na tle zmian przepisow prawa, [w:] Samorzqd z perspektywy dwudziesto-
lecia reformy administracyjnej i terytorialnej, red. J. Korczak et al., Wroctaw 2018, s. 108).

11 Dz.U. z 2020 r. poz. 713 z p6zn. zm. (dalej: u.s.g.).

12 Dz.U. 22020 r. poz. 920 (dalej: u.s.p.).

13 Dz.U. z 2020 r. poz. 1668 (dalej: u.s.w.).

14 Art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 w.s.p. i art. 82 ust. 1 u.s.w.

15 Przedmiotem skargi do sadu administracyjnego nie moze by¢ zaniechanie podjecia aktu nad-
zoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego (zob. na przyktad wyrok NSA z dnia 29 lip-
ca 2004 r., OSK 606/04, CBOSA) czy okreslonej czynnosci w ramach postepowania nadzorczego.

16 Gdy wiasciwy organ administracji samorzadowej przedtozy organowi nadzoru uchwale or-
ganu jednostki samorzadu terytorialnego lub zarzadzenie organu wykonawczego gminy, co do kto-
rej/-go istnieje ustawowy obowiazek jej/-go przedstawiania organowi nadzoru, z uchybieniem termi-
nu okreslonego w art. 90 u.s.g., art. 78 u.s.p. albo art. 81 u.s.w., termin na wydanie rozstrzygnigcia
nadzorczego liczy si¢ od dnia faktycznego wptywu do organu nadzoru danej uchwaty/zarzadzenia.
Uwaga ta dotyczy takze uchwat zarzadu powiatu i zarzadzen organu wykonawczego gminy, starosty
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go jest nieprzywracalnym terminem materialnoprawnym, aczkolwiek odnoszo-
nym do sprawy ustrojowej, ktorego uptyw skutkuje wygasnigciem kompetencji
organu nadzoru do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty/zarzadzenia). Za nietrafny
uznaje poglad wyrazony w judykaturze, ze ,,o8wiadczenie woli organu nadzoru
zastosowania sankcji niewaznosci musi zosta¢ uzewnetrznione przez doreczenie
rozstrzygnigcia nadzorczego gminie w dniu, w ktorym uplywa ustawowy termin
kompetencji nadzorczej” (wyrok NSA z dnia 11 lipca 2008 roku, I OSK 1216/08,
CBOSA), gdyz stanowisko to prowadzi do nieuzasadnionego i nieznajdujacego
dostatecznego umocowania w obowigzujacych przepisach prawa ograniczenia
terminu na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego. Dodania wymaga, ze kolegium
regionalnej izby obrachunkowej, prowadzac postepowanie nadzorcze w sprawie
uznania uchwaty budzetowej za niewazng w calosci lub w czgsci, wskazuje niepra-
widlowosci oraz sposob i termin ich usunigcia przez organ stanowigcy i kontrolny
jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazanie przez kolegium regionalnej izby
obrachunkowej nieprawidlowosci oraz sposobu i terminu ich usuniecia zawie-
sza bieg trzydziestodniowego terminu okreslonego w art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79
ust. 1 u.s.p. lub art. 82 ust. 1 u.s.w., na okres nie dtuzszy niz 30 dni (stosownie do
art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach obra-
chunkowych!7). Gdy termin na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego minie, organ
nadzoru moze ,,jedynie” zaskarzy¢ uchwate/zarzadzenie organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego do wojewodzkiego sagdu administracyjnego, ale wowczas nie
jest juz wladny do wstrzymania wykonania skarzonego aktu!8. O ile stwierdzenie
przez organ nadzoru, ze dana uchwata/zarzadzenie organu jednostki samorzadu te-
rytorialnego nie narusza prawa, moze nastapic¢ zarowno bez wszczynania postepo-
wania nadzorczego (obowiazujace przepisy prawa nie nakltadaja na organ nadzoru
obowiazku wydania aktu potwierdzajacego, ze dana uchwata/zarzadzenie nie jest
sprzeczna/-e z prawem), jak i po jego wszczeciu, to wydanie aktu wstrzymujacego
wykonanie uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego
moze nastapi¢ najwczesniej w chwili wszczgcia postgpowania nadzorczego.

Co istotne, z dniem doreczenia organowi jednostki samorzadu terytorialnego
rozstrzygniecia nadzorczego o stwierdzeniu niewaznosci jego uchwaly/zarzadzenia
uprzednio wydany akt o wstrzymaniu wykonania uchwaty/zarzadzenia, ktorej/-go
niewaznos$¢ stwierdzono, traci moc (wygasa ex lege), gdyz stwierdzenie przez

i marszatka wojewodztwa, ktore nie sg objete ustawowym obowigzkiem przedtozenia organowi
nadzoru w terminie okreslonym w art. 90 u.s.g., art. 78 u.s.p. albo art. 81 u.s.w. ,,Przepis art. 91 ust. 1
zd. 2 wyraznie mowi o terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia zarzadzenia. Oznacza
to, ze dopoki kontrolowane zarzadzenie nie zostato dor¢czone Wojewodzie dopéty nie rozpoczat
biegu termin do wydania rozstrzygnigcia nadzorczego. Udzielenia wyjasnien organowi nadzoru nie
mozna utozsamia¢ z dorgczeniem mu aktu podlegajacego kontroli”, wyrok NSA z dnia 21 stycznia
2010 r., I OSK 1059/09, CBOSA.

17 Dz.U. z 2019 r. poz. 2137.

18 Zob. art. 93 ust. 2 u.s.g., art. 81 ust. 2 u.s.p. i art. 82c ust. 2 u.s.w.
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organ nadzoru niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia wstrzymuje jej/go wykona-
nie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem do-
reczenia rozstrzygniecia nadzorczego (po uprawomocnieniu si¢ zas rozstrzygnie-
cia nadzorczego nastepuje wyeliminowanie uchwaly lub zarzadzenia z porzadku
prawnego z mocg ex func). Nie zgadzam si¢ ze stanowiskiem wyrazonym w wy-
roku NSA z dnia 3 wrzes$nia 2013 roku, I OSK 968/13, CBOSA, ze ,,stwierdzenie
»wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa« nalezy odczytywaé w ten sposob,
ze uchwata, ktérej niewazno$¢ stwierdzit organ nadzoru, od daty wydania roz-
strzygniecia nadzorczego nie wywotuje skutkow prawnych”, poniewaz z regulacji
samorzadowych ustaw ustrojowych wprost wynika, ze wstrzymanie wykonania
uchwaty/zarzadzenia nastepuje z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego
(zakaz podejmowania dziatan na podstawie uchwaly/zarzadzania, ktorej/-go nie-
waznos¢ stwierdzono, musi by¢ przeciez jednostce samorzadu terytorialnego zako-
munikowany, aby ta mogta si¢ do niego dostosowac). Wygasniecie z mocy prawa
aktu o wstrzymaniu uchwaty/zarzadzenia nastepuje tez z uptywem czasu okre-
slonego prawem na podjecie rozstrzygniecia nadzorczego. Obowiazujace regula-
cje nie przewiduja expressis verbis, aby we wskazanych tu przypadkach nalezato
wydac akt stwierdzajacy wygasniecie aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaty
lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego czy akt konstytutywny
uchylajacy akt wstrzymujacy wykonanie uchwaly lub zarzadzenia. Zasadne wy-
daje si¢ ewentualne wydanie aktu deklaratoryjnego o utracie mocy obowiazujacej
aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaly lub zarzadzenia z okreslonym dniem,
gdy postepowanie nadzorcze nie konczy si¢ wydaniem rozstrzygnigcia nadzorcze-
g0, by nie budzito watpliwosci, ze akt, ktorego wykonanie wstrzymano, moze by¢
juz wykonywany/stosowany. Za legalne nalezy uzna¢ wydanie aktu uchylajacego
akt wstrzymujacy uchwate lub zarzadzenie przed uptywem terminu na wydanie
rozstrzygnigcia nadzorczego w razie ,,niepotwierdzenia si¢” przestanki, ktéra uza-
sadniata wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia. Za stuszny uwazam
postulat wyrazony przez A. Szewca, by wprowadzi¢ do porzadku prawnego re-
gulacje, na mocy ktoérych, w razie wydania przez organ nadzoru w postepowaniu
w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki
samorzadu terytorialnego aktu o wstrzymaniu wykonania uchwaty lub zakoncze-
nia, akt taki w wypadku wydania rozstrzygniecia nadzorczego bedzie zachowywat
moc do czasu doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego'®. Wstrzymanie wykonania
uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego jest zatem
aktem temporalnym (czasowym).

Akt organu nadzoru wstrzymujacy uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki
samorzadu terytorialnego wywotuje skutki prawne na przysztos¢ — od dnia jego

19 A. Szewc, Komentarz do art. 82a ustawy o samorzqdzie wojewédztwa, [w:] idem, Ustawa
o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2008, https://sip.lex.pl/#/commentary/587241
239/38679/szewc-andrzej-ustawa-o-samorzadzie-wojewodztwa-komentarz?cm=URELATIONS
(dostep: 28.12.2020).
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doreczenia organowi jednostki samorzadu terytorialnego. Jego wprowadzenie do
obrotu prawnego powoduje niemoznos$¢ podjecia jakiegokolwiek dziatania na
podstawie aktu, ktorego wykonanie wstrzymano?°. W wypadku uchwal/zarzadzen
bedacych aktami prawa miejscowego albo aktami normatywnymi wewnetrznie
obowigzujacymi oznacza to w istocie ,,zawieszenie obowigzywania aktu”, a nie
dostownie wstrzymanie ich wykonania. D. Dabek trafnie zauwazyta, ze akty pra-
wa miejscowego ,,nie sg wykonywane (tak jak akty stosowania prawa, np. decyzje
administracyjne), lecz po prostu obowiazuja (co jest typowe dla aktow stanowie-
nia prawa). Wlasciwsza bylaby w tym przypadku np. konstrukcja »zawieszenia
obowigzywania«2!,

Wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego jest fakultatywne (o czym §wiadcza uzyte w samorzadowych
ustawach ustrojowych zwroty ,,moze wstrzymac”’) i podejmowane w ramach uzna-
nia administracyjnego (znajdujacego zastosowanie w warunkach prawnoustrojo-
wych)?2. Przepisy prawa nie okre$lajg przestanek uzasadniajgcych wstrzymanie
wykonania uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Chociaz takie wstrzymanie nie ma na celu zatatwienia sprawy bedacej przedmio-
tem postepowania nadzorczego, to powinno z nim korespondowa¢ — uzasadnie-
niem do jego zastosowania powinno by¢ prawdopodobienstwo, ze nadzorowany
akt dotkniety jest wada uzasadniajaca stwierdzenie jego niewaznos$ci (organ nad-
zoru nie musi co prawda by¢ w pelni przekonany co do tego, ale tez nie moze
dziata¢ dowolnie). Taka aktywno$¢ organu nadzoru powinna by¢ ukierunkowana
na zapobiezenie wywotaniu skutkéw prawnych przez akt dotknigty istotnymi wa-
dami prawnymi, ktérego ewentualne wykonanie moze wywota¢ nieodwracalne
albo trudne do usunigcia skutki prawne (ma w gruncie rzeczy charakter chroniacy
adresatow uchwaly lub zarzadzenia). Nie jest jej celem eliminacja sprzecznego
z prawem rozstrzygnigcia organu jednostki samorzadu terytorialnego. Wstrzyma-
nie przez organ nadzoru wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki
samorzadu terytorialnego nie jest jednoznaczne z wigzacym uznaniem, ze wstrzy-
many akt jest wadliwy we wspomnianym znaczeniu. Podstawa do wstrzymania
wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego
przez organ nadzoru nie moga by¢ motywy natury celowosciowej czy politycz-
nej (takze w odniesieniu do czynnosci podjetej w celu realizacji zadania z za-
kresu administracji rzadowej). Wstrzymanie wykonania uchwaly lub zarzadzenia
organu jednostki samorzadu terytorialnego jest swoista gwarancja skutecznosci

20 B. Adamiak, Niewazno$¢ aktu prawa miejscowego a wadliwosé decyzji administracyjnej,
,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 9, s. 15.

21 D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 297.

22 Co warte podkreslenia, w tym przypadku zastugujacy na uznaniowg kwalifikacje wybor
dotyczy nie ,tylko” tego, jak si¢ zachowac, ale zarazem czy zastosowaé dang forme¢ dziatania ad-
ministracji.
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nadzoru®3, jednakowoz organ nadzoru, wstrzymujac wykonanie uchwaty lub za-
rzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego, powinien respektowac atry-
buty samodzielnego i samorzadnego administrowania przez jednostke samorzadu
terytorialnego®*. Uzasadnieniem kazdego wiladczego dziatania organu nadzoru
wzgledem podmiotu zdecentralizowanego moze by¢ wylacznie konieczno$¢ za-
pewnienia zgodnosci z prawem dziatan jednostki samorzadu terytorialnego.

Co wazne, dopuszczalne jest wstrzymanie wykonania podjetej uchwaty/wy-
danego zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego, ktora/-e nadaje
si¢ do wykonania, to znaczy nie tylko takiej/-go, ktéra/-y wymaga podjecia okre-
slonych czynno$ci wykonawczych (na przyktad uchwaty rady gminy w sprawie
obnizenia/podwyzszenia wysokosci wskaznikow procentowych determinujacych
wysokos$¢ dodatku mieszkaniowego czy zarzadzenia starosty w sprawie ustalenia
sredniego miesigecznego kosztu utrzymania mieszkanca domu pomocy spotecznej
w domu pomocy spolecznej o zasiegu powiatowym), ale takze tych, ktore ksztat-
tuja sytuacje prawna (stosunki spoleczne) bez koniecznosci podjecia takich czyn-
nos$ci (na przyktad uchwata rady gminy o nadaniu nazwy ulicy). Uchwata/zarza-
dzenie jest wykonalna/-e z dniem jej/-go wejscia w zycie. Nie mozna wstrzymac
wykonania juz wykonanej/-go (na przyktad uchwata o zmianie porzadku obrad
rady powiatu) albo uchylonej/-go uchwaty/zarzadzenia. Wstrzymanie wykonania
uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego nie moze
dotyczy¢ uchwaly lub zarzadzenia o zaskarzeniu rozstrzygnigcia nadzorczego
do sadu administracyjnego (innych ograniczen, z punktu widzenia przedmiotu
uchwaty lub zarzadzenia, samorzadowe ustawy ustrojowe nie przewiduja).

Akt wstrzymujacy wykonanie uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego jest wydawany w ramach procedury, w ktorej odpowiednio
stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego?® (na mocy art. 91 ust. 5 u.s.g., art. 79 ust. 5 u.s.p. i art. 82 ust. 6 u.s.w.).
Ustawodawca nie okreslit wprost formy, w jakiej nastepuje wstrzymanie wyko-
nania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego. W li-
teraturze prawniczej prezentowane jest stanowisko, ze wstrzymanie wykonania
uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego nastepuje
w formie postanowienia (na mocy odpowiedniego zastosowania przepiséw k.p.a.).
Kwestia ta nastrecza jednak watpliwosci, jako ze niektore postanowienia wstrzy-
mujace wykonanie decyzji lub postanowienia podlegaja zaskarzeniu na drodze
administracyjnej, przez wniesienie zazalenia (zob. zwlaszcza art. 159 k.p.a.). Akt
za$ wstrzymujacy wykonanie uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorza-
du terytorialnego nie jest kontrolowany instancyjnie, gdyz samorzadowe ustawy

23 7. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego (w swie-
tle ustalen orzecznictwa NSA i poglqdow doktryny), ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2 , s. 92.

24 Zob. w tym kontekscie J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 363.

25 Dz.U. z 2020 1. poz. 256 z pozn. zm. (dalej: k.p.a.).
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ustrojowe nie przewidujg wprost takiej mozliwo$ci?® (zauwazy¢ trzeba, ze takze
postepowanie nadzorcze jest jednoinstancyjne). Poza tym kwestia wstrzymania
wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego
nie jest ,,tylko” kwestig procesowa wynikajaca w toku postepowania nadzorczego
(uwzgledniajac charakter prawny aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaty Ilub
zarzadzenia — zob. w tym zakresie uwagi poczynione dalej). Co warte jednocze-
$nie zaznaczenia, nie forma, w jakiej nastgpuje wstrzymanie wykonania uchwatly
lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego (jej nazwa), decy-
duje o istocie (charakterze prawnym) takiego aktu (forma ma w analizowanym
przypadku marginalne znaczenie). Nadanie aktowi wstrzymujacemu wykonanie
uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego postaci po-
stanowienia czy nienazwanego w ten sposob pisma jest irrelewantne dla oceny
jego legalnosci.

Samorzadowe ustawy ustrojowe nie okreslaja rowniez elementéw, w tym
konstytutywnych, aktu o wstrzymaniu wykonania uchwaty lub zarzadzenia orga-
nu jednostki samorzadu terytorialnego. Niemniej, majac na wzgledzie, ze przepisy
k.p.a. znajduja odpowiednie zastosowanie w procedurze nadzorczej, wskaza¢ na-
lezy, ze akt o takim przedmiocie powinien zawiera¢: oznaczenie organu nadzoru
nad dziatalnoscia jednostki samorzadu terytorialnego, date wydania (gdy organem
wstrzymujacym wykonanie uchwaly/zarzadzenia jest wojewoda — date zloze-
nia podpisu, a gdy kolegium regionalnej izby obrachunkowej — date podjecia
uchwaty przez ten organ regionalnej izby obrachunkowej), adresata, powotanie
podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie
o dopuszczalno$ci wniesienia skargi do sagdu administracyjnego?’ oraz podpis
(gdy wilasciwym organem nadzoru jest wojewoda, akt wstrzymujacy wykona-
nie uchwaly lub zarzadzenia moze by¢ wydany w imieniu wojewody takze przez
upowaznionego — na podstawie art. 19 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie?® — pracownika urzedu
wojewddzkiego, niezatrudnionego w urzedzie obstugujacym inny organ rzadowej
administracji zespolonej w wojewddztwie; uchwale kolegium regionalnej izby ob-
rachunkowej begdaca aktem nadzorczym podpisuje osoba przewodniczaca posie-
dzeniu kolegium, na ktérym ja podjeto — stosownie do art. 18a ust. 4, w zwiagzku
z art. 18a ust. 3 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych). Organ nadzoru
w tresci uzasadnienia aktu o wstrzymaniu wykonania uchwaty lub zarzadzenia
powinien wskaza¢ okolicznosci §wiadczace o prawdopodobienstwie wadliwosci
danej/-go uchwaty lub zarzadzenia.

26 Tnaczej w tej kwestii A. Szewc, ktory stwierdzil, ze na postanowienie o wstrzymaniu uchwa-
ly organu wojewddztwa samorzadowego przystuguje zazalenie; A. Szewc, Komentarz do art. 82
ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, [w:] idem, Ustawa...

27 Zwazywszy na ustalenia poczynione w nastepnym punkcie opracowania.

28 Dz.U. z 2019 1. poz. 1464.
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Odpowiednie stosowanie przepisoOw k.p.a. do postepowania nadzorczego daje
takze mozliwo$¢ sprostowania oczywistej omytki w akcie wstrzymujagcym wy-
konanie uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego czy
jego uzupehiania co do prawa wniesienia skargi do sadu administracyjnego.

Akt wstrzymujacy wykonanie uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, co do ktorej istnieje obowiazek jej/-go publikacji w wo-
jewodzkim dzienniku urzedowym, nie podlega ogloszeniu w tym publikatorze.
Doda¢ jednoczes$nie trzeba, ze wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia
podlegajacej/-go publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym nie oznacza,
ze nie ma obowiazku jej/-go publikacji, gdyz kompetencje nadzorcze i promul-
gacyjne sa rozdzielne (wynik realizacji pierwszych z nich nie ma wplywu na
powinno$¢ wykonania drugich).

v

W swietle regulacji samorzadowych ustaw ustrojowych wstrzymanie wyko-
nania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego przez
organ nadzoru nie jest rozstrzygnieciem nadzorczym?. Powstaje jednak pytanie:
czy jest aktem nadzoru nad dziatalnos$cig organdéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi?3? W wypadku takiego zakwali-
fikowania tej formy dzialania administracji publicznej jednostka samorzadu tery-
torialnego ma mozliwos$¢ jej zaskarzenia do wojewoddzkiego sadu administracyj-
nego (na podstawie art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.).

Akt nadzoru nad dziatalnos$cia organow jednostek samorzadu terytorialnego
stanowi wiazacy przejaw wladczego oddzialywania organu nadzoru na podmiot
zdecentralizowany wkraczajacy w sfere jego dziatalnos$ci, skierowany na organ
jednostki samorzadu terytorialnego albo jego dziatanie. Regulacje samorzado-
wych ustaw ustrojowych nie sg jedyna podstawa do podejmowania aktéw nadzoru.
Pojecie ,,akt nadzoru nad dziatalnoscia organdéw jednostek samorzadu terytorial-
nego” — z punktu widzenia jego zakresu znaczeniowego — jest szersze niz poje¢-
cie ,,rozstrzygnigcie nadzorcze”. Jako ze obejmuje ono nie tylko rozstrzygnigcia
nadzorcze eliminujace z obrotu prawnego uchwate lub zarzadzenie czy inne akty
lub czynno$ci organu jednostki samorzgdu terytorialnego3!, ale i akty nadzoru
zastepujace uchwate/zarzadzenie, ktora/-e powinna/-o by¢ podjeta/-e przez organ
jednostki samorzadu terytorialnego (na przyktad zarzadzenie zastgpcze wojewo-

29 Zob. w szczegdlnosci: art. 98 ust. 1 u.s.g., art. 85 ust. 1 w.s.p. i art. 86 ust. 1 w.s.w.

30 Dz.U. z2019 r. poz. 2325 z pozn. zm. (dalej: p.p.s.a.).

31 Na przyktad akt stwierdzajacy niewazno$¢ polecenia organu wykonawczego gminy albo
starosty wydanego na podstawie art. 14 ust. 3 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej, Dz.U. z 2020 r. poz. 1123 z p6zn. zm.
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dy podejmowane na podstawie art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 roku
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?3?), akty nadzoru o charakterze
prewencyjnym (na przyktad uzgodnienie projektu uchwaty organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego) oraz inne rozstrzygniecia organéw nadzoru, ktore wply-
waja bezposrednio na wywotanie skutkéw prawnych przez uchwate/zarzadzenie
organu jednostki samorzadu terytorialnego (wprost i wladczo wkraczaja w sfere
dzialania jednostki samorzadu terytorialnego). Pojgcie to nie obejmuje swoim za-
kresem decyzji i postanowien wydanych w drugiej instancji po rozpatrzeniu od-
wotania od decyzji/zazalenia na postanowienie wydana/-e przez wojta, starostg,
zarzad powiatu, marszatka wojewodztwa albo zarzad wojewodztwa33. Aktem nad-
zoru nie jest takze na przyktad uchwata kolegium regionalnej izby obrachunkowej
w przedmiocie rozpatrzenia zastrzezen do wnioskéw zawartych w wystapieniu
pokontrolnym (art. 25b ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych), akt wy-
znaczajacy dang osobe na urzad organu zastepczego organu jednostki samorzadu
terytorialnego na podstawie art. 96 ust. 1 u.s.g. czy wezwanie przez wojewode
organu wykonawczego gminy, ktory dopuszcza si¢ powtarzajacego si¢ naruszenia
Konstytucji RP lub ustaw, do zaprzestania naruszen na podstawie art. 96 ust. 2
u.s.g. Do aktow nadzoru nalezy zaliczy¢ nastepujace rozstrzygniecia organu nad-
zoru ad personam: odwotanie organu wykonawczego gminy przez organ nadzo-
ru, rozwigzanie zarzadu powiatu lub zarzadu wojewddztwa, zawieszenie organow
jednostki samorzadu terytorialnego, a takze zawieszenie organu wykonawczego
gminy/starosty na podstawie przepisow o stanie kleski zywiolowej. Akt ingeren-
cji nadzorczej nie moze by¢ utozsamiany tylko ze stwierdzeniem niewaznosci
albo uchyleniem3* uchwaty lub zarzgdzenia organu jednostki samorzgdu teryto-
rialnego, czy z aktem konczacym postepowanie nadzorcze. Akty nadzoru moga
przybiera¢ rozne postaci o niejednorodnym poziomie wladczego wplywania na
rezultaty dziatalnosci organ6w jednostki samorzadu terytorialnego. M. Stahl wy-
razita poglad, ze

uznawanie za przejaw wiladczej ingerencji nadzorczej tylko wkroczenia wywotujacego skutki
prawne dla mocy obowiazujacej dziatan organéw samorzadu terytorialnego wydaje si¢ i§¢ zbyt
daleko. Wtadczos¢ srodkéw nadzoru ma roézne natgzenie, ich uszeregowanie w przepisach ustaw
samorzagdowych to zrdznicowanie stopnia intensywno$ci ingerencji nadzorczej odzwierciedla3’.

32 Dz.U. 22020 1. poz. 293 z p6zn. zm.

33 Stosownie do art. 102 u.s.g., art. 89 u.s.p. i art. 88 u.s.w.

34 Zob. art. 23 ust. 5 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej (Dz.U.
72017 r. poz. 1897) i art. 80 ust. 2 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
w zwigzku z art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o administracji rzagdowej w wojewodztwie
(Dz.U. 22001 r. Nr 80, poz. 872 z p6zn. zm.).

35 M. Stahl, Glosa do postanowienia NSA z dnia 16 kwietnia 2002 r., II SA/Wr 2151/00,
Orzecznictwo Sgdow Polskich 2003, nr 10, s. 134.
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Takze wedle J. Zimmermanna ,,pojecie aktu nadzoru [...] oznacza kazdy akt
wydawany w ramach postgpowania nadzorczego. [...] akt wstrzymujacy [...] wy-
konanie mozna traktowac¢ jako odrebne rozstrzygniecie nadzorcze™°.

Wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego jest aktem nadzoru nad dziatalno$cig organow jednostek sa-
morzadu terytorialnego ad meritum, gdyz skutkuje niemoznos$cia wykonywania
(realizowania) danej uchwaty/zarzadzenia organu jednostki samorzadu teryto-
rialnego przez okreslony czas. Tym samym bezposrednio ingeruje w dzialalnos¢
jednostki samorzadu terytorialnego, mimo ze nie powoduje utraty mocy obowia-
zujacej aktu, ktorego wykonalno§¢ czasowo wstrzymano. Akt organu nadzoru
wstrzymujacy wykonanie uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu
terytorialnego jest aktem administracyjnym szczego6lnego rodzaju, wiadczo i jed-
nostronnie oddziatywujacym na czynnos¢ organu nadzorowanego, ktory moze by¢
przedmiotem skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego (na marginesie
zauwazy¢ nalezy, ze nie budzi watpliwosci w orzecznictwie i literaturze prawa
administracyjnego, iz zawieszenie organdw jednostki samorzadu i ustanowienie
zarzadu komisarycznego jest aktem nadzoru). Nie mozna skonstatowa¢, mowiac
najogoblniej, ze jest to akt niezmieniajacy istniejagcego stanu rzeczy, gdyz rozstrzy-
gniecie wstrzymujace wykonanie uchwaly lub zarzadzenia ma znaczenie praw-
ne dla wywotania skutkow prawnych przez okreslone dziatanie organu jednostki
samorzadu terytorialnego. W tym zakresie warto przywota¢ nastepujacy poglad
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego:

Sadowa ochrona samodzielnosci JST zagwarantowana jest explicite w art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP, ktory podlega bezposredniemu stosowaniu na podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, a w kon-
sekwencji — na organach wladzy sadowniczej cigzy obowiazek dokonywania takiej wyktadni
przepisow prawa, by zapewni¢ JST prawo do zaskarzenia aktu/czynno$ci ingerujacej w jej samo-
dzielno$¢. Powtdrzona jest w ustawach ustrojowych: art. 2 ust. 3 u.s.g., art. 2 ust. 3 u.s.p. i art. 6
ust. 3 u.s.w. Przepisy prawa krajowego realizuja tym samym zobowigzanie wynikajace z art. 11
EKSL do okre$lenia w prawie krajowym odwotania na drodze sagdowej w celu zapewnienia swo-
bodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnosci lokalnej. Ogranicze-
nia w jej stosowaniu muszg mie¢ zrédlo w normach, zasadach i wartoéciach konstytucyjnych
(zob. art. 171 ust. 3 Konstytucji RP, w zwigzku z art. 98 ust. 1 u.s.g., art. 85 ust. 1 u.s.p., art. 86
ust. 1 u.s.w.)?7.

Przyjecie tego stanowiska, co do charakteru prawnego aktu wstrzymujace-
go uchwale lub zarzadzenie, wpisuje si¢ w wyrazong przez ustrojodawce zasade
sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, od ktorej
wyjatki powinny wynika¢ wprost z ustawy i pozostawaé¢ w zgodzie z regulacja-
mi Konstytucji RP. Postepowanie nadzorcze jest wprawdzie stosunkowo krot-
kotrwate, jednak argument ten nie jest wystarczajacym uzasadnieniem akcepto-
wania twierdzenia o niedopuszczalno$ci zaskarzenia do sagdu administracyjnego

36 J. Zimmermann, op. cit., s. 328, 330.
37 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 326-327.
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aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Nie sposob zatem zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem wyra-
zonym w postanowieniu WSA w Szczecinie z dnia 26 pazdziernika 2016 roku,
IT SA/Sz 1181/15, CBOSA, ze wstrzymanie wykonania uchwatly lub zarzadze-
nia organu jednostki samorzadu terytorialnego nie podlega kontroli sadowoad-
ministracyjnej, poniewaz taki poglad judykatury prowadzi do nieuzasadnionego
ograniczenia prawa jednostki samorzadu terytorialnego do ochrony sadowej jej
samodzielnos$ci, przez wytaczenie spod kognicji sadu administracyjnego wtadcze-
go dziatania organu nadzoru wkraczajacego w wykonywanie zadania publicznego
przez jednostke samorzadu terytorialnego i w dodatku opartego na uznaniu ad-
ministracyjnym. W wypadku gdy jednostka samorzadu terytorialnego podejmuje
dzialanie mieszczace si¢ w granicach prawa, powinna mie¢ zagwarantowana sa-
dowa ochrong takiego dziatania przed nieuzasadniong ingerencja organu nadzoru,
takze w aspekcie dotyczacym okresu wywotywania przez nie skutkow prawnych.
Pamigta¢ bowiem nalezy, ze organ jednostki samorzadu terytorialnego, podejmu-
jac okreslone dziatanie, okresla (projektuje) takze moment jego wejscia w zycie
(wywotania przez nie skutkow prawnych), a ingerencja organu nadzoru w tym
zakresie moze mie¢ znaczenie takze dla innych czynnosci stuzacych relacji okre-
$lonego zadania publicznego. SN w postanowieniu z dnia 3 wrze$nia 1998 roku,
III RN 49/98, CBOSA, stwierdzit, ze

trafny jest zarzut razacego naruszenia przepisu art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej stanowiacego, ze samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie s3-
dowej. Z powotanego przepisu Konstytucji, ktory moze by¢ bezposrednio stosowany przez sady
(art. 8 ust. 2 Konstytucji), wynika obowiazek sadéw wyktadni przepisow prawa ustawowego
W sposob zapewniajacy jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do sadu.

Temporalny charakter aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaly lub zarza-
dzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego, w potaczeniu z obecnie obo-
wigzujacymi regulacjami normujacymi postepowanie sadowoadministracyjne,
w tym tryb wniesienia skargi na akt nadzoru nad dziatalno$cia organow jednostek
samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci obligujacymi do wniesienia skargi na
akt nadzoru za posrednictwem organu nadzoru, z czym powigzany jest obowiazek
sporzadzenia odpowiedzi na skarge w terminie 30 dni od dnia dorgczenia skargi
organowi nadzoru, skutkuje tym, ze kontrola legalno$ci takiego aktu przez sad
administracyjny bedzie w wigkszo$ci przypadkéw (by nie powiedzie¢ zawsze)
niemozliwa. Przyczyna bedzie bezprzedmiotowos$¢ postepowania sagdowoadmini-
stracyjnego spowodowana utrata mocy obowigzujacej aktu wstrzymujacego wy-
konanie uchwaty lub zarzadzenia przed rozpoznaniem sprawy ze skargi na taki
akt nadzoru (uchylony przez sad administracyjny akt nadzoru traci bowiem moc
wiazaca ,,dopiero” z chwilg wydania prawomocnego wyroku przez sad). Podzie-
lam poglad T. Wosia, ze
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zréznicowanie sankcji, ktore moze zastosowac sad administracyjny w stosunku do wadliwych
dziatan organoéw jednostek samorzadu terytorialnego i organdéw nadzoru nie znajduje merytorycz-
nego uzasadnienia i takiej konstrukcji prawnej nie mozna oceni¢ jako poprawnej. Nie ma bowiem
uzasadnionych racji, by w odniesieniu do aktow nadzoru nie nalezato rowniez stosowaé sankcji
niewazno$ci. Mogg one bowiem rowniez by¢ dotknigte kwalifikowanymi wadami uzasadniajacy-
mi zastosowanie takiej sankcji’®.

Sad administracyjny — w razie utraty mocy obowigzujacej aktu wstrzymu;ja-
cego wykonanie uchwaty lub zarzadzenia przed rozpoznaniem sprawy ze skargi
na taki akt nadzoru — umorzy postepowanie sgdowoadministracyjne (na podsta-
wie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a.), co oznacza finalizacj¢ postepowania bez realizacji
funkcji kontrolnej sagdu administracyjnego.

v

Konczac, zaszeregowanie aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaty lub za-
rzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego do kategorii ,,akt nadzoru
nad dziatalno$cia organdéw jednostek samorzadu terytorialnego” pozwala jedno-
stce samorzadu terytorialnego na jego zaskarzenie do sadu administracyjnego.
Skorzystanie z tego uprawnienia nie bedzie jednak miato doniostego znaczenia,
co stoi w sprzecznosci z zasada ochrony sagdowej samodzielnosci jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Wynika to stad, ze jednostka samorzadu terytorialnego nie
ma faktycznej mozliwosci skutecznej obrony przed bezprawnym wstrzymaniem
przez organ nadzoru wykonania uchwaty/zarzadzenia jej organu. Legitymacje
do wniesienia skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego na akt nadzoru
wstrzymujacy wykonanie uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu
terytorialnego ma jedynie jednostka samorzadu terytorialnego. Takiego uprawnie-
nia nie majg inne podmioty, a w szczegdlnosci cztonek wspolnoty samorzadowej
czy prokurator, gdyz zaskarzenie przez jednostke samorzadu terytorialnego aktu
wstrzymujacego uchwate lub zarzadzenie jej organu stanowi wyraz obrony gwa-
rantowanej konstytucyjnie samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego.
Z tego tez powodu wylacznie jednostce samorzadu terytorialnego stuzy prawo
skargi do sadu administracyjnego na wskazany wyzej akt nadzoru®. Konstatacja
ta znajduje uzasadnienie takze w tresci 148 p.p.s.a., w mys$l ktérej sad administra-
cyjny — uwzgledniajac skarge jednostki samorzadu terytorialnego (a nie innego

38 T. Wo$, Komentarz do art. 148 P.p.s.a., [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wos, Warszawa 2016, https://sip.
lex.pl/#/commentary/587524833/505378/wos-tadeusz-red-prawo-o-postepowaniu-przed-sadami
-administracyjnymi-komentarz-wyd-vi?ecm=URELATIONS (dostgp: 28.12.2020).

39 Zob. w tym kontekscie wyrok NSA z dnia 8 marca 2005 r., OSK 1229/04, CBOSA.
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podmiotu) na akt nadzoru — uchyla ten akt. Legitymacji do zaskarzenia aktu
nadzoru wstrzymujacego uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego
przez cztonka wspolnoty samorzadowej lub prokuratora nie przewiduja nie tylko
przepisy Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, lecz takze re-
gulacje samorzadowych ustaw ustrojowych, a odnosnie do prokuratora réwniez
ustawa z dnia 28 stycznia 2016 roku — Prawo o prokuraturze (zob. w tym zakresie
w szczegolnosci art. 70 tej ustawy).

Jednostka samorzadu terytorialnego jest uprawniona, i w istocie jednocze$nie
zobowiazana, do obrony zakresu przedmiotowego jej dziatalnosci i przystugujacej
jej samodzielno$ci przed wszelka arbitralng i nielegalng ingerencjg organu nadzo-
ru, ktéra wtadczo wptywa na wykonywanie przez nig zadan publicznych. W tym
duchu winny by¢ intepretowane wszelkie regulacje okres$lajace relacje miedzy
panstwem (organami nadzoru) a terytorialnymi zwigzkami samorzadowymi.

SUSPENDING THE EXECUTION OF A RESOLUTION OR AN ORDER
FROM A BODY OF A TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT UNIT
AS AN ACT OF SUPERVISION OVER THE BODIES OF TERRITORIAL
SELF-GOVERNMENT UNITS

The article concerns the institution of suspension the execution by the supervisory authority
of a resolution or order of a body of a territorial self-government unit, in particular, its legal nature,
the legal effects it causes and the possibility of qualifying this form of administrative action as an
act of supervision of the activities of territorial self-government units, and in consequence — the ad-
missibility of control by an administrative court, which is important from the point of view of the
protection of the independence of a territorial self-government unit.

Keywords: decentralization, territorial self-government units, supervision of the activities of terri-
torial self-government units, act of supervision, suspension of the execution of a resolution or order
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